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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehaller regeringens beddmningar med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport Statens stod till studieférbunden
(RiR 2011:12).

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser, bl.a. nér
det giller behovet av att folja upp i vilken utstrickning statens syften
med statsbidraget till studieférbunden har uppnatts.

Regeringen har paborjat ett arbete med en utvérdering som kommer att
fokusera pé i vilken man statens syften med statsbidraget har uppnatts,
bl.a. inom de sju verksamhetsomrdden som i sérskilt hog grad utgor
motiv for statens stod.

Regeringen har ocksé i riktlinjerna for 2011 for Folkbildningsradet
avseende anvindningen av anslaget till folkbildningen gett Folkbild-
ningsradet i uppdrag att lamna forslag pa nya verksamhetsomraden som i
sarskilt hog grad ska utgdéra motiv for statens stod. En utgangspunkt for
uppdraget ar att antalet verksamhetsomraden ska reduceras. Arbetet, som
involverar folkhdgskolor och studieférbund, ska redovisas till Regerings-
kansliet (Utbildningsdepartementet) senast den 30 november 2011.
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1 Arendet och dess beredning

Riksdagen overlimnade Riksrevisionens granskningsrapport Statens stod
till studieférbunden (RiR 2011:12) den 23 mars 2011 till regeringen.
Granskningsrapporten finns i bilagan. En skrivelse fran regeringen med
anledning av granskningsrapporten ska limnas till riksdagen inom fyra
ménader fran det att regeringen har tagit emot rapporten. Vid berékning
av fristen ska juli och augusti ménader inte rdknas in. Folkbildnings-
forbundet har framfort synpunkter pa Riksrevisionens rapport. Vidare har
Folkbildningsradet avgett yttrande dver rapporten (U2011/4650/SV).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens granskning har resulterat i en dvergripande slutsats om
att systemet for fordelning, uppfoljning, utvirdering och kontroll behdver
fordndras och forbittras sa att anvéndningen av statsbidraget for folkbild-
ningen battre kan styras mot de syften och prioriteringar som riksdagen
har uttryckt. Det handlar enligt Riksrevisionen om att astadkomma en
bittre styrning och kontroll 6ver till vilka verksamheter statsbidraget gér,
en utvecklad uppfoljning, en mer effektiv kontroll som bygger pa
oberoende granskning och riskanalyser samt en tydligare aterrapportering
till riksdagen.

Systemet som det ser ut i dag premierar enligt Riksrevisionen inte
kvalitet i tillrdcklig grad. Uppfoljningen har inte heller inriktats pa kvali-
teten 1 verksamheten i tillrdcklig utstrackning. Darfor menar Riksrevisio-
nen att riksdagen som uppdragsgivare inte har fatt tillrdcklig information.
Systemet kan ocksé vara otydligt for dem som vill delta i folkbildnings-
verksamheten. Darmed skapas en osékerhet i friga om vilka verksam-
heter som uppfyller statsmakternas krav pa god kvalitet och darmed bor
berittiga till statsbidrag. Det begransar enligt Riksrevisionen systemets
effektivitet.

Riksrevisionens anser att det finns brister 1 styrningen, uppfoljningen
och kontrollen av hur statsbidraget for folkbildning anvinds i férhallande
till de mal och syften som riksdagen har satt upp. Riksrevisionen utgar i
sina rekommendationer fran gillande ordning. Riksrevisionen anser att
regeringen bor folja upp att de atgidrder som vidtas med anledning av
Riksrevisionens rekommendationer far onskade effekter. For att till-
godose de forvintningar som finns pa fordelningen, uppfoljningen, utvér-
deringen och kontrollen av statsbidraget till studieférbunden rekommen-
derar Riksrevisionen foljande.

— Folkbildningsradet bor fordela statsbidraget sa att det tydligare styr
studieforbundens folkbildningsverksamhet mot statens syften. Folkbild-
ningsrddet bor infora ett system som tydligare fordelar statsbidraget
utifran kvalitativa kriterier. Som ett inslag i en sddan modell kan
Folkbildningsradet Gvervdga att fora en dialog med studieférbunden
innan slutligt beslut om fordelning fattas.
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— Folkbildningsradet bor kontrollera anvéndningen av statsbidraget Skr.2011/12:6
utifran risk- och vésentlighetsanalyser. Folkbildningsradet bor genomfora
egna kontroller av studieférbundens inrapporterade verksambhet.

— Regeringen bor ge Folkbildningsradet ett tydligare uppdrag att folja
upp statsbidraget utifran de statliga intentionerna. Regeringen bor se till
att Folkbildningsradet i sin uppfoljning i hdgre grad fokuserar pa innehéll
och kvalitet och ddrmed belyser i vilken grad som studieférbunden lever
upp till statens forvantningar pa verksamheten.

— Regeringen bor se till att relevanta utvérderingar av statsbidraget gors
som belyser 1 vilken utstrdckning statens syften med statsbidraget och de
prioriterade verksamhetsomradena uppfyllts.

— Regeringen bor stélla tydligare krav pa Folkbildningsraddets myndig-
hetsutovning. En modell som baseras pa kvalitativa kriterier och dialog
stiller hogre krav pa Folkbildningsrddets myndighetsutovning. Rege-
ringen bor déarfor genom sin styrning och uppfoljning sékerstilla att
Folkbildningsradet har rutiner for sitt beslutsfattande, som utgar fran for-
valtningslagens (1986:223) krav péd saklighet och dokumentation och
som stdder kvalitet 1 beslutsfattandet.

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser

Statens syften

Riksrevisionens rekommendationer behandlar sévil uppféljning och
utvérdering som kvalitet. Dessa frdgor hdnger ndra samman. I vissa fall
svarar en enda av regeringens atgirder mot flera av rekommendationerna.

Nér det géller Riksrevisionens rekommendation att Folkbildningsradet
bor fordela statsbidraget sé att det tydligare styr studieférbundens folk-
bildningsverksamhet mot statens syften menar Folkbildningsradet att
regeringen har uppmanat folkbildningen att kontinuerligt utveckla sitt
kvalitetsarbete. Grundldggande &r enligt Folkbildningsradet att verk-
samheten bidrar till att forverkliga de syften och prioriterade verk-
samhetsomraden som staten anger for sitt stod till folkbildningen och att
det dr studieforbunden sjdlva som ansvarar for kvalitetsarbetet. Folk-
bildningsrddet menar vidare att statens stod till folkbildningen utmérks
av en stor tilltro till studieférbundens formaga att sjélvstindigt forma
verksamheten. Studieférbunden maéste kontinuerligt ta stédllning till om
verksamhet som finansieras med statsbidraget ligger i linje med
riksdagens syften med bidraget. For att pa ett tillforlitligt satt klara denna
gransdragning krévs enligt Folkbildningsradet forutom kriterier och
villkor for statsbidragets anvidndning &ven rutiner for regelbunden
granskning och kontroll av verksamheten.

Folkbildningsradet anser att begreppet kvalitet i detta sammanhang kan
tolkas pd manga olika sétt och gor géllande bl.a. foljande. Folkbildning ar
fri och frivillig verksamhet som utgar fran deltagarnas behov och
intressen. Vill man virna denna sdrart sd bor beslut om vad som ér god
kvalitet i verksamheten fattas s& néra deltagarna som mgjligt. Det finns 4



ingen motséttning mellan kvantitet och kvalitet i folkbildningens verk-
samhet. Att na ut till manga deltagare i hela landet och att méta deras
behov av folkbildning &r savil en forutsittning for att na statens syften
med statsbidraget som en kvalitetsfraga.

Regeringens bedomning

Regeringen konstaterar att dnda sedan Folkbildningsrédet bildades 1991
har organisationen sjéilv beslutat hur statsbidraget ska fordelas mellan
folkhogskolor, studieférbund och studerandeorganisationer inom folk-
hogskolan. Med uppgiften att fordela statsbidraget foljer ocksa, med den
nuvarande rollfordelningen, ansvaret for att faststdlla vilka forutsitt-
ningar som ska gélla for fordelningen av medel.

I regeringens folkbildningsproposition Lédra, vixa, fordndra (prop.
2005/06:192) beddémde regeringen att ett systematiskt kvalitetsarbete
med inriktning pa sévél administration som verksamhetsformer och inne-
hall behover utvecklas pa alla nivaer inom folkbildningen.

Malséttningen 4r att genom olika insatser genomfora arbetet med kvali-
tetsfragor s& att det utgdr en naturlig del av folkbildningens 16pande
verksamhet. Regeringen har ockséa sedan 2007 érligen gett Folkbildnings-
radet i uppdrag att sdrskilt kommentera de uppfoljnings- och utvirde-
ringsinsatser som genomfors i frdga om kvaliteten i verksamheten. Rege-
ringen for ockséd en regelbunden dialog med Folkbildningsradet ndr det
géller kvalitetsfragor.

Folkbildningsradet reviderar i sin tur regelbundet den modell som
géller for fordelning av statsbidrag till studieférbunden, bl.a. i syfte att
svara mot statens intentioner med resurserna till folkbildningen. Rege-
ringen har dven uppdragit at Folkbildningsradet att i sin &terrapportering
redovisa studieférbundens verksamhet nir det géller deltagarantal och
deltagarnas alder, kon etc. Vidare redovisas antal deltagare med utldndsk
bakgrund. Utdver sedvanliga arsredovisningar och verksamhetsberittel-
ser inkommer Folkbildningsradet regelbundet med rapporter i friga om
det pdgdende arbetet med kvalitetsfragor. Studieférbunden genomfor
ocksa, pa eget initiativ, ett omfattande kvalitetsarbete pé central, regional
och lokal niva. Regeringen ser ingen anledning att frangd den nuvarande
roll- och ansvarsfordelningen genom att styra hur Folkbildningsradet ska
fordela statsbidraget. Regeringen kommer dock att fortsétta att halla sig
informerad i fragan och évervdga om kvalitetsaspekten i Folkbildnings-
radets riktlinjer avseende anvdndningen av anslaget till folkbildningen
ytterligare bor betonas.

Kvalitet kan tolkas och beddmas utifran olika utgangspunkter. Detta
géller sarskilt folkbildningen, eftersom syftena med statsbidraget, liksom
de sju prioriterade verksamhetsomradena, &r breda och omfattande. Mot
denna bakgrund har regeringen gett Folkbildningsradet i uppdrag att
lamna forslag pd nya verksamhetsomradden som i sdrskilt hog grad ska
utgdra motiv for statens stod.
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Kontroll av anvindningen av statsbidraget

I fraga om Riksrevisionens rekommendation att Folkbildningsradet
utifran risk- och vésentlighetsanalyser bor kontrollera anvandningen av
statsbidraget konstaterar Folkbildningsradet att dess styrelse faststiller
kriterier, fordelningsprinciper och villkor foér anvéndningen av stats-
bidraget till studieférbunden. Folkbildningsradet foljer éarligen upp att
studieforbunden har upprattat och inkommit med de dokument som
anges i villkoren samt att dokumenten uppfyller samtliga krav. Folkbild-
ningsradet provar i sitt 16pande uppfoljningsarbete att studieférbunden
uppfyller villkoren for statsbidraget.

Regeringens bedomning

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att det 4r nddvéndigt
att kontrollera anviandningen av statsbidraget genom risk- och vésentlig-
hetsanalyser. Dessa bor genomféras pd uppdrag av regeringen av
Folkbildningsradet eller en extern aktor.

Fragan om statsbidragets anvéndning ar stdndigt aktuell. I folkbild-
ningspropositionen (prop. 2005/06:192) berdrdes statsbidragsanvénd-
ningen och stddet till idrottens utbildningsverksamhet. Den davarande
regeringen angav foljande.

Mot bakgrund av svérigheterna att skilja pa folkbildning och mer
traditionell ledar- och utbildningsverksamhet inom idrotten, sa é&r
utformningen av dagens stod kanske inte helt anpassad for att mota de
sdrskilda villkor som praglar idrotten. Regeringen gor darfor bedom-
ningen att det bor provas om inte idrottsrorelsen och folkbildningen
battre gagnas av att statens stdd till idrottens studie- och bildningsverk-
samhet kanaliseras direkt till idrotten.

Som en konsekvens av propositionen mottar Studieférbundet SISU
Idrottsutbildarna sedan 2007 ett sirskilt verksamhetsstdd fran regeringen.
Av riktlinjerna for studieférbundet avseende anvidndningen av aktuellt
anslag framgér att verksamhetsstddet ska anvéndas till idrottens studie-,
bildnings- och utbildningsverksamhet. Det dr forbundet som ansvarar for
uppfdljning och kontroll av detta verksamhetsstod.

Riksrevisionen har pétalat att det finns brister nér det géller kontrollen
av anvandningen av statsbidraget. Regeringen ser allvarligt pa risken att
statsbidraget anvands pa ett sétt som strider mot forordningen (1991:977)
om statsbidrag till folkbildningen. Uppgiften att helt eller delvis
aterkrdva statsbidrag avilar Folkbildningsradet. I riktlinjerna for 2010
respektive 2011 for Folkbildningsradet avseende anvindningen av
anslaget till folkbildningen betonas sirskilt att Folkbildningsradet ska
kommentera hur den interna kontrollen av bidragshanteringen utfors,
resultatet av denna kontroll och vilka delar som behdver vidareutvecklas.

Regeringen beddmer att Folkbildningsradet redan i dag genomfor
omfattande insatser och kontroller i frga om studieforbundens bidrags-
hantering och aterrapportering. Det finns dérfor i nuldget inte behov av
ytterligare atgédrder. Regeringen avser dock att dven fortséttningsvis folja
utvecklingen inom omradet.
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Uppfoljning

Nir det giller Riksrevisionens rekommendation att regeringen bor ge
Folkbildningsradet ett tydligare uppdrag att folja upp statsbidraget utifran
de statliga intentionerna anser Folkbildningsradet att man varje ar
genomfor ett antal olika uppfoljningsaktiviteter. Studieforbundens olika
verksamheter fo6ljs enligt Folkbildningsrddet ndra och kontinuerligt.
Resultatet blir en omfattande faktabas som Folkbildningsradet anvénder
vid kontrollen av att statens bidrag anvidnds i enlighet med bidragets
syften. Uppfoljningsdata tjénar &ven som underlag for formuleringen av
principer for fordelning av statsbidraget. De statistiska data som samlas
in utgoér dessutom ett centralt underlag for den samlade bedomningen av
folkbildningens sambhéllseffekter vilka rapporteras till regeringen i ars-
redovisningen. Uppfoljningsdata anvinds enligt Folkbildningsradet dven
av studieférbunden for planering och utveckling av de lokala verksam-
heterna.

Regeringens bedomning

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens iakttagelser i fragan.
Folkbildningsradets riktlinjer har fortydligats sedan 2008 men de sju
prioriterade verksamhetsomréddena behdver ses over. Storleken pa det
statliga stodet motiverar i sig en noggrann uppfoljning. Vidare finns det
behov av uppfoljningsunderlag for att sikerstélla att utvarderingar kan
genomforas. Vilka delar av folkbildningens omfattande verksamhet som
aterrapporteras och foljs upp styrs i stor utstrickning av de arliga
riktlinjerna till Folkbildningsradet avseende anvandningen av anslaget till
folkbildningen.

Regeringen har frén och med 2008 uppdragit at Folkbildningsradet att
sdrskilt kommentera de uppfoljnings- och utvérderingsinsatser som gors
nir det géller verksamhetens kvalitet. Folkbildningsradets redovisning
har skett i form av rapporten Nationell redovisning av folkbildningens
kvalitetsarbete som sedan 2008 é&rligen ldmnats till regeringen.
Regeringen har ocksd i riktlinjerna begért att Folkbildningsrddet ska
redovisa resultatet av de uppfoljnings- och utvérderingsinsatser som
Folkbildningsrddet har genomf6rt samt den forsoks- och utvecklings-
verksamhet som bedrivs inom folkbildningen. Redovisningen fran
Folkbildningsradet har skett arligen genom rapporten Forsoks- och ut-
vecklingsarbete inom folkbildningen. I sin nuvarande form fokuserar
riktlinjerna huvudsakligen péa den kvantitativa aspekten pé folkbildnings-
verksamheten. Regeringen avser att utveckla riktlinjerna i en mer
kvalitativ riktning.

Vidare har regeringen, som tidigare ndmnts, gett Folkbildningsradet i
uppdrag att lamna forslag pa nya verksamhetsomraden som i sirskilt hog
grad ska utgdra motiv for statens stdd till folkbildningen.

Utvirdering

I frédga om Riksrevisionens rekommendation att regeringen bor se till att
relevanta utvirderingar av statsbidraget gors, anser Folkbildningsradet att
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regeringen i sin folkbildningsproposition (prop. 2005/06:192) har marke-
rat att Folkbildningsradets nationella utvérderingar i forsta hand ska vara
inriktade mot de fyra syften som anges for statsbidraget till folkbild-
ningen.

Folkbildningsradet anfor att det vid den samlade bedémningen av folk-
bildningens verksamhet har valt olika perspektiv som samtliga hérleds
fran folkbildningspropositionen och knyter an till folkbildningens priori-
terade verksamhetsomraden. For vart och ett av de fyra syftena redovisar
Folkbildningsradet verksamheten inom de prioriterade omrddena.
Folkbildningsradets uppfoljningar, verksamhetsstatistik och nationella
utvérderingar utgor tillsammans med externa forskningsresultat underlag
for den samlade beddmningen av hur statsbidraget medverkat till att folk-
bildningens syften har uppnétts.

Regeringens bedomning

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att det finns ett
behov av att genomfora utvirderingar av statsbidragets anvéndning for
att kunna bedoma i vilken utstrackning statens syften med stodet till folk-
bildningens uppnas.

Med hénsyn till det omfattande statliga stodet till folkbildningen &r det
motiverat att sidana utvédrderingar gors regelbundet. Utvérderingar kan
ocksa ge underlag for beddmningen av i vilken utstrdckning motiven for
statens stdd till folkbildningen har fortsatt relevans liksom for bedom-
ningen av folkbildningens betydelse och virde for samhillet. Det dr av
stor betydelse att folkbildningens organisationer stér fria och oberoende i
forhallande till sdvil politiska som ekonomiska intressen. Aven ur denna
aspekt kommer behovet av uppfoljningar och utvirderingar dven fortsétt-
ningsvis att vara stort.

Regeringen har paborjat arbetet med att initiera en utvardering inriktad
pa att analysera i vilken grad syftena med statsbidraget uppnatts, bl.a.
inom verksamhetsomradena.

Tydligare krav pa Folkbildningsradets myndighetsutévning

Nir det giller Riksrevisionens rekommendation att regeringen bor stilla
tydligare krav pa Folkbildningsrddets myndighetsutovning konstaterar
Folkbildningsradet att organisationens konstruktion inte har inskrinkt
mdjligheterna till myndighetsutévning. Folkbildningsradet anser att orga-
nisationens nuvarande konstruktion liksom Folkbildningsradets styrelse
inte heller har inskrédnkt mojligheten att bedoma verksamheten och fatta
beslut med konsekvenser for bidragsmottagarna. Folkbildningsradet ar
tillsammans med sina medlemsorganisationer en del av det civila
sambhdllet och star for en fri och frivillig verksamhet. For att starka den
ideologiskt profilerade verksamheten krivs enligt Folkbildningsradet fri-
het fran statlig styrning och det stéller extra hdga krav pa sévil stats-
bidragssystemet som uppfoéljningen, granskningen och utvirderingen av
verksamheten. Folkbildningsradet har uppfattningen att man arbetar kon-
tinuerligt med att utveckla systemen i syfte att sékerstélla att statsbidraget
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anviands i enlighet med syftena samtidigt som inriktningen att inte
centralstyra verksamhetens profil och innehéll bibehélls.

Regeringens bedomning

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att det ar viktigt att
stilla tydliga krav p& Folkbildningsrddets myndighetsutovning. Folkbild-
ningsradet &r en ideell forening som tilldelats vissa forvaltningsuppgifter
enligt lagen (1976:1046) om Overldmnande av forvaltningsuppgifter
inom Utbildningsdepartementets verksamhetsomrade. Det &r inte fraga
om en statlig forvaltningsmyndighet. Ar 1991 fattade riksdagen beslut
om att den omfattande statliga regleringen av folkbildningen som tidigare
géllt skulle ersdttas av ett system med malstyrning. Till f6ljd av detta
riksdagsbeslut 6vergick folkbildningen till en form av sjalvstyre och
egenforvaltning inom ramen for statens mal och riktlinjer. Av
forordningen om statsbidrag till folkbildningen framgar att Folkbild-
ningsradets uppgifter bl.a. innefattar att besluta vilka som ska fa del av
statsbidraget och hur tillgéngliga medel ska fordelas liksom att kon-
tinuerligt f6lja upp och utvérdera verksamheten i forhallande till syftena
med statsbidraget.

Sedan Folkbildningsridet inrdttades har tvé statliga utredningar, SUFO
96 och SUFO 2, konstaterat att den alltjimt géllande ordningen med
Folkbildningsradets olika roller och uppdrag i allt vdsentligt fungerat bra
(SOU 1996:159 och SOU 2004:30).

Regeringen anser dock att det inte desto mindre finns anledning att
belysa nagra av de utmaningar som den hittills gillande ordningen kan
medfora. 1 folkbildningspropositionen (prop. 2005/06:192) konstateras
foljande.

Folkbildningsradet dr demokratiskt uppbyggt och bildat av demokra-
tiska organisationer. Det faktum att styrelsens ledamdter indirekt
sitter p4 mandat frdn de organisationer som dr mottagare av stats-
bidragen behdver uppmérksammas. Medlemmarna ska foretrdda den
samlade folkbildningens intressen i forhallande till savil staten som
medlemsorganisationerna. Risker for lojalitetskonflikter och kollegia-
la hénsyn finns. Det kan inte uteslutas att konstruktionen hdmmar
Folkbildningsradet i dess agerande. Det kommer sannolikt att dven
framover finnas ett spanningsforhallande mellan olika roller och upp-
gifter ndr en ideell forening som Folkbildningsradet anfortros offent-
liga forvaltningsuppgifter. Det &r darfor nddvandigt att vara medveten
om de problem som kan uppsta.

Den verksamhet som bedrivs av Folkbildningsradet kidnnetecknas av sak-
lighet och transparens. Regeringen anser ocksa att Folkbildningsradets
interna kvalitetsarbete &r tillfredsstéllande.

Det finns dock skél att, i linje med Riksrevisionens rekommendation,
Overvidga att stilla dnnu tydligare krav i friga om forfarandet vid
Folkbildningsradets fordelning av statsbidrag enligt forordningen om
statsbidrag till folkbildningen.
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4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instimmer, som redovisats ovan, till viss del i Riksrevisio-
nens iakttagelser.

Statens utvdrderingar av folkbildningen har hittills skett i form av
nationella utredningar inriktade pa olika delar av folkhdgskolornas och
studieforbundens verksamhet. Regeringen avser att revidera denna utvar-
deringsmodell och i stillet Gverga till att genomféra mindre omfattande
men mer frekvent forekommande studier. Ett av malen &r att forbéttra
mdjligheterna att dterkomma till riksdagen med redovisningar av exem-
pelvis i vilken utstrackning statens syften med stodet till folkbildningen
har uppnatts. Arbetet med att initiera en utvérdering inriktad pa att analy-
sera i1 vilken utstrdckning de ndmnda syftena har uppnétts pagéar ocksa.
Utvérderingen ska dven innehélla en beddmning av vilken betydelse de
sju verksamhetsomradena haft nér det giller styrningen av statsbidraget.

Det ér angelédget att forordningen om statsbidrag till folkbildningen sé
langt mojligt foljer samhéllsutvecklingen samt mojliggdr for
folkbildningens aktorer att arbeta med angeldgna fragor och méta och ta
sig an sddana behov som uppstar inom olika delar av samhéllet. Rege-
ringen anser att de sju prioriterade verksamhetsomraden som for nérva-
rande finns angivna i statsbidragsférordningen regelbundet bor ses Gver i
syfte att sdkerstilla att prioriteringarna &r dndamalsenliga och relevanta. I
Folkbildningsradets riktlinjer for 2011 avseende anvéndningen av ansla-
get till folkbildningen har Folkbildningsradet fatt i uppdrag att lamna
forslag pa nya verksamhetsomrdden som 1 sérskilt hog grad ska utgdra
motiv for statens stdd. En utgdngspunkt for uppdraget &r att antalet verk-
samhetsomrdden ska reduceras. Arbetet, som involverar folkhdgskolor
och studieforbund, ska redovisas till Regeringskansliet (Utbildnings-
departementet) senast den 30 november 2011.

Den kommande utvérderingen kan komma att medfora en revidering
av styrningen av statsbidragets anvindning och av &terrapporterings-
kraven. En sédrskild utvdrdering kan, enligt regeringens mening, bidra
med underlag som kan vara till nytta vid statens styrning av medlens
anvindning i studieférbundens verksamhet. Regeringen vill dock inte
foregripa utfallet av den planerade utvarderingen.

Eftersom Folkbildningsradet ar ett privatréttsligt organ, dr forvaltnings-
lagen (1986:223), som reglerar myndigheternas handldggning av drenden
och deras kontakter med allménheten, inte tillimplig. For att ytterligare
garantera att rittssdkerhet och kvalitet uppratthalls i handlaggningen, bor
dven vissa bestdimmelser i forvaltningslagen goras tillimpliga pa
Folkbildningsraddets handlidggning av &drenden enligt forordningen om
statsbidrag till folkbildningen. De bestimmelser i forvaltningslagen som
nirmast bor komma i fraga dr bestimmelserna om jév, en parts rétt att fa
del av uppgifter, motivering av beslut och underrittelse om beslut.

Med dessa atgirder anser regeringen att fragan ar slutbehandlad.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens rapportering och styrning samt
Folkbildningsradets férdelning, uppféljning, utvirdering och kontroll av statsbidraget
till studieférbunden.

Granskningens bakgrund

Motiv: Staten satsar stora ekonomiska resurser pa folkbildningen. Ar 2010 fick
studieférbunden drygt 1,6 miljarder kr i statsbidrag for folkbildningsverksamheten.
Nir riksdagen senast tog stillning till inriktningen for och styrningen av statsbidraget
for folkbildningen kompletterades statens évergripande syften med sju prioriterade
omréiden som statsbidraget skulle styras mot. Riksdagen pekade ocksa pa behovet

av kvalitetsarbete pa alla nivaer inom folkbildningen och pa en mer dterkommande
rapportering som byggde pa uppféljning och utvirdering. Folkbildningsradet gavs en
central roll i utformningen av en mer kvalitetsinriktad styrning och uppféljning av
statens stod till folkbildningen.

Syfte: Granskningen syftar till att undersoka om statens stéd till studieférbunden
uppfyller riksdagens intentioner. I detta ingar Folkbildningsradets férdelning av
statsbidraget, regeringens och Folkbildningsradets uppf6ljning och utvirdering samt
kontrollen av att statsbidraget gar till avsett indamal. Bedémningen av regeringens
och Folkbildningsridets agerande har skett mot bakgrund av de stillningstaganden
riksdagen gjort om att fordelningssystemet bor ge studieférbunden bittre
forutsittningar att prioritera kvalitet i verksamheten och om att rapporteringen av
hur statsbidraget anvinds bor forbittras.

Statens stod till studieférbunden 9
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Granskningens resultat

Riksdagen har slagit fast att folkbildningen fyller en viktig funktion i samhillet.
Den ska vara fri och frivillig och samtidigt uppfylla viktiga grundliggande syften som
riksdagen har beslutat om.

Riksrevisionens granskning resulterar i en 6vergripande slutsats om att systemet f6r
fordelning, uppfoljning, utvirdering och kontroll behéver forindras och forbittras sa
att anvindningen av statsbidraget for folkbildningen kan styras battre mot de syften
och prioriteringar som riksdagen har beslutat om. Det handlar om att dstadkomma en
bittre styrning och kontroll 6ver till vilka verksamheter statsbidraget gar, en utvecklad
uppfoljning som underlag fér en bittre styrning, en mer effektiv kontroll som bygger
pa oberoende granskning och riskanalyser och en tydligare aterrapportering till
riksdagen. Genom att systemet som det ser ut i dag inte premierar kvalitet i tillracklig
grad och uppféljningen inte i tillricklig grad inriktas pa kvaliteten i verksamheten

far riksdagen som uppdragsgivare inte information i den utstrickning som har
efterfragats. Systemet ir ocksa otydligt for dem som verkar i det och f6r dem som vill
delta i folkbildningsverksamhet. Dirmed skapas en osikerhet om vilka verksamheter
som uppfyller statsmakternas krav pa god kvalitet och dirmed bor berittiga till
statsbidrag. Det begrinsar enligt Riksrevisionen systemets effektivitet.

Férdelningssystemet bér premiera kvalitet

Fordelningssystemet innebir att statsbidragets férdelning bygger pd redan genomférd
verksamhet. Det borde enligt Riksrevisionen skapa sirskilt goda forutsittningar

for att styra férdelningen av statsbidraget i ritt riktning. Férdelningen utgar dock

inte fran kvalitativa kriterier som anknyter till statens syften och prioriterade
verksamhetsomraden.

I det nuvarande systemet f6r fordelning av statsbidrag till studiefésrbunden utgar bidrag
efter hur mycket statsbidrag studieférbunden fitt tidigare ar och verksamhetsvolymen,
det vill siga hur manga studiecirklar etcetera som studieférbunden har genomfért.
Detta har inneburit att férdelningssystemet frimst styr mot kvantitet och inte mot
statens syften och prioriterade verksamhetsomriden.

Att férdelningssystemet till stor del baseras pa tidigare utbetalt statsbidrag innebir

att snabbt viixande och nya studieférbund missgynnas. Enligt det beslut om ett nytt
férdelningssystem som Folkbildningsradet fattade i december 2010 ska en storre del
4in i dag baseras pa tidigare utbetalt statsbidrag. Detta blir enligt Riksrevisionen ett steg
i fel riktning.
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Statsbidraget och kommunernas bidragsgivning

Forutom statsbidraget gir dven kommunala bidrag till studieférbundens
verksamhet. Cirka hilften av kommunerna har gatt fran att f6lja Folkbildningsridets
fordelningsmodell till att anvinda egna modeller for férdelningen av bidrag till
studieférbunden. Kommunernas villkor for bidrag ir ofta tydligt operationaliserade
och stiller krav pa verksamhetens innehall. De férvintningar som kommunerna har
pa studieférbundens verksambhet skiljer sig i vissa fall fran statens férvintningar.
Till exempel anser 75 procent av kommunerna att studieférbunden ska prioritera
verksamhet f6r barn. Medan statsbidraget ska stodja folkbildning for vuxna och
ungdomar. Kommunala bidrag som styrs mot viss verksamhet kan fa som effekt att
dven statens bidrag styrs mot den typen av verksamhet da studieférbunden lokalt
anpassar sin verksamhet till att fa det kommunala bidraget. Kombinationen av tydliga
villkor fran kommunerna och avsaknaden av tydlig styrning och kvalitativa krav fran
staten kan dirfor medféra att genomslaget for statens syften med statsbidraget till
studieférbunden riskerar att minska ytterligare.

Uppfoliningen och utvirderingen visar inte i tillrdcklig utstrickning om
verksamheten motsvarar syftet

Bade regeringens och Folkbildningsradets uppf6ljning och utvirdering ir bristfillig.
Riksdagen har vid tva tillfillen efterfragat arlig information om hur statsbidraget
anvinds och andra uppgifter som kan belysa i vilken utstrickning statens syften
tillgodoses. Folkbildningsradets uppfoljning och aterrapportering har varit inriktad pa
kvantitet. Regeringen, som har givit Folkbildningsradet i uppdrag att f6lja upp bade
kvantitet och kvalitet, har inte reagerat pa att aterrapporteringen till stor del fokuserar
pa kvantitet. Bristen pa en kvalitativ uppf6ljning som visar hur studiefsrbunden
uppfyller statens syften och prioriterade verksamhetsomraden innebir enligt
Riksrevisionens bedémning att Folkbildningsraddet och regeringen saknar tillricklig
information for att styra statsbidraget i ritt riktning och att riksdagen inte i tillricklig
omfattning har fatt den information som efterfragats.

Kontrollen borde genomféras mer effektivt

Den interna kontrollen av att statsbidraget anvinds i enlighet med Folkbildningsradets
regler dr omfattande men kan bli mer effektiv. Da Folkbildningsradet inte gér nagon
egen eller extern kontroll av studieférbunden som bygger pé en riskanalys anser
Riksrevisionen att Folkbildningsradet inte far tillrickligt underlag fér att bedéma

de kontrollatgirder som studieférbunden genomfor. Det innebir i sin tur att
Folkbildningsradet inte heller far tillricklig information f6r att kunna anvinda sig

av moéjligheten att aterkalla statsbidrag pa ett effektivt och systematiskt sitt. For att
Folkbildningsradet ska kunna gora detta effektivt bor det genomfora kontroller av
studieférbundens inrapporterade verksamhet. Dessa kontroller bér foregas av risk- och
visentlighetsanalyser.
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Ambitiést kvalitetsarbete som kan effektiviseras

Folkbildningsradet har initierat ett omfattande och ambitiost kvalitetsarbete.
Kvalitetsarbetet 4r framfér allt inriktat pd administrativa processer och inte pa
verksamhetens innehall. Malet bor dock vara en verksamhet som i stérre utstrickning
avspeglar statens syften och prioriterade verksamhetsomraden och de mal som
studieférbunden sjilva utvecklar. Riksrevisionen anser dirfor att det nuvarande
kvalitetsarbetet har fel fokus.

Folkbildningsradets myndighetsutévning behéver utvecklas

Riksrevisionen gor bedémningen att Folkbildningsradets konstruktion har inneburit
att Folkbildningsradet haft svart att inrikta och bedéma studieférbundens verksamhet.
Dirmed har Folkbildningsridet inte heller kunnat tillgodose riksdagens intentioner att
i storre utstrickning basera bidragsférdelningen pa kvalitativa kriterier. En férdelning
av statsbidraget som i hogre utstrackning baseras pa en virdering av studieférbundens
verksamhet stiller stérre krav pa Folkbildningsradets beslutsférmaga vad giller
saklighet och transparens. Om transparensen i systemet brister leder det till osikerhet
och risker for att de som verkar i systemet blir osikra. Siledes kan detta begrinsa
systemets effektivitet.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att det finns brister i styrningen, uppf6ljningen

och kontrollen av hur statsbidraget for folkbildning anvinds i forhallande till de mal
och syften som riksdagen har satt upp. Riksrevisionen gir inte in pa fragan om den
nuvarande organiseringen med Folkbildningsradet 4r andamalsenlig, utan viljer att

i rekommendationerna utga frdn gillande ordning. Regeringen bér f6lja upp att de
atgirder som vidtas med anledning av Riksrevisionens rekommendationer fir nskade
effekter sa att de svagheter som finns i nuvarande system rittas till. For att tillgodose de
foérvintningar som finns pé férdelningen, uppfsljningen, utvirderingen och kontrollen
av statsbidraget till studiefésrbunden rekommenderar Riksrevisionen f6ljande.

®  Folkbildningsradet bor fordela statsbidraget sa att det tydligare styr studiefsrbundens
folkbildningsverksamhet mot statens syften. Folkbildningsradet bér inféra ett system
som tydligare fordelar statsbidraget utifran kvalitativa kriterier. Dessa bor styra
studieférbundens folkbildningsverksamhet mot statens syften och prioriterade
verksamhetsomraden. Som ett inslag i en sadan modell kan Folkbildningsradet
Gverviga att fora en dialog med studieférbunden innan slutligt beslut om
fordelning fattas.
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Folkbildningsradet bor, utifran risk- och visentlighetsanalyser, kontrollera anvindningen
av statsbidraget. Folkbildningsradet bor genomfora egna kontroller av
studieférbundens inrapporterade verksamhet. Folkbildningsradets kontroll bér
foregas av risk- och visentlighetsanalyser for att vara kostnadseffektiv.

Regeringen bor ge Folkbildningsradet ett tydligare uppdrag att folja upp statsbidraget
utifrin de statliga intentionerna. Regeringen bér tillse att Folkbildningsradet i sin
uppfoljning i hogre grad fokuserar pa innehall och kvalitet och dirmed belyser i
vilken grad som studieférbunden lever upp till de férvintningar som staten har
pa verksambheten.

Regeringen bor tillse att relevanta utvirderingar av statsbidraget gors. Regeringen bor
tillse att utvirderingar genomférs som belyser i vilken utstrickning statens syften
med statsbidraget och de prioriterade verksamhetsomradena uppfyllts.

Regeringen bor stilla tydligare krav pa Folkbildningsradets myndighetsutovning.

En modell som baseras p4 kvalitativa kriterier och dialog stiller hogre krav

pa Folkbildningsradets myndighetsutévning. Regeringen bor dirfér genom

sin styrning och uppfoljning sikerstilla att Folkbildningsradet har rutiner for

sitt beslutsfattande, som utgar fran férvaltningslagens krav pa saklighet och
dokumentation och som stodjer kvalitet i beslutsfattandet.

Faktaruta

Statsbidraget till studiefésrbundens folkbildningsverksamhet uppgar arligen
till cirka 1,6 miljarder kronor. Folkbildningsradet som har fitt ansvaret

att fordela, folja upp och utvirdera statsbidraget ér en ideell forening med
myndighetsuppgifter.

Riksdagen har beslutat om 6vergripande syften for statsbidraget till
folkbildningen. 2006 kompletterades syftena med sju prioriterade
verksamhetsomréaden (prop. 2005/06:192, bet. 2005/06: KrU14, rskr
2005/06:322). Riksdagen pekade samtidigt pa behovet av kvalitativa element
i fordelningssystemet, ett kvalitetsarbete pa alla nivaer inom folkbildningen
och pa en mer dterkommande rapportering som visar i vilken utstrickning
statens syften med statsbidraget uppfylls.
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Inledning

Folkbildningen har sin grund i de folkrérelser som under slutet av 1800-talet
och borjan av 1900-talet arbetade for demokratisering och allmin rostritt i
Sverige. Under den perioden skedde stora férindringar i samhillet. Idén att
inflytande 6ver samhillsutvecklingen inte enbart hérde hemma hos vilbirgade
och vilutbildade vixte sig stark. Hir kom folkrorelserna, folkhogskolorna

och studieférbunden att spela en viktig roll som métesplatser dir ett aktivt
medborgarskap kunde vixa fram.! Okad kunskap genom folkbildningen

blev en nyckel for landsbygdens folk och arbetarklassen till att féra fram sina
intressen i samhillsutvecklingen.?

Folkbildningen har genom éren haft fortsatt stor betydelse i den svenska
demokratin. Bade riksdag och regering har vid olika tillfillen omnimnt
folkbildningen som en omistlig del av det svenska samhillet.* I dagens snabbt
férandrande samhille star folkbildningen inf6r nya utmaningar. Det krivs
mycket av den enskilda individen for att kunna férstd omvirlden och for att
kunna delta och utova inflytande i ett samhille som priglas av stora och snabba
férandringar. Exempel ir internationaliseringen, EU-medlemskapet, 6kande
informationsstrommar och miljéproblem.*

Riksdagen har beslutat om 6vergripande syften for statsbidraget till
folkbildningen. Statsbidraget ska:®

e stodja verksamhet som bidrar till att stirka och utveckla demokratin

® bidra till att gora det méjligt fér manniskor att paverka sin livssituation
och skapa engagemang att delta i samhillsutvecklingen

e Dbidra till att utjimna utbildningsklyftorna och héja bildnings- och
utbildningsnivan i samhillet

® bidra till att bredda intresset f6r och delaktigheten i kulturlivet.

Prop. 1997/98:115, 5. 6-7.

Prop. 2005/06:192, Ldra, viixa, férindra, s.18.

3 Prop.1990/91:82, s. 7, bet. 2005/06:KrU14, sid14.

4 Prop.1997/98:115, s. 6, prop. 2005/06:192, s 18.

5 Prop. 2005/06:192, bet. 2005/06:KrU14, s. 12, rskr 2005/06:322.
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Utifran dessa syften har riksdagen beslutat om sju prioriterade omraden for
statsbidraget till folkbildningen.® Dessa omraden utgér i sirskilt hog grad motiv
for statens stod till folkbildningen. De prioriterade omradena ir:

® Den gemensamma virdegrunden

® Det mingkulturella samhillets utmaningar

¢ Den demografiska utmaningen

e Detlivslanga lirandet

e Kulturverksamhet

e Personer med funktionshinder’

o Folkhilsa, hallbar utveckling och global rittvisa.

Studieférbundens totala intéikter uppgick 2009 till 4,6 miljarder kronor —

for folkbildningsverksamheten var intikterna drygt 3,6 miljarder kronor.
Staten och i viss mdn kommunerna och landstingen/regionerna star i dag

for den huvudsakliga finansieringen av folkbildningen. Statsbidraget till
studieférbunden uppgick 2009 till cirka 1,6 miljarder kronor, vilket motsvarade
44 procent av studieférbundens intikter f6r folkbildningsverksamhet.
Kommunernas bidrag uppgick 2009 till 364 miljoner kronor och landstingens/
regionernas bidrag uppgick till 276 miljoner kronor, vilket motsvarar 10
respektive 8 procent av studieférbundens intikter for folkbildningsverksamhet.?
Studieférbundens Gvriga intikter sasom 6vriga bidrag och deltagaravgifter
uppgick till 1,4 miljarder kronor.

Motiv till granskning

Nir riksdagen senast tog stillning till styrningen och uppf6ljningen av
statsbidraget till folkbildningen skedde det mot bakgrund av att bland andra
Riksrevisionen och statliga utredningar pekat pa brister i férdelningssystemet
for statsbidraget och uppféljningen av statsbidraget. Riksdagen anférde

bland annat att kvalitativa kriterier borde inforas i modellen fér fordelning

av statsbidrag och pekade pé vikten av ett systematiskt kvalitetsarbete med
inriktning mot bade administration och verksamhet pa alla nivaer inom
folkbildningen. Riksdagen ville ocksa se en mer regelbunden rapportering pa
grundval av en aterkommande uppféljning och utvirdering av verksamheten
samt en utveckling av metoder som gér det mojligt att jimféra kvalitet mellan
olika verksamheter.” Folkbildningsradet gavs en central roll i utformningen

Prop. 2005/06:192, bet. 2005/06:KrU14, s. 12, rskr 2005/06:322.

7 Enligt prop. 2005/06:192 ska inte detta verksamhetsomrade ses som att folkbildningen sarskilt
ska riktas mot personer med funktionshinder, statens stéd till folkbildningen ska bidra till att
dess organisationer dr 6ppna fér personer med funktionshinder.

Folkbildningsradet, Studieférbundens ekonomi 2009, s. 4, 8.
9 Bet. 2005/06: KrU14, prop.2005/06:192.
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av en mer kvalitetsinriktad styrning och uppféljning av statens stod till
folkbildningen.

Folkbildningsradet ir en ideell férening som har fitt uppgifter som innebir
myndighetsutévning. Folkbildningsradet har olika roller och det finns risk

for lojalitetskonflikter och svarbemistrade intressekonflikter i styrelsearbetet.
Folkbildningsridets komplexa roll och balans mellan myndighetsuppgifter
och medlemsuppdrag belystes av regeringen i proposition 2005/06:192."°
Riksrevisionen pekade i en rapport 2004 pa oklarheterna som uppkommer nir
myndighetsuppgifter delegerats till ett privatrittsligt subjekt."

Forstudien i denna granskning har gett indikationer pa brister i hur

statens stod till studieforbunden fordelas och f6ljs upp. Det handlar om
aterrapportering fran regeringen till riksdagen, regeringens styrning och
uppfoljning av Folkbildningsradet och framfér allt om systemet for férdelning
av statbidraget sker i enlighet med vad riksdagen beslutat. Sammantaget

blir bilden av forstudien att det finns anledning att granska hur effektivt
statens stod till folkbildningen 4r i férhillande till de mal som riksdagen satt
upp. Granskningen tar sikte pa att analysera om systemet for fordelning,
uppfoljning, utvirdering och kontroll av statsbidraget dr utformat si att statens
mal med stédet till studieférbunden kan nis.

Ett ytterligare motiv till granskning ir att statmakterna arligen satsar stora
ekonomiska resurser pa bidraget till folkbildningen.

Syfte och revisionsfragor

Granskningen syftar till att undersoka om statens stod till folkbildningen
uppfyller riksdagens intentioner. Den 6vergripande revisionsfragan ar:

Ar systemet for fordelning, uppfoljning, utvirdering och kontroll av statsbidraget
till studieforbunden effektivt?

For att besvara den 6vergripande revisionsfrigan kommer foljande delfragor
att besvaras.

e Skapar systemet for fordelningen av statsbidraget goda forutsittningar
for att riksdagens intentioner ska uppfyllas?

e Visar uppféljningen och utvirderingen av statsbidraget i vilken
utstrickning intentionerna uppfylls?

e Arkontrollen av statsbidraget effektiv?

© Prop. 2005/06:192, s. 53.

bid,

"' RiR 2004:15 Offentlig férvaltning i privat regi — g till idrottsrérelsen och folkbildning
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Avgrinsningar

"Folkbildning” 4r samlingsbegreppet for studieférbundens och
folkhogskolornas verksamhet. Granskningen behandlar enbart stédet till
studieférbunden.

Granskningen avser regeringens rapportering och styrning samt
Folkbildningsradets hantering av statsbidraget, men inte studiefsrbunden.
Riksrevisionen har inhamtat information fran studiefésrbunden om
férdelningssystemet, uppféljningen och kontrollen men ger inga
rekommendationer till studieférbunden.

Bedémningsgrunder

Det finns en spinning mellan folkbildningens frihet och statens majligheter att
stilla rimliga krav pd férdelning, uppféljning och kontroll av statsbidraget till
folkbildningen.

Begreppet "fri och frivillig” har sedan 1940- talet utvecklats till att bli centralt i
forstielsen av relationen mellan stat och studieférbund. Att folkbildningen ska
vara fri och frivillig betyder att den ska bygga pa medborgarnas énskemal och
inte styras fran staten — en bildning inte endast for folket, utan genom folket.”?

I proposition 2005/06:192 anges att detta inte betyder att staten ska sakna
inflytande 6ver hur anslaget anvinds.

Sedan 1991 dr folkbildningen fri fran staten. Det innebdr att staten anger
syften for hur statsbidraget skall anviindas men att folkbildningens aktorer
sjilva bestimmer hur dessa syften skall uppnas och hur statsbidraget skall
fordela... Det ir dock rimligt att staten anger vissa grundliggande uppgifter
for folkbildningen som motiv for statens stéd.>

Denna granskning utgar fran de biarande motiv som statsmakterna har stallt
upp for hur statsbidraget till studiefsrbunden ska anvindas och f6ljas upp.
Utifran det har Riksrevisionen stillt upp ett antal beddmningsgrunder som
tillsammans formulerar vilka krav som bor kunna stillas pa effektiviteten i
férdelningen, uppféljningen, utvirderingen och kontrollen av statens stod till
studieforbunden.

' Prop.1990/91:82, Om folkbildning.
3 Prop. 2005/06:192, s. 17.
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Férdelning av statsbidrag till studieférbunden

Rikrevisionens bedomningsgrund: Regeringen och Folkbildningsradet ska tillse
att fordelningen av statsbidraget ligger i linje med de syften och prioriterade
omraden som riksdagen angett for statsbidraget till studieférbunden.

Riksdagen har beslutat om att kvalitativa element bér tillforas
fordelningssystemet.!* Statsbidraget ska finansiera studie-, bildnings- och
kulturarbete inom studieférbunden i enlighet med statens syften och
huvudminnens mal. Statbidraget far dirfor inte anvindas som ett allméint
verksamhets- och organisationsstod.”

Folkbildningsradet har ansvar for att utforma systemet for férdelning av
statsbidrag till studieférbunden. Folkbildningens aktérer ska sjilva besluta om
vilka kvalitativa kriterier som ska tillféras férdelningssystemet.

Regeringen har angett exempel pa vad som utifran statens utgangspunkt skulle
kunna vara kvalitet i folkbildningen:

e Verksamhet som bidrar till att forverkliga statens syften med stédet till
folkbildningen.

e Verksamhet med en ideologisk profil, som tillfér dimensioner som det
offentliga utbildningsvisendet inte ska ha.

® Verksamhet som bedrivs i hela landet, geografisk spridning.'®

Uppféljning och utvirdering

Riksrevisionens bedomningsgrund: Regeringens rapportering till riksdagen ska
bygga pa regeringens och Folkbildningsradets uppféljning och utvirdering.
Rapporteringen ska ske regelbundet och redovisa kvantitet och kvalitet samt ge
majlighet till kvalitativa jimforelser. Den ska dven visa i vilken utstrickning de
syften som riksdagen har beslutat om for statsbidraget uppfylls.

Riksdagen har vid tva tillfillen efterfrigat en bittre rapportering om hur syftet
med statbidraget uppnatts: dels i behandlingen av Riksrevisionens styrelses
framstillning med anledning av Riksrevisionens rapport Offentlig forvaltning i
privat regi — Statsbidrag till idrottsrorelsen och folkbildningen (RiR 2004:15), dels i
samband med behandlingen av proposition 2005/06:192.

4 Prop. 2005/06:192, bet. 2005/06: KrU14, s. 12, rskr 2005/06:322.
5 Prop. 2005/06:192, s. 56f, rskr 2005/06:322, s. 36.
'® Prop. 2005/06:192, s. 49.
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I behandlingen av Riksrevisionens styrelses framstillning gjorde riksdagen

ett tillkinnagivande att regeringen tydligare skulle redovisa for riksdagen hur
folkbildningen och idrottsrérelsen anvinder de bidrag som de fick fran staten.”
Kulturutskottet angav i sin behandling tva olika méjligheter for rapporteringen
om folkbildningsverksamheten:

Det kan som Riksrevisionen férordar ske genom att regeringen i
budgetpropositionen redovisar utvirderingar inom avgrinsade delar av
omradet dir uppnadda resultat stills mot de mal som berdrda institutioner
stallt upp for verksamheten. Det kan ocksa ske genom en mer utbyggd
resultatinformation som spinner 6ver en period pa flera ar och som belyser hur
verksamheten inom olika delomraden utvecklats sett i skenet av de syften som
riksdag och regeringen angett for stodet.'®

I proposition 2005/06:192 anges att regeringen ska dndra formerna for statens
utvirdering av folkbildningen. Regeringen ska gora titare dterkommande
studier av begrinsad omfattning, som vid behov ska kompletteras av mer
sammanfattande analyser.”

Folkbildningsradet har ocksa uppgifter som giller uppfoljning och utvirdering.
Enligt 3 § forordningen (1991:977) om statsbidrag till folkbildningen ska
Folkbildningsradet kontinuerligt f6lja upp och utvirdera verksamheten utifrin
statens syften och prioriterade verksamhetsomraden.

Kontroll

Riksrevisionens bedomningsgrund: Enligt 4 [ myndighetsférordningen (2007:515)
ska myndighetens ledning sikerstilla att det vid myndigheten finns en intern
styrning och kontroll som fungerar pé ett betryggande sitt. Folkbildningsradet
ir ingen statlig myndighet men har myndighetsuppgifter som giller
statsbidraget for folkbildning. Didrmed blir det enligt Riksrevisionen rimligt
att i detta avseende stilla motsvarande krav pa Folkbildningsradet. Vad som
ska menas med god intern styrning och kontroll r inte nirmare beskrivet i
férordningen. I denna granskning har Riksrevisionen haft sarskilt fokus pa
férekomsten av riskanalyser och extern granskning.

Riskanalys dr en komponent i den s.k. COSO-modellen som ir ett
internationellt vedertaget sitt att beskriva intern styrning och kontroll.*

En riskanalys innebir att ledningen ska vara medveten om och sjilv ha bedomt
och analyserat risker i verksamheten.

7 Bet. 2004/05:KrU6, rskr 195,196, 197.
8

Bet. 2004/05:KrU6.

9 Prop. 2005/06:192, s. 49, 54-56, bet. 2005/06: KrU14, rskr 2005/06:322, s. 29, 34.
29 COSO - Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission.
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I proposition 2005/06:192 framgér att kontrollen av studieférbundens
verksamhet inte endast ska ske i form av internkontroll, utan folkbildningens
aktorer bor dven prova att infora olika former av extern granskning

av verksamheten. Riksrevisionen har dirfor ocksa undersokt om
Folkbildningsradet genomfért ndgon sidan granskning.

Aktorer och finansiering

Som framgér av nedanstiende bild ir det flera aktérer som pa olika vis spelar
en roll for studiefésrbundens verksamhet. Regeringen styr Folkbildningsradet
som utformar kriterier for statsbidrag och stiller krav pa rapportering.
Studieférbunden paverkas ocksa av kommunernas och landstingens/
regionernas olika villkor for att ge bidrag samt sina egna prioriteringar.

Figur 1.1 Aktérerna och deras roller
Syften och prioriterade Riksdagen Information om

verksamhetsomraden anvindning
statsbidrag

Férordning och Aterrapportering

riktlinjer och uppféljning
Folkbildningsradet
Kriterier och villkor Rapportering
for statsbidrag T av genomférd
verksamhet

Studieférbunden
0000000000 .
apportering

Profil inriktning l T av ﬁenorﬂfitird
verksamhef

Studieférbundens Iokalavdeln‘ingar
Villkor fér bidrag

Villkor fér 0000000000 fran landsting/
kommunbidrag 9000000000 regioner
0000000000
Kommuner 0000000000 rL:g"iif]te“:g/
« 00000000600 -
Aterrapportering Aterrapportering

Som nimnts tidigare har riksdagen beslutat om syften och prioriterade
verksamhetsomriden for folkbildningen. Regeringen ska i sin tur rapportera
till riksdagen om hur statsbidraget anvinds. Staten styr Folkbildningsradets
myndighetsuppgifter genom en férordning och riktlinjer. Riktlinjerna bestims
arligen och kan jimforas med regeringens regleringsbrev till myndigheter.
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Syftena och de prioriterade verksamhetsomradena aterfinns dven i férordningen
(1991:977) om statsbidrag till folkbildningen och i regeringens riktlinjer

till Folkbildningsradet. I férordningen och i riktlinjerna finns dirutéver

andra krav som stills pa Folkbildningsradets fordelning av statsbidraget

och pi den aterrapportering som Folkbildningsradet férvintas gora till
regeringen. Folkbildningsradet fordelar statsbidrag till studieférbundens
centrala organisationer utifrin kriterier och férdelningsprinciper som
Folkbildningsradet har slagit fast. Férdelningen sker pa grundval av tidigare
erhallet statsbidrag och den verksamhet som studieférbunden rapporterar in.

Studieférbundens centrala organisationer férdelar i sin tur statsbidraget
till sina lokala organisationer som i sin tur rapporterar till studieférbunden
centralt. De tio statsbidragsberittigade studieforbunden har olika historia
och olika profiler och de har majlighet att férdela statsbidraget utifrin
egna principer till sina lokala avdelningar, men i praktiken sker detta i liten
utstrickning. Studieférbundens lokala avdelningar dr egna juridiska personer
och det ir i de lokala avdelningarna som det faktiska folkbildningsarbetet
sker (fér information om de enskilda studieférbunden se bilaga). De lokala
avdelningarna har ofta dven medel (med tillhérande villkor och krav pa
aterrapportering) for sin verksamhet fran den kommun och det landsting/
region som respektive avdelning ar verksam i.

Folkbildningsradet

Ar 1991 forandrades statens forhallande till studieférbunden da den ideella
foreningen Folkbildningsradet tog 6ver ansvaret for att fordela statsbidraget
till studieférbunden fran den davarande Skoléverstyrelsen. Motivet till det var
bland annat att minska den statliga detaljstyrningen av folkbildningen.”!

Medlemmar i Folkbildningsradet 4r Folkbildningsférbundet (studieforbundens
intresseorganisation), Rérelsefolkhogskolornas intresseorganisation (RIO)

och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). Hur stor andel av statsbidraget
som Folkbildningsradet ska disponera for att fordela, folja upp och utvirdera
statsbidraget beslutas av medlemsorganisationerna. Ar 2009 var uttaget ur
folkbildningsbidraget for Folkbildningsradets egen verksamhet drygt 24
miljoner kronor.?2

2 Prop.1990/91:82.

22 Folkbildningsradet, Arsredovisning med verk hetsberdttelse, 2010.
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Folkbildningsradet leds av en styrelse vars atta ledaméter utses av
medlemsorganisationerna. Folkbildningsférbundet utser fyra av de atta
ledaméterna.? Det idr Folkbildningsridets kansli som bereder drendena
som styrelsen beslutar om, men det ir styrelsen som till exempel beslutar
hur statsbidraget ska fordelas och hur mycket statsbidrag de enskilda
studieférbunden ska fa samt vilka utvirderingar och vilken uppfoljning som
ska goras.

Folkbildningsradets uppgift att férdela och f6lja upp statsbidraget regleras

i forordningen (1991:977) om statsbidrag till folkbildningen. I forordningen

anges att Folkbildningsradet beslutar om till vilka och hur statsbidraget ska
fordelas samt att Folkbildningsradet kontinuerligt ska folja upp och utvirdera
verksamheten utifran statens syften (3 §). Folkbildningsradet far arligen
riktlinjer frdn regeringen. Riktlinjerna kan jimféras med statliga myndigheters
regleringsbrev.24 I riktlinjerna anges bland annat att Folkbildningsradet for
sitt myndighetsuppdrag ska félja bestimmelserna i férordningen (2000:605)
om arsredovisning och budgetunderlag med undantag fér 2 kap. 2 § och kap.
3,7 och 8. Undantaget innebir att Folkbildningsradet inte behover limna
kopior av drsredovisningen till Riksrevisionen och Ekonomistyrningsverket
och att det inte behéver limna delarsrapport. Folkbildningsradet behover inte
heller i sin arsredovisning f6lja de regler for resultatredovisning som giller for
myndigheter och arsredovisningen behéver inte innehalla tilliggsupplysningar.

Studieférbundens intikter

Studieférbunden far statsbidrag och bidrag fran bland annat kommuner och
landsting/regioner.

2 Folkbildningsradet, Stadgar for féreningen folkbildningsradet, Reviderade stadgar fér
Folkbildningsradet, faststillda vid representantskapets sammantride den 23 april 2007.

24 Riktlinjer fér 2010 fér Folkbildningsradet avseende anvindning av sjuttonde utgiftsomradets
anslag 1411 Bidrag till folkbildningen. U2009/7329/SAM/SV.

Statens stod till studieférbunden 23 RIKSREVISIONEN

33



Skr. 2011/12:6
Bilaga

Figur 1.2 Bidrag till studieférbunden®
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Statsbidragets betydelse fér studieforbundens verksamhet har 6kat betydligt:
fran 1,246 miljarder kronor 2002% till 1,59 miljarder kronor 2009.
Kommunernas bidrag till studieférbunden har under perioden 1993 till 2009
sjunkit fran 588 miljoner kronor till 364 miljoner kronor.

Kommuner—»

/

Antalet kommuner som helt tagit bort bidragen till studiefsrbunden har skat
de senaste aren. 19 kommuner hade inte budgeterat nigot specifikt bidrag
till studieférbunden ar 2010. Ar 2008 var det 13 kommuner som inte gav
studieférbunden néigot specifikt bidrag.?

Studieférbundens statsbidragsberittigade verksamhet

De verksamheter som studiefésrbunden fir statsbidrag f6r kan ha olika former:

Studiecirkeln ska bestd av minst tre personer som under minst tre samman-
komster och minst nio studietimmar gemensamt soker kunskap. Cirkelledaren,
som kan vara en av dessa tre, ska vara godkind av studieférbundets lokala
enhet. Tid for eftertanke ska finnas mellan sammankomsterna. En studiecirkel
kan bedrivas med enbart fysiska méten, en kombination av fysiska moten

och distansstudier eller i sin helhet pa distans. Studiecirkeln ska vara basen i
studieférbundens verksamhet.”

N

Uppgifterna himtade fran Folkbildningsradet. Studieférbundens ekonomi 2009.
Folkbildningsradet, Ar

de Yeamhetcherittel

N
&

med

2002.

N

Folkbildningsradet, Arsredovisning med verksamhetsberittelse 2009. Av de 1,590 miljarder
kronorna férdelas 1,41 miljarder kronor till studieférbunden. 179 miljoner kronor av statbidraget
anvinder Folkbildningsradet fér sitt myndighetsuppdrag och sina medlemsuppdrag.

Folkbildningsradet, K¢
Prop. 2005/06:192. Se dven prop. 1990/91:82.

&

bidrag till studieférbunden. 2010.

8
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Studiecirkeln brukar delas in i tre kategorier:

® Kamratcirkeln kinnetecknas av att deltagarna har ett specialintresse och
kontaktar ett studieférbund for att fa hjilp med till exempel material.

® Foreningscirkeln genomfors inom ramen for en férening/organisation
som ofta ir medlem i studieférbundet eller har ett samarbetsavtal med
studieforbundet.

® Utbudscirkeln arrangeras av studiefésrbundet och annonseras till
allminheten.

Kulturprogram ir en verksamhet eller produktion som framférs eller redovisas
infér publik och som har en sddan utformning i tid och rum att nirvaro,
delaktighet, upplevelse och eftertanke skapas. Vid varje kulturprogram ska
studieférbundet ha en nirvarande foretradare, som ansvarar for programmets
genomforande och rapportering.

Annan folkbildningsverksamhet genomférs i friare och flexiblare former dn
studiecirkeln. Sammankomsterna kan vara lingre och genomféras titare dn
vad som i regel ar rimligt i cirkelarbete. Antalet ssmmankomster kan vara
mindre, deltagarna kan vara fler och yngre. Tre deltagare, inklusive ledare,
ir minimum f6r annan folkbildningsverksamhet. En studietimme annan
folkbildningsverksamhet virderas i bidragshinseende till 50 procent av en
studietimme i studiecirkel.*

For alla tre verksamhetsformerna giller att studieférbunden ska vara anordnare
av verksamheten.

Granskningens genomférande

Riksrevisionen har anvint sig av en rad olika informationskillor.

Dokumentstudier. For att fa information om vad riksdagen beslutat pa

omrédet och hur regeringen styr Folkbildningsradet har dokument sasom
propositioner, utskottsbetinkanden, férordningar och riktlinjer studerats.
Andra typer av dokument som studerats 4r utvirderingar och utredningar pa
omréidet samt Folkbildningsridets arsredovisning med verksamhetsberittelse.
Under 2010 har samtliga studieférbund 4ven limnat remissvar pa ett

forslag till nytt fordelningssystem, som Riksrevisionen har studerat for att fa
kunskap om studieférbundens syn pd det nuvarande och ett eventuellt nytt
fordelningssystem.

3% Folkbildningsradet. Statsbidrag till studiefsrbunden 2010 — Kriterier och férdelningsprinciper.
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Intervjuer med foretridare for Regeringskansliet och Folkbildningsradet. Syftet
med intervjuerna har varit att fi kunskap om hur Regeringskansliets och
Folkbildningsridets styrning av studieférbunden ser ut.

Intervjuer med studiefsrbundens ledningar. Férbundsrektorerna hos alla tio
statsbidragsberittigade studieférbund har intervjuats. Intervjuerna har
syftat till att fi information om hur Folkbildningsradets férdelningssystem,
kontrollsystemet och uppféljningen av statsbidraget fungerar och vilka
konsekvenser det har for verksamheten.

Filtarbete i tvd kommuner. Riksrevisionen har studerat det praktiska arbetet med
folkbildning i Malmé stad och i Ostersunds kommun och intervjuat foretridare
for fyra studieférbunds regional- eller lokalkontor i de tvd kommunerna.

Vidare har féretridare f6r de bada kommunerna intervjuats samt foretridare
for Region Skine (i Malmé) och Linsbildningskonsulent (i Ostersund). Syftet
med kommunbeséken har varit att fi kunskap om hur studieférbunden

lokalt uppfattar Folkbildningsradets och regeringens styrning i form av
fordelningssystem och krav pa kontroll och uppféljning. De har ocksa syftat till
att fi kunskap om hur kommuner och landsting/regioner styr folkbildningens
verksamhet.

Enkdtundersékning. Vi har gjort en enkitundersokning riktad till samtliga
kommuner i syfte att fi kunskap om hur kommunerna styr studieférbundens
verksamhet.

Delprojekt om kontroll. Inom ramen f6r granskningen har ett delprojekt rérande
studieférbundens interna kontroll genomférts. Delprojektet har genomférts

av medarbetare fran Riksrevisionens effektivitetsrevision och arliga revision.
Inom delprojektet har studiefsrbundens rutiner for internkontroll samt
Folkbildningsradets anvisningar for den interna kontrollen undersokts genom
intervjuer och dokumentstudier.

Disposition

I kapitel 2 behandlas systemet fér férdelning av statsbidraget till
studieférbunden. Hir granskas om regeringen och Folkbildningsradet har
levt upp till riksdagens intentioner och vilka férutsittningar studiefsrbunden
har for att genomfora folkbildningsverksamhet i enlighet med statens syften.
Kapitel 3 behandlar regeringens och Folkbildningsradets uppfoljning,
utvirdering och kontroll av statsbidraget samt de forvintningar som finns

pé studieférbundens kvalitetsarbete. Kapitel 4 innehaller Riksrevisionens
slutsatser och rekommendationer.
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Fordelningen av statsbidrag

Detta kapitel syftar till att besvara den forsta delfragan i denna granskning

— om systemet for fordelning av statsbidrag till folkbildningen skapar goda
forutsittningar for att riksdagens intentioner ska uppfyllas. Som ett led i
detta undersoks om regeringen och Folkbildningsradet har styrt fordelningen
av statsbidrag till studieférbunden pa ett sitt som 6verensstimmer med
riksdagens beslut. I propositionen som riksdagen fattat beslut om framhalls att
férdelningen av bidraget ska vara i linje med statens syften for folkbildningen
och de prioriterade verksamhetsomradena samt att kvalitativa kriterier ska
tillforas fordelningssystemet. Grundliggande for vad som utgor kvalitet i det
hir sammanhanget 4r enligt propositionen att verksamheten bidrar till att
forverkliga de syften som staten har angett for sitt stod.>

Regeringens styrning av fordelningen av statsbidraget

1 férordningen (1991:977) om statsbidrag till folkbildningen aterger

regeringen statens syften for stodet till folkbildningen och de prioriterade
verksamhetsomrédena. Det framgir att Folkbildningsradet ska besluta vilka
studieforbund som ska fa statsbidrag och férdela tillgingliga medel mellan
dem (3 §). Ett villkor for statsbidraget ir, enligt forordningen, att verksamheten
har en inriktning som éverensstimmer med syftena (5 §). Det framgér ocksa
att studiecirkelverksamhet med gemensamma, planmissigt bedrivna studier
ska utgoéra basen for verksamheten och att det i all verksambhet ska finnas en
godkind ledare (8 §). Vidare anges att Folkbildningsradet har ritt att dterkalla
bidrag som till exempel inte anvinds for det indamal som det beviljats for
(9a §) och att Folkbildningsradets beslut i bidragsirenden inte fir 6verklagas

(11°§).

3" Prop. 2005/06:192 s. 47-49, bet. 2005/06:KrU14, rskr 2005/06:322.
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Regeringen ger arligen Folkbildningsradet riktlinjer avseende anvindningen
av statsbidraget till folkbildningen. Dessa kan jimforas med de regleringsbrev
som regeringen ger statliga myndigheter. Riktlinjerna stiller krav pa att
Folkbildningsradet i sin aterrapportering bland annat ska redovisa hur det
har fordelat statsbidraget och principerna for detta.®

Bidrag till studieférbunden

Folkbildningsradets kriterier for statsbidrag

Det nuvarande systemet for fordelning av statsbidraget borjade gilla 2007.
Folkbildningsradet har angett kriterier for verksamhet som berittigar till
statsbidrag. I stora drag innebir kriterierna att statsbidraget ska anviandas

till kostnader som ir direkt fsrbundna med folkbildningsverksamheten,

att studieférbundet ska sti som anordnare av all verksamhet och inte kan
Gverlata anordnarskapet till en samverkanspart, att deltagandet ska vara fritt
och frivilligt samt att verksamhet som syftar till utévande av lek, spel, idrott
och produktion/tillverkning inte kan rapporteras som statsbidragsberittigad
studiecirkel.” Folkbildningsradet har ocksa faststillt regler for hur
verksamheten ska vara organiserad (se dven avsnitt 1.4). Till exempel anges ett
minsta antal deltagare per studiecirkel och ett maximalt antal timmar per vecka.
Folkbildningsradet anger ocks att studiecirklar ska rikta sig till ungdomar och
vuxna. Renodlad barnverksamhet ska inte férekomma i statsbidragsberittigad
studiecirkelverksamhet, enligt Folkbildningsradet. Barnverksamhet far
aberopas som annan folkbildningsverksamhet men studieférbundet ska ta
stillning till hur statens syfte med statsbidraget till folkbildningen uppfylls i
verksamhet som riktar sig till yngre barn.* Utéver detta har Folkbildningsradet
inte stillt upp nigra kriterier for vad verksamheten ska innefatta.

Dokumentationen ska fér studiecirkel och annan folkbildningsverksamhet
ske i form av en nirvarolista och f6r kulturprogram i form av en rapport.
Redovisningen ska ske i Folkbildningsradets system (STUV-systemet).*

Riktlinjer f6r 2010 avseende anvindningen sjuttonde utgiftsomradets anslag 14:1 Bidrag till
folkbildningen. U2009/7329/SAM/SV.

Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieférbund: 2011 — Kriterier och fordelningsprinciper,

8 december 2010, 5. 11-13.

¥

Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieférbund:2011 — Kriterier och férdelningsprinciper,
8 december 2010, s. 7-8.

Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieférbund: 2011 — Kriterier och fordelningsprinciper,
8 december 2010, s. 11-13.
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Folkbildningsradets modell fér férdelning av statsbidraget

Folkbildningsradet férdelade 2010 drygt 1,6 miljarder kronor till
studieférbunden. Folkbildningsradets modell innebir att 60 procent av
medlen, det sa kallade grundbidraget, beriknas utifran tidigare utbetalt
statsbidrag. For ar 2010 beriknades grundbidraget pa ett genomsnitt av totalt
utbetalt statsbidrag verksamhetsaren 2007 och 2008.¢ Ar 2010 fordelade
Folkbildningsradet cirka 970 miljoner kronor i grundbidrag.®”

Resterande 40 procent, det si kallade verksamhetsbidraget, baseras pa

tidigare genomford verksamhet. Verksamhetsbidraget bestir av tre delar —
kulturprogramverksamhet (10 procent), férstirkningsbidrag (12 procent) och
verksamhetsrelaterat bidrag (18 procent). 2010 ars bidrag baseras i huvudsak pa
verksamhet som genomforts under &r 2008.%

Med kulturprogram avses forelisning, teater, sing, musik, dans, dramatisk
framstillning, filmvisning eller utstillning, som framférs eller visas fér publik.
Bidraget fér kulturprogramverksamhet beriknas utifran antal genomforda
statsbidragsberittigade kulturprogram.® For kulturprogrammen erhéll
studieférbunden sammanlagt drygt 161 miljoner kronor 2010. Nér det giller
kulturprogram har Folkbildningsradet infért en reglering som innebir att
berikningsunderlaget fér 6kningen av statsbidrag per studieférbund inte far
dverstiga 10 procent per ir. Anledningen till det ir att Folkbildningsradet ville
undvika en urholkning av statsbidraget per kulturprogram.

Forstirkningsbidraget betalas ut for att ticka vissa merkostnader fér sirskilda
insatser for deltagare med funktionsnedsittning eller deltagare som har
invandrat. Férdelningen for 2011 grundas pa antal deltagare fran dessa
grupper.® Forstirkningsbidraget uppgick ar 2010 till cirka 194 miljoner
kronor.*

Det verksamhetsrelaterade bidraget beriknas utifrdn antal statsbidragsberittigade
studietimmar, studiecirklar, deltagare i studiecirklar samt, med halva virdet,

36 Forstarkningsbidraget ingar dock inte i berikningsunderlaget for grundbidraget.

Folkbildningsradet, Statsbidragsférdelning 2010. Dnr 84,2010,092.

%

Folkbildningsradet, Statsbidragsférdelning 2010. Dnr 84,2010,092.

8

Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieforbund: 2011 — Kriterier och férdelningsprinciper,
8 december 2010, s. 4, 8.

4° Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieforbund: 2011 — Kriterier och férdelningsprinciper,
8 december 2010, s. 4. Bidraget har inférts med sa kallad langsam infasning, vilket innebir att
férdelningen dnda fram till 2012 kommer att férdelas ut till studieférbund med antal deltagare
som har invandrat respektive har en funktionsnedsittning som berakningsgrund.

-

Folkbildningsradet, Statsbidragsférdelning 2010. Dnr 84,2010,092.
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antal arrangemang, deltagare och studietimmar i sa kallad annan
folkbildningsverksambhet.”? For studiecirklar och annan folkbildnings-
verksamhet fick studieférbunden cirka 290 miljoner kronor 2010.

Nedanstaende tabell visar hur stort statsbidrag studieférbunden fick utbetalt
inom de olika typerna av bidrag fér ar 2010.

Tabell 2.1 Statsbidrag i kronor per studieférbund 2010 (tkr)*

Studieférbund Grundbidrag Kultur Forstirkning Verksamhet Totalt

ABF 291557 40 7078 63594 81839 477698
Bilda 59 981 19 006 10 028 14819 103 835
Folkuniversitetet 66 845 13 281 11 451 18299 109 876
Ibn Rushd 13 300 13 300
Medborgarskolan 77 404 1704 7357 29407 125872
NBV 58174 9580 1 746 21438 100939
Sensus 109 239 23093 10 911 26341 169584
Studieframjandet 127 737 23162 18 576 43626 213102
Vuxenskolan 179 91 21275 60 506 55486 317177
Totalt 970 849 161 808 194170 291255 1631382

Studieférbundens folkbildningsverksamhet

Inrapporterad verksamhet

Folkbildningsradets férdelningsmodell f6r utbetalning av statsbidrag bygger

pa verksamhet som redan genomforts. Hur studieférbunden sedan viljer

att faktiskt fordela statsbidraget inom sin folkbildningsverksamhet avgér de
sjilva. Den statistik om studieférbundens verksamhet som Folkbildningsradet
presenterar i sin arsredovisning visar vilken typ av verksamhet studieférbunden
har rapporterat in under ett visst &r. Diremot framgir inte hur bidraget i
praktiken fordelats mellan de olika typerna av verksamhet som kan vara olika
kostnadskrivande.

42 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieférbund 2010 — Kriterier och férdelningsprinciper, s. 4.

4 Studieférbundet Ibn Rushds statsbidrag férdelas i sdrskild ordning under en infasningsperiod.
Det reserverades 5 600 000 kronor fér Kulturens bildningsférbund ar 2010. Folkbildningsradet.
Statsbidragsfordelning for 2010. Dnr 84,2010,092.
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Folkbildningsradets redovisning ar uppdelad pa de olika verksamhetsformerna
studiecirklar, kulturprogram samt annan folkbildningsverksamhet.

Nir det giller kulturprogram rapporterade studieférbunden ar 2009 in

cirka 310 000 kulturarrangemang med 6ver 17 miljoner besékare/dhérare.*
Samma ar inrapporterades 63 000 arrangemang som klassificerats som annan
folkbildningsverksamhet med 743 000 deltagare och 281 500 studiecirklar med
cirka 1,9 miljoner deltagare.

Under 2009 arrangerades flest kulturprogram inom omréadet "forelisning”,
men "sang och musik” drog flest deltagare. De 109 000 férelisningarna hade
ungefir 3,9 miljoner deltagare och de 104 200 sang- och musikprogrammen
hade ungefir 7,4 miljoner deltagare.

Tabell 2.2 Antal kulturprogram och antal deltagare per 4mne 2009*

Amne Antal program Antal deltagare
Foreldsning 109 000 3611200
Sang/musik 104 200 7 423 100
Dramatisk framstillning 17 100 1320 600
Film/foto/bild 17 700 796 100
Dans 7 200 683 900
Utstéllningar 17 500 1875 500
Litteratur 4 800 90 900
Konst/konsthantverk 6100 204 500
Tvérkulturellt 27 200 1073 800
Totalt 310 800 17 079 600

Inom annan folkbildningsverksamhet var imnesinriktningen "humaniora
och konst” stérst under 2009 med 60 procent av deltagarna. Den nist
storsta dmnesinriktningen var “samhillsvetenskap, juridik, handel och
administration” med 16,3 procent av deltagarna.

Inom studiecirkelverksamheten stod estetiska iamnesomraden (konst, musik och
media) for 61 procent av studietimmarna. Inom dessa omraden var "musik,
dans och dramatik” stérst och stod f6r drygt 44 procent av det totala antalet

44 Ar 2007 var antalet kulturprogram 251 603 och ar 2009 var det 310 860. Det innebir en Gkning pa
drygt 23 procent.

45 Folkbildningsradet, Arsredovi: ing med verk hetsberiittelse, 2009.
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studietimmar. Det nist storsta imnesomradet var under 2009 humaniora med

ungefir 14 procent av studietimmarna.

Tabell 2.3 Studiecirklarnas d&mnesinriktning, studietimmar och andel per

huvudamne 2009

Amne Studietimmar Andel (%)
Konst, musik och media 6 313 900 61,1
varav Bild- och formkonst 391 500 38
Musik, dans och dramatik 4 613 600 44,7
Medieproduktion (grafisk formgivning) 234 000 23
Formgivning 14 800 0,1
Konsthantverk 1 060 000 10,3
Humaniora (sprék, historia...) 1 485 400 14,4
varay Religion 256 400 2,5
Frimmande sprak 517 600 5
Svenska och litteraturkunskap (aven hemsprak) 373 500 3,6
Historia och arkeologi 228 200 2,2
Livsaskadning, filosofi, logik och etik 109 700 1,1
Samhiills- och beteendevetenskap 600 100 58
Personliga tjanster 426 200 4,1
Lantbruk, tradgard, skog och fiske 367 800 3,6
Data 256 800 2,5
Hilso- och sjukvard 156 000 1,5
Socialt arbete och omsorg 125 600 1,2
Féretagsekonomi, handel och administration 127 000 1,2
Teknik och teknisk industri 96 200 0,9
Pedagogik och cirkelledarutbildning 62 400 0,6
Ovriga 312 200 3
Summa 10 329 600 100

46 Killa: Folkbildningsradet, Arsred

g med

2009.
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Nedanstaende figur visar hur studiecirkeltimmarna fér de fem stérsta imnena
inom studiecirkelverksamheten utvecklats sedan 2003. I diagrammet framgar
att imnesomradet "improvisatorisk musik” har dkat starkt de senaste aren.
Improvisatorisk musik ir det storsta imnesomradet och stod 2009 for 22
procent av alla studietimmar i studiecirklar. Det nist stérsta dmnet, "sdng och
musik i grupp” stod samma ar stod fér lite mindre dn 6 procent av det totala
antalet timmar. Enligt Riksrevisionens intervjuer innebir studiecirklarna
"improvisatorisk musik” frimst pop- och rockband som repeterar.”’ I figuren
framgar dven att cirklarna i foreningskunskap har minskat betydligt. Ar 2003
var antalet timmar inom detta dmne drygt 878 000 och ar 2009 var det ungefir
82 500.

Figur 2.1 Antalet for statsbidrag inrapporterade studietimmar férdelat pa de populdraste
amnena*®

2 500 000
JPtte — Féreningskunskap
2 000 000 e =sss===== === Improvisatorisk
=" musik (rock, jazz
-
- etc.)
1500 000 — Sang och musik
i grupp
1000 000 777 Korsang
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2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Tidigare erhallet statsbidrag far stort genomslag

Grundbidraget baseras pa totalt utbetalt statsbidrag tva och tre ar tillbaka i
tiden.” Det baseras i sin tur pa utbetalningar under tidigare ar. Storleken pa
bidraget som ett enskilt studieférbund far utbetalt 2010 kan sparas tillbaka
dnda till 1999.

47 Enligt Folkbildningsradet far repetition, évning och trining/tillimpning inte dominera en cirkel.
Riksrevisionen har inte narmare granskat balansen mellan sadana inslag och planmissiga studier
i verksamheten.

48 De fem storsta smnesgrupperna for studiecirklar i 2003 har tagits som utgangspunkt.
Kalla: Kulturradets rapporter Studieférbunden 2003-2009 i serien Kulturen i siffror och SCB:s
studieférbundsstatistik (https://www.h2.scb.se/stuv/).

49 Férstirkningsbidraget ingar dock inte i berdkningsunderlaget fér grundbidraget.
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Eftersom grundbidraget delvis baseras pa tidigare erhallet verksamhetsbidrag
paverkar storleken pa verksamhetsbidraget pa sikt dven storleken

pa grundbidraget. Detta sker med stor fordrojning, vilket medfor att
studieférbunden inte far lika mycket statsbidrag per studietimme.

Nedanstiende tabell visar hur mycket de olika studieférbunden fick i ersittning
ar 2008 och hur ménga studietimmar de rapporterade in samma ar. Av tabellen
framgar att skillnaderna mellan hur mycket statsbidrag per timme de olika
studieférbunden far ir betydande. Det studieférbund som far mest far drygt

54 procent mer per studietimma dn det som far minst.

Tabell 2.4 Bidrag per studieférbund och studietimme 2008

Studieférbund Statsbidrag Studieti Kr/studietimme
ABF 371182 900 2 825823 131
Bilda 63 587 400 524 487 121
Folkuniversitetet 81112 900 658 980 123
Medborgarskolan 99 961 400 999 038 100
NBV 73 673 900 647 971 114
Sensus 128 360 300 1003 542 128
Studieframjandet 158 729 500 1868 462 85
Vuxenskolan 233 929 800 1804 866 130

Andra bidragsgivare paverkar studiefésrbundens verksamhet

Forutom statliga bidrag far studiefsrbunden ocksa bidrag frin kommuner och
landsting (se avsnitt 1.4).

I den enkitundersskning som Riksrevisionen genomfért framgar det att
kommunerna ofta vill att studieférbunden ska prioritera annan verksamhet

in den verksamhet staten prioriterar. Exempelvis 6nskar 75 procent av
kommunerna att studieférbunden ska prioritera verksamhet for barn. Staten ar
tydlig med att syftet med statsbidraget ar att stodja folkbildning fér vuxna och
ungdomar.

5 Statsbidrag fér kulturprogram och férstirkningsbidragen &r inte medriknade. Antal
studietimmar &r antal studietimmar i studiecirklar och hilften av antal studietimmar i annan
folkbildningsverksamhet. Folkbildningsradet, Arsredovisning med verksamhetsberdttelse 2008 och
Statsbidragsfordelning for 2010 (Dnr 84, 2010, 092).
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Tidigare har kommunerna fordelat medel till studieforbunden utifran

samma principer som giller for statsbidraget, nagot som Folkbildningsradet
har forordat.’! Av Riksrevisionens enkitundersskning framgar att 50

procent av kommunerna nu férdelar bidrag till studieforbunden fran andra
utgingspunkter dn staten. Detta kan jimféras med en enkitundersékning som
Sveriges Kommuner och Landsting gjorde 2008, enligt vilken 70 procent av
kommunerna férdelade stéd till studieférbunden efter samma principer som
giller for statsbidraget.”

De flesta kommuner som limnat den statliga modellen for fordelning av bidrag
anvinder en dialogbaserad bidragsform som bland annat innebir att kvalitativa
kriterier fir en storre betydelse i bedémningen av storleken pa bidraget da
férdelningsmodellen i hégre utstrickning ser till innehallet i verksamheten.*

Att de enskilda studiecirklarna och kulturarrangemangen genomfors med
bidrag fran bade kommun och stat innebir en risk for att den inriktning som
riksdagen gett uttryck for inte far tillrickligt genomslag. Om den statliga
styrningen ir otydlig och har en svag koppling till statens syften kan det finnas
en risk for att statens prioriteringar viger litt i forhallande till en kommuns
tydligare styrning.

Studieférbundens synpunkter pa férdelningen
av bidragen

Olika syn pé hur férdelningssystemet fér statsbidraget ska
vara konstruerat

Studieférbundens synpunkter pa hur fordelningssystemet ska utformas

firgas av huruvida det egna studieforbundet gynnas av systemet eller inte.
Nagot forenklat 4r studieférbund som ir nyare, mindre och/eller har en hég
skningstakt av sin verksamhetsvolym mer negativa till ett hogt grundbidrag
eftersom det konserverar den existerande fordelningen. Studieférbundens olika
profiler gér ocksa att deras syn pa hur olika typer av folkbildningsverksamhet
ska virderas skiljer sig at.

5" Sveriges Kommuner och Landsting och Folkbildningsradet, Kommunerna och studieférbunden,
2007.

52 Enkitundersskning gjord av Sveriges Kommuner och Landsting 2008.

53 Sveriges Kommuner och Landsting och Folkbildningsradet, Kommunerna och studieforbunden,
2007.
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Enligt savil vara intervjuer med studieférbunden som rapporten Utvirdering av
implementeringen av en ny fordelningsmodell for statsbidraget till studiefsrbunden™*
var inforandet av den nuvarande férdelningsmodellen kontroversiellt hos

flera av studieférbunden. Det berodde savil pa processen for framtagandet av
regelverket som pi systemets utformning. I friga om sjilva processen valde
Folkbildningsforbundet, pa grund av den stora splittringen studieférbunden
emellan i synen pd hur ett férdelningssystem borde vara konstruerat, att

inte nominera nagra representanter till beredningsgruppen. I utvirderingen
beskrivs processen kring framtagandet av ett nytt system ingdende. En storre
grupp av studieférbund var emot det nya systemet medan en mindre grupp
var positiv. En stark kritik fran studiefsrbundens sida mot Folkbildningsradets
kanslis och styrelses agerande skildras ocksa i utvirderingen.

Infor framtagandet av en ny férdelningsmodell frigade sig de forskare som
deltagit i utvirderingen varfér Folkbildningsridet trodde att studiefésrbunden
skulle kunna enas om en modell nir de har misslyckats tidigare. Forskarna
konstaterar ocksi att det inte dr nagot studieférbund som har lyckats beskriva
en modell som har de 6nskade egenskaperna, det vill siga en modell som ger
bade stabilitet och flexibilitet.>

Studieférbunden anser att férdelningssystemet styr mot kvantitet

I savil intervjuer med studieférbunden som i studiefsrbundens remissvar

pa forslag till nytt férdelningssystem for statsbidraget ar i stort sett alla
studieférbund 6verens om att fordelningssystemet ir starkt fokuserat pa
kvantitet. Manga av studieférbundens representanter har papekat att systemet
leder till en jakt pa studietimmar. Exempelvis beskriver ABF konsekvenserna
av det nuvarande férdelningssystemet pa foljande vis i sitt remissvar om nytt
férdelningssystem.

I dagens system ser vi konsekvenserna av en alltmer hetsig volymjakt dir
studieforbunden tar andelar fran varandra utan att na unika deltagare.

Flera av de foretradare fér studieforbund lokalt och centralt som Riksrevisionen
intervjuat ansdg att det nuvarande férdelningssystemet inte innehaller
incitament fér studieférbunden att prioritera verksamhet utifrin statens syften
och verksamhetsomraden. Foretridaren for ett av studieforbunden uttryckte det
pa foljande vis.

54 Eriksson, Lisbeth och Lundberg, Martin, Utvirdering av implementeringen av en ny
S o i o

b dell for get till studieforb s. 37, 2009.

55 Eriksson och Lundberg (2009), s. 44.
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Fordelningssystemet, bade det nuvarande och det foreslagna, sdger inget om vad
vi ska prioritera. Det finns bara ett tryck, och det dr att ligga till verksamhet.
Istdillet borde trycket vara pa att 6verge gammal verksamhet och satsa nytt
utifran statens verksamhetsomraden.

Aven den senaste statliga utvirderingen av folkbildningen, som presenterades
2004, noterade att incitamenten i férdelningssystemet innebir att det framfor
allt 4r kvantitet som premieras. Utredningen konstaterade 4dven att det

finns incitament for studiefésrbunden att ¢ka antalet studietimmar som de
rapporterar in till Folkbildningsradet som underlag for framtida statsbidrag
utan att oka kostnaderna. Enligt utredningen kan detta uppnas

... genom att studietiden forlings... Det kan ocksd uppnds genom att ordna
vad man kallar O-cirklar, dvs. cirklar ddr inget arvode betalas eller ddr
studieférbundet inte heller star for studiematerial eller haller lokal >

Nya och vixande studieférbund anser sig missgynnade av
bidragssystemet

I den granskning som Riksrevisionen genomférde av statsbidrag till
folkbildningen &r 2004 behandlades de hinder som finns for att nya
studieférbund ska bli statsbidragsberittigade. Riksrevisionen konstaterade att
det rddande systemet innebar en risk for att folkbildningen konserveras och att
grunden fér Folkbildningsridets legitimitet att i myndighets stille besluta om
statsbidragstilldelningen forsvagas.” Inom ramen fér denna granskning har
det framkommit liknande kritik mot det nuvarande férdelningssystemet och
forslaget till nytt fordelningssystem.

Ibn Rushd ir ett av de tva nya studiefésrbund som har tillkommit sedan
folkbildningsreformen 1991. Ibn Rushd menar i sitt remissvar 6ver det nya
foreslagna bidragssystemet att det med den foreslagna modellen dr mycket
svart for ett nytt studieforbund att komma upp i ingdngsvirden som ger
resultat.

Det dr svart att se hur den foreslagna fordelningsmodellen med 75 %
grundbidrag och ingangsvirden som ligger mycket langt tillbaka i tiden,
ska kunna inlemma nya studiefsrbund.

Eolkbildni
[

56 SOU 2004130, g i brytningstid — en utviirdering av studieférbund och folkhégskolor, s. 128.

57 Riksrevisionen 2004:15, s. 53.

Statens stod till studieférbunden 37 RIKSREVISIONEN

47



Skr. 2011/12:6

Bilaga

Att férdelningssystemet baseras pa totalt utbetalt statsbidrag under

tidigare &r*® kritiseras dven av det andra nya studieférbundet, Kulturens
bildningsverksambhet. Studieférbundet anser att bidragssystemet mer borde
spegla dagens foérhallanden 4n de som radde for 10-15 ar sedan.”® De tvd
senast tillkomna studiefésrbunden foreslir vidare en ligre niva pi grundbidrag
(50 procent) men konstaterar samtidigt att det dven hos nya studieférbund
finns ett stort behov av framférhallning och att kunna forutse sitt kommande
statsbidrag.®®

Aven Studieforbundet Bilda framhaller i sitt yttrande 6ver det féreslagna
férdelningssystemet att det inte ir bra att ha ett férdelningssystem som till s&
stor del bygger pa historiska siffror. Det dr dven mycket kritiskt till att det inte
ar tydligt hur nya studieférbund ska fasas in i férdelningssystemet.®!

Det tillbakablickande systemet innebiér 4ven att studieférbunden inte

har méjlighet att i férvig fa medel att investera i speciella satsningar.

I sammanhanget har det framkommit att det fér Ibn Rushds del 4r omaijligt
att inom ramen for det ordinarie anslaget prioritera ny kvalitativ verksambhet.
Ibn Rushd ansag sig till exempel inte kunna prioritera att genomféra
demokratiseringsprojekt inom ramen for statsbidraget till folkbildning.®*

... att starta ny kvalitativ verksamhet dr inte majligt med statsbidraget for
folkbildning eftersom det inte genererar manga timmar, men det Gr nagonting
vi skulle vilja gora. Det beror pa sjdlva systemet. Vi kan inte mta oss med stora
studief6rbund med hoga grundbidrag.... Ett kvalitetsmaitetal for fordelning av
statsbidraget hade varit mer rittvist.

I intervjuer med Riksrevisionen ir de tva studieférbund som senast blev
statsbidragsberittigade starkt kritiska mot den omfattande administration som
studieférbunden behover bygga upp for att erhélla statsbidrag. Det handlar
framfér allt om system for inrapportering av verksambhet.

Det system som radde ar 2004, da Riksrevisionens tidigare granskning genomférdes,

baserades pa fler ars utbetalningar &n vad det nuvarande systemet gér. Det nya systemet som
folkbildningsradets styrelse beslutat om innebir en tillbakagang till att grundbidraget aterigen
ska vara en hégre andel av totalbeloppet och att det ska baseras pa flera ars utbetalningar dn vad
som nu ir fallet.

3

Intervju Kulturens bildningsverksamhet.

Ibn Rushd 2010-09-30, Yttrande kring Folkbildningsradets férslag till ny férdelningsmodell for
statsbidrag till studieférbund 2012.

6

3

6

Studieférbundet Bildas remissvar pa férslag till férdelningsmodell fér statsbidrag till
studieférbunden fr. o m 2012, 2010-09-22.
6

Ibn Rushd har fatt stéd fran Allminna arvsfonden for att genomféra projektet.
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Foretradare for studieférbund lokalt ér positiva till dialogbaserad
bidragsgivning

Vissa kommuner tillimpar dialogbaserad bidragsgivning, vilket kriver betydligt
mer kontakt mellan studiefsrbunden och kommunerna. Representanter for
lokala studieférbund, som intervjuats i samband med denna granskning,

har uppgett att en fordel med denna modell ir att deras verksamhet blir

sedd.® De nya formerna for bidragsgivning innebir 4ven att kommunernas
foérvintningar pa studieférbunden blivit tydligare. Detta har, enligt de lokala
foretridarna, medfért att studiefésrbunden kunnat ta en mer aktiv roll i det
lokala utvecklingsarbetet.

Den tydligare styrningen kan fi konsekvensen att studieférbundens frihet
minskar, men de lokala féretridarna som Riksrevisionen intervjuat har inte
uppfattat styrningen som problematisk ur det perspektivet. Anledningen till
detta ir att studieférbunden uppger att de tidigare inte uppmirksammats som
en resurs i det lokala utvecklingsarbetet i tillrackligt stor utstrackning och

att styrningen inte, pa grund av att den &r i dialogform, ensidigt dikterar vad
studieférbunden ska gora for att fa bidrag.

Folkbildningsradets beslut om nytt férdelningssystem

Folkbildningsradets styrelse beslutade i bérjan av 2009 att tillsitta

en beredningsgrupp i syfte att géra en Gversyn av den nu gillande
fordelningsmodellen och foresla ett nytt fordelningssystem som ska gilla frin
och med 2012.

Beredningsgruppen fér fram att den noga har 6vervigt att tillféra kvalitativa
indikatorer som underlag for bidragsfordelning, men bedémt att det

inte 4r majligt. Gruppen anfér studien Effekter och evidens® som stéd for

att inte foresld ett inférande av sddana indikatorer. Beredningsgruppen
anser att vissa kvalitativa element dnda finns med i forslaget till nytt
fordelningssystem eftersom antalet unika deltagare blir ett matt som féreslas
paverka bidragsférdelningen.® Beredningsgruppens val att inte foresla
kvalitetsindikatorer motiveras inte vidare.

5 Denna bild bekriftas dven av en uppféljningsrapport bestilld av region Skane. Lundblad,
Kristina, Folkbildning, kultur och politik. Region Skdne, studieférbunden och den nya modellen fér
bidragsgivning — Rapport fran ett uppfoljningsarbete, Lunds universitet 2010-11-15.

64 Lindgren, Lena, Effekter och evidens. En irdering inom folkbildning idet, 2008 samt
intervjusvar fran Lena Lindgren.

% Folkbildningsradet, Forslag fordelningsmodell for statsbidrag till studiefsrbunden fran 2012 —
REVIDERAD, 26—27 maj 2010, bilaga 2, s. 2-3.
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Rapporten Effekter och evidens behandlar dock inte mojligheten att tillféra
kvalitetskriterier till férdelningssystemet. Forfattaren till rapporten har inom
ramen for en arbetsgrupp inom Folkbildningsradet diremot arbetat med att
bidra till framtagandet av just kvalitetsindikatorer.®®

Styrelsen beslutade om beredningsgruppens forslag den 9 december 2010.%7
Det nya férdelningssystemet innebir en atergang till ett hogre grundbidrag

(75 procent) som ska baseras pa ett genomsnitt av totala utbetalningar tva ar
tillbaka i tiden. Andra férindringar ir att férstirkningsbidraget delas i tva delar
(hilften fordelas utifran deltagare och hilften utifran studietimmar) och att
antalet unika deltagare blir en komponent i verksamhetsbidraget.® Over tid
har férdelningssystemet enligt Folkbildningsridet i stora drag justerats si att
grundbidraget vid varannan Gversyn blivit hégre och varannan gang ligre.®

Riksrevisionens slutsatser om férdelningssystemet

Riksrevisionens granskning ger underlag for slutsatser om pa vilket sitt och
ivilken grad regeringen och Folkbildningsradet har styrt fordelningen av
statsbidraget for folkbildning mot de syften och prioriterade omraden som
riksdagen har satt upp.

Fordelningssystemets konstruktion ir enligt Riksrevisionen en grundliggande
forutsiattning for att riksdagens intentioner med statsbidraget for folkbildning
ska fa genomslag. I det sammanhanget 4r det viktigt att framhalla att det
fordelningssystem som anvinds innebir att statsbidraget férdelas pa grundval
av redan genomférd folkbildningsverksamhet. Enligt Riksrevisionen borde det
skapa sirskilt goda forutsittningar for att styra férdelningen av statsbidraget i
ritt riktning. Det kraver dock att det finns en uppfoljning som gér det mojligt
att bedéma hur vil den bedrivna verksamheten uppfyller de évergripande
syftena med folkbildningen.

Att gora en systematisk analys av hur det faktiska utfallet i studieférbundens
verksamhet relaterar till statens syften ir svirt. En anledning till det 4r att

%6 Intervju Lena Lindgren.

57 Folkbildningsradet, Styrelsens protokoll 2010:8.

8 Det matt for antal deltagare som hittills har anvints i férdelningssystemet har inneburit att
samma person riknas flera ganger om han eller hon har deltagit i flera olika studiecirklar eller
arrangemang. Att rikna antalet unika deltagare innebir att varje person bara riknas en ging.
Unika deltagare r darfor ett battre métt pa hur manga personer som folkblldmngen nar.
Folkbildningsradet, Fors/ag till f6 ingsmodell fér bidrag till studieforb frén 2012 -
REVIDERAD, 26—27 maj 2010.

| det bidragssystem som gillde 2001-2006 omférdelades 18 procent av det totala bidraget arligen
och resten lag fast i tre ar. Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieférbund 2010 — Kriterier och
fordelningsprinciper, 2009, bilaga 2, s. 1.
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regeringens syften och prioriterade verksamhetsomréaden till storsta delen ar
allmint hillna.

Riksrevisionen gor inte nigon generell bedsmning av huruvida
studieférbundens verksamhet uppfyller riksdagens intentioner med
statsbidraget till studieféSrbunden. Diremot presenterar Riksrevisionen nigra
exempel som belyser pa vilket sitt incitamentsstrukturen som finns inbyggd i
fordelningssystemet kan paverka studieférbundens férutsittningar att uppfylla
riksdagens syften med statsbidraget.

Riksrevisionens granskning visar att den modell for fordelning av statsbidraget
som tillimpas inte styrs av hur vil verksamheten motsvarar de syften och de
prioriterade omriden som riksdagen angivit utan av kvantitativa kriterier.

Inga kvalitativa kriterier i férdelningssystemet fér statsbidraget

I proposition 2005/06:192 anges ett antal exempel pa vad som skulle kunna
vara kvalitet inom folkbildningen, nimligen att verksamheten bidrar till att
forverkliga statens syften, att verksamheten har en ideologisk profil och att

verksamhet bedrivs i hela landet.

Regeringen har visserligen inte angett att Folkbildningsradet ska inféra
kvalitativa kriterier i férdelningssystemet i den férordning som reglerar
radet eller i sina arliga riktlinjer till Folkbildningsradet. Férordningen och
riktlinjerna anger i stillet att kvaliteten i verksamheten ska f6ljas upp. Enligt
Riksrevisionen ir det rimligt att tolka uppféljningskravet sa att regeringen
efterlyser att systemet for fordelning av statsbidraget ska vara utformat si att
det leder till att riksdagens syften med folkbildningen kan métas.

Riksrevisionen har vid sin granskning inte hittat nagra kvalitativa kriterier

av det slag riksdagen efterlyst i det system som anvinds for att férdela
statsbidraget. Grundbidraget till studieférbunden bygger pa hur mycket
statsbidrag som betalats ut tidigare ar och verksamhetsbidraget ir baserat pa
verksamhetens volym. De kriterier som Folkbildningsridet har angivit for att
fa statsbidrag ror framfor allt verksamhetens form. Det enda kriterium som
mer direkt rér verksamhetens innehall 4r den restriktion som anger att spel,
lek och idrott inte berittigar till statsbidrag. Enligt Riksrevisionens bedémning
r detta dock inte ett kvalitativt kriterium som anknyter till statens syften med
statsbidraget.

I det beslut som Folkbildningsradets styrelse fattat om ett nytt
fordelningssystem saknas ocksd kriterier som tar hinsyn till kvalitet. Enligt
Riksrevisionen riskerar dirmed det nya systemet att inte heller uppfylla de
tydliga krav pd ett okat inslag av kvalitativa kriterier som riksdagen har stllt.
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Incitament att premiera kvalitet saknas

Fordelningssystemet innehaller starka incitament for studiefésrbunden att
producera stora verksamhetsvolymer till s& liga kostnader som majligt. Att
mycket verksamhet produceras ir positivt sa linge verksamheten utfors i
linje med statens syfte med statsbidraget till folkbildningen. Diremot blir
det enligt Riksrevisionen problematiskt om fordelningssystemet medfor att
férutsattningarna forsdmras for statens syften och prioriterade omraden.
Vissa av de omraden som staten prioriterar kriver sikerligen nya sitt for
genomforande av verksamheten och dirmed troligen ocksa ¢kade kostnader
for studieférbunden. Om man till exempel vill skapa en ny métesplats som
integrerar olika verksamheter som ett alternativ till verksamhet som pagar
inom ramen for redan existerande verksamhet i olika folkbildningsférbund
uppstar sikert merkostnader dtminstone initialt. Till exempel 4r det troligt att
det inom verksamhetsomradet det "mangkulturella samhillets utmaningar”
kan vara nédvindigt att tillféra ekonomiska resurser for att skapa nya
moétesplatser for personer med olika bakgrund. Inom det nuvarande och
foreslagna fordelningssystemet dr det mer 16nsamt f6r studieférbunden att
fortsitta med verksamhet inom till exempel etniska foreningar dir det redan
finns etablerade strukturer. Satsningar i linje med det hir visade exemplet
stimuleras alltsa inte.

Enligt Riksrevisionen 4r en rimlig tolkning av riksdagens beslut om
statsbidraget till folkbildningen att bidraget ska frimja samtliga utpekade
syften och prioriterade verksamhetsomraden. Att férdelningen av statsbidraget
inte tar hinsyn till i vilken utstrickning verksamheten uppfyller statens syften
medfér en risk for snedvridning och en risk for att viss verksambhet inte
kommer till stand. Riksrevisionens granskning ger indikationer pa att detta
ocksa sker i praktiken och att statens mél dirmed uppfylls endast delvis. Att
kulturverksamheten kommit att dominera cirkelverksamheten med en stark
tillvixt av dmnesomradet improvisatorisk musik hinger till exempel, enligt
intervjuer med lokala foretridare for studieférbunden, samman med att dessa
timmar ir relativt billiga och litta att producera. Ett av statens syften med
bidraget till studieférbunden ir visserligen att bidra till att bredda intresset for
och delaktigheten i kulturlivet, och kultur ir ett av de sju verksamhetsomriden
som sarskilt motiverar statens stod. Det dr ddremot tveksamt om kulturens
dominans ir i enlighet med statens intentioner eftersom det riskerar att tringa
ut andra typer av verksamhet som ocksi ligger inom statens utpekade syften
och verksamhetsomraden.
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Tidigare ars statsbidrag far stort genomslag i férdelningen

Stora skillnader mellan studieférbunden har konstaterats nir det giller
statsbidrag per studietimme. Dessa skillnader beror inte pé att studieférbunden
genomfor verksamhet som Folkbildningsridet bedomer ha olika kvalitet eller
kriver mer ekonomiska resurser utan pa att en stor del av bidraget baseras

pa tidigare ars bidrag. Detta innebir att férutsittningarna for att bedriva
folkbildningsverksamhet skiljer sig it trots att fordelningssystemet framfér allt
bygger pa kvantitativa och inte kvalitativa parametrar.

Det nya férdelningssystemet som Folkbildningsradets styrelse beslutat om
torde innebira att de skillnaderna inte kommer att minska eftersom en dnnu
mindre del av bidraget kommer att bygga pa faktiskt genomford verksamhet.
Att fordelningen till viss del bygger pa verksamhet som genomférts tio ar
tillbaka i tiden forsvarar ocksa for nya studieférbund att komma in i systemet.

Kommunernas bidragsgivning paverkar

Kommunernas bidragsgivning kan péverka studiefsrbundens méjligheter att
tillgodose statens intentioner eftersom kommunerna kan ha andra 6nskemal
pa studieférbundens verksambhet 4n staten. Bidrag fran en kommun som
endast stoder barn- och ungdomsverksamhet kan fa som effekt att dven

statens bidrag styrs mot den typen av verksamhet da studieférbunden lokalt
anpassar sin verksambhet till att fi det kommunala bidraget. Avsaknaden av

en statlig bidragsgivning som bygger pa kvalitativa indikatorer utifran statens
prioriteringar kombinerat med en kommunal styrning som i 6kad utstrickning
fokuserar pa kvalitet gor foljaktligen att maluppfyllelsen ur ett statligt
perspektiv riskerar att bli simre.
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Uppfdljning, utvédrdering, kontroll och
kvalitetsarbete

Detta kapitel syftar till att besvara den andra och tredje delfragan i denna
granskning — om uppf6ljningen och utvirderingen av statsbidraget visar i
vilken utstrickning intentionerna med statsbidraget uppfylls och om kontrollen
av statsbidraget ar effektiv.

I fraga om uppfdljning och utvirdering av statsbidraget gjorde riksdagen ett
tillkinnagivande i samband med Riksrevisionens styrelses framstillning

med anledning av rapporten Offentlig forvaltning i privat regi — statsbidrag till
idrottsrorelsen och folkbildningen (RiR 2004:15). I tillkinnagivandet framférde
riksdagen att den varje ar behéver kunna bedéma graden av méluppfyllelse i
samband med budgetbehandlingen.” Riksdagen efterfragade information om
mal och resultat eller information som pé annat sitt belyser i vilken omfattning
statens syften uppnas.

I proposition 2005/06:192 anges féljande:

Statens utvirdering bor fortsittningsvis utformas som titare aterkommande
studier av mer begrdnsad omfattning, som vid behov kan kompletteras av mer
sammanfattande analyser. Pd sd sitt kan regeringen regelbundet dterkomma till
riksdagen i budgetpropositionen med redovisning av hur olika delar av statens
syfen uppnatts.”!

Regeringen ska féljaktligen, enligt propositionen, redovisa for riksdagen hur
statens syften uppnatts i budgetpropositionerna.

Kontrollen av statsbidragets anvindande berors ocksd i propositionen, och
regeringen anfér att folkbildningen bor prova att infora olika former av extern
granskning av verksamheten. Vidare bér, enligt COSO- modellen, kontroll
foregas av risk- och visentlighetsanalyser.” En risk- och visentlighetsanalys

7° Bet. 2004/05:KrU6, s.13.
7' Prop. 2005/06:192, s. 56.

72 COSO- Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, Internal Control —
Integrated Framework.
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innebir att ledningen ska vara medveten om och sjilv ha bedémt och
analyserat riskerna i verksamheten.

I propositionen anges iven att kvalitetsarbetet inom folkbildningen behéver
utvecklas med inriktning pa savil administration som verksamhetsformer och
innehall pa alla nivier inom folkbildningen.”

Regeringens roll i uppféljning och utvirdering

Uppféljningen och utvirderingen av folkbildningen sker pa tre nivéer,
nimligen av studieférbunden och folkhogskolorna sjilva, av Folkbildningsradet
och av staten genom regering och riksdag.”* Statens uppféljning och
utvirdering giller endast anvindningen av statsbidraget. Regeringens roll

4r att styra Folkbildningsradets uppfoljning och utvirdering samt att initiera
utvirderingar. Dessa utvirderingar kan regeringen genomféra i egen regi eller
uppdra at Folkbildningsradet eller nigon annan aktor att genomféra.

Regeringen ska 4dven pa grundval av uppfsljningen och utvirderingen
rapportera till riksdagen i budgetpropositionerna om hur olika delar av statens
syften uppnitts. I budgetpropositionerna 2007/08:1 till och med 2010/11:1
har regeringen anvint sig av ett antal indikatorer pa hur vil statens syften har
uppnatts i sin bedémning av folkbildningsverksamheten. Dessa indikatorer
ar tillgang, tillgidnglighet, antalet deltagare och deltagarnas upplevelse av
méluppfyllelse.”

Regeringens uppdrag till Folkbildningsradet

I férordningen (1991:977) om statsbidrag till folkbildningen och i regeringens
arliga riktlinjer till Folkbildningsradet anges de krav som regeringen har pa
Folkbildningsradets uppfdljning och utvirdering. Ar 2007 tillkom statens syften
och prioriterade verksamhetsomraden i forordningen (2 §) och i riktlinjerna.
Samma ar specificerade regeringen Folkbildningsridets uppféljningsuppdrag
genom att ligga till en skrivning i riktlinjerna om att Folkbildningsradet

har i uppdrag att arligen redovisa hur statsbidraget bidragit till att statens
syften uppnitts.”® Dirmed forindrades och fortydligades férvintningarna pa
Folkbildningsradet nir det giller uppféljning och utvirdering.

3

Prop. 2005/06:192, 5. 23-25.

N
X

Prop. 2004/05:KrU6, s. 12.

S

Prop. 2007/08:1 utgiftsomrade 16, prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 16. Prop. 2009/10:1
utgiftsomrade 16. Prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 16.

N
&

Riktlinjer for 2007 fér Folkbildningsradet avseende anviandningen av sjuttonde utgiftsomradets
anslag 251 Bidrag till folkbildningen. U2006/9499/BIA/SV
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Ar 2008 tillkom ytterligare en skrivning i riktlinjerna om att Folkbildningsradet
sirskilt ska kommentera de uppf6ljnings- och utvirderingsinsatser som

gors avseende verksamhetens kvalitet.”” Dessa skrivningar dterfinns dven i
regeringens riktlinjer for 2009, 2010 och 2011.7¢

I regeringens drliga riktlinjer till Folkbildningsradet fanns redan innan ar
2007 ett antal specifika indikatorer som Folkbildningsradet ska f6lja upp.
Indikatorerna forindrades inte nir de prioriterade malgrupperna ersattes

av prioriterade verksamhetsomriden. Nir de nya och fértydligade kraven

pa uppfoljning direfter har inf6rts successivt, har det inte gjorts helt tydligt
hur tyngdpunkten i uppféljningen ska ligga i férhallande till de indikatorer
som avser kvantitativa data och de nyare kraven pd att félja upp kvaliteten i
verksamheten. Folkbildningsradet ska redovisa studieférbundens verksamhet
i form av antalet studiecirklar, antalet studietimmar och dmnesinriktningen
pa cirklarna. Det totala deltagarantalet, aldersgrupper, deltagare med utlindsk
bakgrund, deltagare med funktionshinder och antalet arbetslosa deltagare
ska redovisas. Vidare ska antalet kulturprogram och antalet deltagare i dessa
program samt antal arrangemang, studietimmar och deltagare i kategorin
annan gruppverksamhet redovisas.”” Dirtill ska verksamhetens kvalitet

foljas upp och utvirderas. Enligt Riksrevisionen innebir regelsystemet att
regeringen gett Folkbildningsradet i uppdrag att f6lja upp och utvirdera

bade verksamhetens kvantitet och dess kvalitet. Nagra nirmare anvisningar
eller uppdrag som tydligare anger inriktningen eller var tyngdpunkten i
uppfoljningen och utvirderingen bér ligga har regeringen inte givit.

Enligt propositionen ska statens utvirdering utformas som titare
aterkommande studier av mer begrinsad omfattning.® Regeringen har trots
detta inte gett Folkbildningsradet eller ndgon annan aktor nagot uppdrag att
utvirdera nigot specifikt omrade inom studieférbundens verksamhet sedan
2007.

Regeringens rapportering till riksdagen

Sedan propositionen antogs har regeringen drligen beskrivit studieférbundens
verksamhet i budgetpropositionen. De uppgifter som limnas till riksdagen

ar framfor allt inriktade pa kvantitativa data om verksamhetens omfattning
sdsom antal cirklar, antal kulturprogram och antal deltagare. Regeringen

Riktlinjer fér 2008 for Folkbildningsradet avseende anvéndningen av sjuttonde utgiftsomradets
anslag 25:1 Bidrag till folkbildningen. U2007/7804/BIA/SV.

Riktlinjer fér 2011 fér Folkbildningsradet avseende anvindningen av sjuttonde utgiftsomradets
anslag 1411 Bidrag till folkbildningen. U2010/7658/SAM/SV. U2010/7768/SV.

Riktlinjer for 2011 fér Folkbildningsradet avseende anvindningen av sjuttonde utgiftsomradets
anslag 14:1 Bidrag till folkbildningen. U2010/7658/SAM/SV. U2010/7768/SV.

Prop. 2005/06:192, 5. 56.
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rapporterar dven hur manga invandrade och hur manga funktionshindrade
som deltagit i verksamheten. Férutom de rent kvantitativt inriktade uppgifterna
uppgav regeringen i budgetpropositionerna for 2008 till 2011 att deltagarna

i stor utstrackning var néjda med sin cirkel. I budgetpropositionen for

2011 redovisas dven Folkbildningsridets bedémning av studieférbundens
kvalitetsarbete. Regeringen hinvisar dven till studieforbundens och
Folkbildningsradets uppfoljningar och utvirderingar, som enligt regeringen
visar att folkbildningens verksamhet i allt viisentligt hiller en hog kvalitet och
att folkbildningens aktorer nar viktiga malgrupper och uppritthaller en god
geografisk tickning.®

I budgetpropositionen fér 2011 anger regeringen i likhet med
budgetpropositionen fér 2010 att det mot bakgrund av det omfattande statliga
stodet till folkbildningen finns behov av att forstirka och utveckla den statliga
granskningen av folkbildningen.®

Folkbildningsradets uppféljning och utvirdering

Folkbildningsradets uppfoljning

Folkbildningsradets uppféljningsinformation redovisas i dess Arsredovisning
med verksamhetsberttelse.” Folkbildningsridet samlar inte enbart in
information om de indikatorer som uttryckligen efterfragas av regeringen,
utan dven om annat som till exempel deltagarnas utbildningsbakgrund.®

En sadan information ir av betydelse for att bedoma om folkbildningen lyckas
med att na personer med kort utbildning, vilket 4r ndgonting som efterfragas i
proposition 2005/06:192 och ansluter till det tredje syftet for folkbildningen.®

I sin arsredovisning redovisar Folkbildningsradet den statsbidragsberattigade
verksamhet som studieférbunden rapporterar in som underlag f6r
utbetalningen av statsbidrag, bland annat uppdelat pd dmneskategorier

o

Prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 16, s. 117.
Prop. 2010/11:1 utgiftsomrade 16, s. 64.

&

Statistik om folkbildningen finns éven tillgénglig hos Statistiska centralbyran och Kulturradet.
All statistik bygger pa uppgifter fran studieférbundens verksamhetsregister som dgs av
Folkbildningsradet och administreras av Statistiska centralbyran. Kulturradet &r statistikansvarig
myndighet. Killa: http://www.kulturradet.se/sv/statistik/statistik_om_studieforbund.

»
£

Tidigare har information om deltagarnas utbildningsbakgrund samlats in i
deltagarundersékningarna. | och med att deltagare registrerades med personnummer 2008

gavs Folkbildningsradet méjligheten att 4ven koppla deltagaruppgifterna till SCB:s register och
hidmta uppgifter om hégsta fullféljda utbildning. Anvindandet av personnummer gér det dven
méjligt att mata unika deltagare. Tidigare har endast siffror om antalet deltagare presenterats dir
samma person riknas flera ganger om han eller hon har deltagit i flera olika studiecirklar eller
arrangemang.

&

Bidra till att utjaimna utbildningsklyftorna och héja bildnings- och utbildningsnivan i samhillet.
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(se dven 2.3). Folkbildningsradet redovisar dven hur stort statsbidrag som

gar till de olika studieférbunden fér de olika typerna av statsbidrag.®®
Folkbildningsridet har de senaste dren i allt hogre grad sammanfattat
utvirderings- och uppfoljningsresultat med koppling till statens syften for
folkbildningen i sin drsredovisning med verksamhetsberittelse. Detta sker
under rubriken samlad bedsmning. For den samlade bedomningen anvinder
Folkbildningsradet egna utvirderingsresultat och uppféljningsdata samt
forskning och studier som utférs av andra aktorer. Det framgar inte av
Folkbildningsradets redovisning hur studieférbunden anvinder statsbidraget.
Folkbildningsradet f6ljer inte heller upp hur studieférbundens lokalavdelningar
anvinder statsbidraget. Dirmed ir det inte majligt att ange hur mycket
statsbidrag som anvints for en specifik verksambhet (till exempel en specifik
studiecirkel eller ett imnesomrade).*”

Folkbildningsradets utvirdering

I proposition 2005/06:192 framgar att folkbildningens egna utvirderingar bor
utnyttjas i stérre utstrickning 4n tidigare for att bedoma om statens syften
uppnatts.®® Folkbildningsradet har tolkat propositionen pd sé sitt att en del

av den statliga utvirderingen skulle kunna ersittas av mindre omfattande
utvirderingar utférda i Folkbildningsradets regi,® och de anser sig ha fitt ett
utokat utvirderingsuppdrag, bland annat vad giller nationella utvirderingar.

Ar 2008 gav Folkbildningsradet i uppdrag till Géteborgs universitet att gora

en metautvirdering. I metautvirderingen underséktes 48 utvirderingar pa
folkbildningsomradet fran perioden 1994-2008.” 27 av dessa var utvirderingar
utforda i Folkbildningsradets regi och 21 var rapporter som ingatt i de statliga
utvirderingarna av folkbildningen. Ett viktigt syfte med metautvirderingen
var att bedéma huruvida utvirderingarna ger insikter om effekter av
folkbildningen.

Trots att minga av utvirderingarna inte i strikt bemirkelse dr generaliserbara dr
det enligt metautvirderingen méjligt att analysera gemensamma monster som
framtrider i utvirderingarna och pa s vis siga nigonting om folkbildningens
effekter. Exempel pa effekter av studieférbundens verksamhet, som framtrider
ur utvirderingarna®, ir 6kade kunskaper hos individen, att mianniskor med

®
&

Grundbidrag, kultur, férstarkningsbidrag och verksamhetsbidrag.

»
&

Intervju Ann-Christin Utterstrém och Anna-Carin Bylund, Folkbildningsradet.

®
8

Prop. 2005/07:192, s. 56.
Intervju Folkbildningsradets generalsekreterare.

o
&

Lena Lindgren, Effekter och evidens: En drdering inom folkbildnij dde

©
S

, 2009.

e

Férekommer i fler &n tre rapporter.
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olika bakgrund méts och att minniskor fir mod att gora sin r6st hord.” I vissa
fall, till exempel dir enkitundersokningar har gjorts, dr det maojligt att gora
uttalanden om effekternas omfattning. Det gir diremot inte att bedéma hur
effekterna férhéller sig till tidigare ar. For att gora det skulle det krivas att man
foljer upp ett antal kvalitativa indikatorer 6ver tid. Det konstateras att de flesta
utvarderingar som ar inriktade pa effekter anvinder sig av kvalitativa fallstudier.
Ofta ror det sig om intervjuer med ett fatal individer.”

Efter metautvirderingen har fyra utvirderingar utforts i Folkbildningsridets
regi. Tre av dessa ar inriktade pa specifika dmnen, nimligen folkbildningens
roll for lokalt utvecklingsarbete, forindrade relationer mellan studiefsrbunden
och deras grundar-, medlems- och samverkansorganisationer samt
folkbildning och mangkultur.** De tva forstnimnda utvirderingarna ir enligt
Folkbildningsradet” knutna till folkbildningens andra syfte.*®

Syftet med utvirderingen om lokalt utvecklingsarbete ir att underséka, beskriva
och forsta mer om relationerna mellan folkbildning och lokal utveckling.
Utvirderarna framhaller att det inte 4r en utvirderingsstudie.

Den évergripande fragestillningen i utvirderingen om forindrade
relationer mellan studieférbunden och grundar-, medlems- och
samverkansorganisationer dr: Hur ser relationerna mellan studiefésrbund
och medlems-/samverkansorganisationer ut och hur uppfattar aktérerna
dessa relationer? I utvirderingen konstateras att studiefsrbunden

omges av en tringre krets som ir delar av samma folkrérelse och av
samverkansorganisationer med en mer marknadsmassig relation till
studieférbunden. I utvirderingen framhalls att det 4r en utmaning

for studieférbunden att balansera sina behov att expandera (knyta till

sig nya organisationer) och att bibehalla sin legitimitet (koppling till
grundarorganisationer). Ingen av de tvd utvirderingarna gir specifikt in pa i
vilken utstrickning folkbildningens andra syfte har uppfyllts.

92 Lindgren (2009).

8

Det finns nagra undantag, namligen tva deltagarundersskningar som Folkbildningsradet
utfért i samarbete med SCB, tva studier i SOU 1996:159 som anvinder registerdata och nagra
utvirderingar som kombinerar kvalitativa intervjuer med enkitundersékningar.

94 Anette Forsberg och Fredrika Safstrom, Folkbildning och lokal utveckling pé landsbygden: En studie
av folkbildningens villkor och vardag i Dulamu Folkblldnmgsradet utvarderar No1 2009, aprll 2009,
Johan von Essen och Pel\e Agren Folkrd ytningar och efo
och dess grund isati och
Folkblldnlngsradet utvérderar No 3 2009, december 2009. Utvardermgen om f'olkblldnmg och

mangkultur var inte publicerad nir denna granskning avslutades.

g

Folkbildningsradet, Arsredovisning med verk hetsberdttelse, 2009.

96 Bidra till att géra det majligt for manniskor att paverka sin livssituation och skapa engagemang
att delta i samhallsutvecklingen.
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Den fjirde utvirderingen, Studiecirkeldeltagare 2008, utgors av en enkit

till deltagare i studiecirklar.”” Enkiten innehaller fragor som relaterar till
folkbildningens effekter pa individniva. Det handlar till exempel om férbittrade
kunskaper och firdigheter, betydelse for personlig utveckling och betydelse for
gemenskap och kontakter med andra. De fragor angiende effekter som stills i
Studiecirkeldeltagare 2008 har dven i princip stillts i den tidigare utvirderingen
Studiecirkeldeltagare 2004, men di med annorlunda formulerade fragor och
andra svarsalternativ. Studiecirkeldeltagare 2008 innehaller betydligt fler fragor
som relaterar till folkbildningens effekter 4n tidigare deltagarundersékningar.
Unders6kningen visar att si gott som alla som gitt en cirkel upplevde att de
fatt bittre kunskaper, cirka 60 procent upplevde 6kad trivsel och vilmaende och
40 procent uppgav att de kinde sig sikrare som person efter att ha gatt cirkeln.
I detta sammanhang bor nimnas att det stora bortfallet i undersékningen®
medfér att dessa resultat ska tolkas med forsiktighet.

Folkbildningsradets nya strategi fér utvarderingar

I borjan av 2009 antog Folkbildningsradets styrelse en strategi for

nationella utvirderingar, som l6per fran 2010 till 2014.' For att garantera
utvirderingarnas oberoende anvinder sig Folkbildningsradet av en sirskild
modell. En utvirdering inleds med att enheten f6r nationell utvirdering

pa Folkbildningsradet tillsammans med en expertgrupp, bestaende av tre
foretradare for medlemsorganisationerna, tre forskare och en riksdagsledamot,
formulerar en utvirderingsplan. Sedan rekryteras en utvirderingsgrupp med
skriaddarsydd kompetens, som arbetar oberoende. Expertgruppens inflytande
gver utvirderingen och dess resultat upphor i det skedet.

Enligt strategin ska Folkbildningsridet utfora tre typer av utvirderingar,
nimligen syftesinriktade utvirderingar, utvirderingar som behandlar de
allminna forutsittningarna fér folkbildningen samt metautvirderingar. Sedan
Folkbildningsridets strategi for nationella utvirderingar borjade lpa har en
utvirdering som behandlar de allminna férutsittningarna fér folkbildningen

97 Eva Andersson, Monica Larson och Lena Lindgren, Studiecirkeldeltagare 2008: En studie om
delf i studieférbundens cirkelverk het, Folkbildningsradet utvirderar No 2 2009,

g
december 2009.

98 Jan Bystrém och Fredrika Sifstrom, Studiecirkeldeltagare 2004: Tva rapporter om deltagare i
studieférbundens cirkelverksamhet, Folkbildningsradet utvirderar No 12005, mars 2006.

©
8

Deltagarundersokningarna har haft ett relativt stort bortfall. | Studiecirkeldeltagare 2008
besvarade endast cirka 45 procent av de tillfragade enkiten i undersékningen.

| Studiecirkeldeltagare 2004 var svarsfrekvensen 49,2 procent och dessutom svarade 23,2 procent
att de inte deltagit i cirkel eller inte ville besvara enkéten. Det gér att resultaten bér tolkas med
viss forsiktighet. Forskarna har i sina analyser arbetat med sa kallade viktade tal som raknats upp
fér att motsvara alla studiecirkeldeltagare, det vill siga inte enbart de som svarat pa enkiten.

Folkbildnis n n i

199 Folkbildningsradet, Bakgrund och strategi for F g irderingar 2010-2014,
Dnr 189, 2009, 052, 2009-11-09.
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initierats. Utvirderingen ir inriktad pa systemet for fordelning av statsbidrag,
och kommer att redovisas i tvd delrapporter (en inriktad pa studiefsrbunden
och en pi folkhégskolorna). Fem utvirderingar som kommer att starta under
2011 berdér studiefsrbundens verksamhet. Tre av dessa kommer att handla
om studiefésrbundens kulturprogram, en om folkbildningens internationella
verksamhet och en om valstudier. Tyngdpunkten i Folkbildningsradets
utvirdering av studiefésrbunden kommer under 2011 alltsd att ligga pa
fordelningssystemet och kulturprogrammen.

Riksrevisionens slutsatser om uppféljningen och
utvirderingen

Uppféljningen

Riksdagen har angivit syften och prioriterade omraden for folkbildningen och
ocksa exempel pa vad som kan anses vara kvalitet i folkbildningsarbetet. Det 4r
utifrdn dessa uttalanden som Riksrevisionens granskning har gjorts och det ir
ocksé énskemdlet om att statsbidraget ska bidra till verksamhet som motsvarar
vissa syften som bor avgora hur uppfsljningssystemet bor byggas upp.

Regeringen har i den férordning som reglerar Folkbildningsradets hantering
av statsbidraget begirt en uppfoljning som avser bade verksamhetens kvantitet
och dess kvalitet. Regeringen har ocksa fatt en specifik aterrapportering som
giller olika kvantitativa matt pa verksamheten. Diremot har uppf6ljning

och aterrapportering som giller verksamhetens kvalitet varit betydligt mer
sparsam. Enligt Riksrevisionen kan en bidragande orsak till det vara att
varken regeringen eller Folkbildningsradet i tillricklig grad genomfért och
redovisat sin uppfoljning utifran riksdagens syften och prioriterade omraden
med folkbildningen. Om det hade gjorts hade det varit littare fér bade
regeringen och Folkbildningsridet att lisa av om statens syften uppfyllts.
Genom att uppfoljningen och aterrapporteringen inte har utgatt frin sidana
utgangspunkter har uppféljningen och iterrapporteringen forlorat en del

av sitt verkliga syfte — att vara underlag for styrningen av statsbidraget av
folkbildningen.

I propositionen framhalls ocks4 att det 4r angeliget att Folkbildningsradet
drar operativa slutsatser av den information som samlas in.'' Det férutsitter
att Folkbildningsradet samlar in relevanta uppgifter samt analyserar och
virderar dessa. Aven i fall dir det framgér tydligt i propositionen vad som ska
prioriteras och relevanta indikatorer dirfor borde vara litta att ta fram samlas

' Prop. 2005/06:192, s. 49.

RIKSREVISIONEN

52

Statens stéd till studieférbunden

62



Skr. 2011/12:6
Bilaga

relevanta data inte in. Ett exempel péd detta giller férindringar i geografisk
spridning. Folkbildningsradet redogér i sin arsredovisning i stora drag for
folkbildningsverksamhetens omfattning och spridning éver landet. Diremot
framgar det, enligt Folkbildningsradet, inte av statistiken hur en minskning
av studieférbundens lokalavdelningar mellan 1997 och 2009/10 till nistan
hilften (fran 642 till 363) fordelar sig 6ver landet.'” Om sadana uppgifter
hade varit tillgingliga skulle eventuella samband mellan minskningen av
antalet lokalavdelningar och verksamhetens inriktning och omfattning
kunna analyseras. Det skulle vara relevant eftersom behovet av att ha
folkbildningsverksamhet i hela landet framhivs i propositionen.'®®

Folkbildningsradet virderar endast i liten utstrickning den information som
samlas in. Ett exempel ar Folkbildningsradets rapportering om folkbildningen
som métesplats for minniskor med olika etnisk, religios och kulturell
bakgrund.'* Folkbildningsradet konstaterar i sin samlade bedémning i sin
verksamhetsberittelse att det under 2009 fanns bade deltagare med svensk
bakgrund och deltagare med utlindsk bakgrund i 34 procent av cirklarna,
men uttalar sig inte om huruvida detta kan anses tillrickligt eller om stravan
borde vara att utéka andelen.'” Virderande uttalanden skulle underlittas om
jamforelser 6ver tid eller gentemot andra omraden presenterades. Sidana
jamforelser saknas dock i Folkbildningsradets drsredovisning.

I Folkbildningsradets arsredovisning 2009 framgir till exempel att
cirkeldeltagarnas utbildningsniva dr hégre dn fér befolkningen som helhet.
Folkbildningsradet tar inte stillning till om detta ar i enlighet med att
folkbildningens uppdrag att sirskilt ni utsatta grupper och bidra till att
utjdgmna utbildningsklyftor eller om man borde inrikta verksamheten mot
andra grupper.'*®

Riksrevisionens évergripande slutsats blir att regeringen har gett
Folkbildningsradet i uppdrag att félja upp verksamhetens kvantitet och
kvalitet men accepterat att uppféljningen och aterrapporteringen haft en klar
tyngdpunkt pa kvantitativa métt. Varken regeringen eller Folkbildningsradet
har 4gnat tillricklig kraft at att hitta ett uppféljningssystem som kan ge den
bild av hela verksamheten med savil kvantitativa som kvalitativa aspekter som
behovs for att utveckla styrningen av anvindningen av statsbidraget.

192 Folkbildningsradet, Arsredovisning med verk hetsberiittelse, 2009, s. 41.
193 Prop. 2005/06:192, s. 20, 49.
94 Prop. 2005/06:192, s. 27-28.

195 Folkbildningsradet, Arsredovisni hetsberiittel. , 5. 43. Uppgiften aterfinns
dven i skriften Folkbildning 2010 — Arsskrg"t amfo/kb//dnmgen i samhﬂllet (Folkbildningsradet).

.

k<amhet<herdttel

196 Prop. 2005/06:192, sid 23-25; Folkbildningsradet, A
s. 47.

ing med 2009,
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Utvirderingen

Sedan proposition 2005/06:192 antogs har alla utvirderingar av
studieférbundens folkbildningsverksamhet skett i Folkbildningsradets regi.
Dessa utvirderingar belyser endast i liten utstrickning i vilken man statens
syften har uppfyllts. I Folkbildningsradets utvirdering Studiecirkeldeltagare
2008 miits vissa effekter pa individnivé, som i férlingningen kan leda till
samhillseffekter. En forutsittning for att f6lja upp den hir typen av variabler
Gver tid 4r att samma fragor med samma svarsalternativ stills varje ging.
Det skulle gora det mojligt att folja trender och dirigenom bedéma om
utvecklingen gar at 6nskat hall. Hittills har sadana jimférelser inte varit
moijliga.

Folkbildningsradet har ett allmint utvirderings- och uppféljningsuppdrag.
Regeringen har dock inte tillsett att utvirderingar som belyser i vilken
utstrickning statens syften uppnas genomférs av Folkbildningsradet eller
nagon annan aktor.

Regeringens information till riksdagen

I budgetpropositionerna redovisar regeringen volym och huvudsaklig
inriktning pa studieférbundens verksamhet. Regeringen anger iven ett antal
exempel pa indikatorer som kan beskriva i vilken utstrickning statens syften
uppnas, nimligen tillging, tillginglighet, antalet deltagare och deltagarnas
upplevelser av maluppfyllelse. Regeringens rapportering till riksdagen om dessa
indikatorer 4r mycket allmint héllen och omfattar inte information om alla
indikatorerna. Till exempel redovisas ingen information om tillgingligheten.

I samtliga budgetpropositioner sedan 2007 anger regeringen att folkbildningen
har genomfbrt ett stort antal kurser, studiecirklar och kulturevenemang och att
deltagarna i stor utstrickning var ngjda.

Enligt Riksrevisionen har riksdagen inte fitt den information som skulle
behdovas for att kunna bedéma kvaliteten i systemet f6r fordelningen och i
vilken utstrickning statens syften for statsbidraget till folkbildningen har
uppnatts. Det innebir enligt Riksrevisionens bedémning att riksdagen inte har
fatt den information den efterfragat.

Folkbildningsradets krav pa kontroll
Ar 2007 fick Folkbildningsradet ratt att besluta att helt eller delvis aterkalla

statsbidraget om villkoren i beslut om statsbidrag inte har foljts.!”” For att

"7 Prop. 2005/06:192, bet. 2005/06:KrU1s, s. 32. Se § 9a férordningen (1991:977) om statsbidrag till
folkbildningen, § ga.
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kunna anvinda sig av sitt utdkade mandat ar det viktigt for Folkbildningsradet
att kontrollen av statsbidraget till studiefsrbunden sker pi ett transparent och
effektivt sitt. [ proposition 2005/06:192 betonas vidare att det finns anledning
att préva om olika typer av fristiende granskning kan introduceras inom
folkbildningen.

Varken i forordningen eller i regeringens riktlinjer till Folkbildningsradet
specificeras hur kontrollen av folkbildningsverksamheten ska utformas.

I riktlinjerna for ar 2010 anger regeringen dock att Folkbildningsradet bor
kommentera hur den interna kontrollen av bidragshanteringen utfors,
resultatet av kontrollen samt vilka delar som behéver utvecklas.!®

Folkbildningsradets krav pa internkontroll

Folkbildningsradet har delegerat ansvaret for kontrollen av den verksamhet
som rapporteras in for att fa statsbidrag till studieférbundens férbundsstyrelser.
Det framgar av Folkbildningsridets Kriterier och fordelningsprinciper for
statsbidraget.'”

Folkbildningsradets roll 4r enligt samma dokument att i uppféljningsarbetet
folja att studieférbunden uppfyller villkoren for statsbidrag. Till exempel

gor Folkbildningsradet i vissa fall férfragningar till studieférbunden

om stérre verksamhetsékningar dgt rum, och om s3 ir fallet efterfragar
Folkbildningsradet férklaringar till detta.

Studieférbunden ska ocksa arligen limna en sirskild redovisning om planerad
och genomférd internkontroll till Folkbildningsradet, som det sedan beslutar
om."® Ar 2005 utfirdade Folkbildningsradet anvisningar for studieforbundens
internkontrollarbete.! Dir anges bland annat att studieférbunden sjilva

varje dr ska granska minst 5 procent av verksamheten riknat i studietimmar.
Nagra principer for hur urvalet av de 5 procenten ska ske ingar inte i dessa
anvisningar. I anvisningarna anges inte att oberoende kontroll ska ske.

For nirvarande bedriver Folkbildningsradet ett utvecklingsarbete gillande
anvisningarna men ett inférande av nagon form av oberoende granskning har,
utifrdn det material som Riksrevisionen tagit del av, hittills inte behandlats
inom ramen for utvecklingsarbetet.

198 Riktlinjer for 2010 fér Folkbildningsradet, s. 4.

199 Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieforbund: 2010 — Kriterier och férdelningsprinciper,
2009-12-10, 5. 15.

'° Folkbildningsradet, Statsbidrag till studieférbund: 2010 — Kriterier och fordelningsprinciper,
2009-12-10.

" Folkbildningsradet 2005-04-29 Fértydligande av internkontrollen 2005, dnr 78u,04,acb.
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Riksrevisionens slutsatser om kontroll

Omfattande internkontroll men riskanalyser saknas

Folkbildningsradet genomfor inte nigon egen kontroll av studiefésrbundens
folkbildningsverksamhet. Det ar studieférbunden sjilva som kontrollerar
sin egen verksamhet, och ménga studieférbund kontrollerar mer 4n de 5
procent som Folkbildningsridet kriver. De flesta studieférbund dr néjda
med omfattningen av kontrollerna. Ett studieférbund har i en intervju med
Riksrevisionen angett att det skulle vara mer givande att granska en smalare
del av verksamheten djupare.

For att se till att kontrollen sker effektivt bér, enligt COSO- modellen,
ledningen tillse att kontrollens omfattning och utformning anpassas efter
bedomda risker."? Studieférbunden skiljer sig at nir det giller urvalet av vilka
delar av den egna verksamheten som ska granskas. I vissa fall sker urvalet
slumpmissigt och i andra fall 4r urvalet mer riskbaserat, till exempel delar av
verksamheten dir stérre 6kningar dgt rum. Folkbildningsradet har inte givit
studieférbunden nigra anvisningar angiende risk- och visentlighetsanalyser.

Folkbildningsradet har inte genomfért nigon egen eller oberoende kontroll
som bygger pa riskanalyser. Ett exempel pd en mojlig utgangspunkt for
sddana analyser skulle kunna vara att ligga stérre tyngdpunkt vid att granska
verksamhet som arrangeras tillsammans med andra aktorer inom sévil
cirkelverksamhet som kulturarrangemang. Riskerna for att statsbidraget

inte anvinds i enlighet med statens intentioner kan ses som stérre nir
arrangemangen inte dger rum i studieférbundens egna lokaler och nir det ir
andra féreningar som star for cirkelledaren. D4 Folkbildningsradet inte gér
négon egen eller oberoende kontroll av férbunden som bygger pa en riskanalys
anser Riksrevisionen att Folkbildningsradet inte far tillrickligt underlag for att
bedoma de kontrollitgirder som studieférbunden genomfor. Det innebir i sin
tur att Folkbildningsradet inte heller fér tillricklig information for att kunna
anvinda sig av majligheten att aterkalla utbetalt statsbidrag pa ett effektivt och
systematiskt sitt.

"2 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), Internal Control —
Integrated Framework, september 2004.
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Folkbildningsradets arbete med kvalitet

Proposition 2005/06:192 stiller krav pa att ett systematiskt kvalitetsarbete

med inriktning pé sdvil administration som verksamhetsformer och innehall
ska utforas pa alla nivaer inom folkbildningen." Det 4r nédvindigt, enligt
propositionen, att en statligt finansierad verksamhet av den omfattning

som folkbildningen har genomsyras av kvalitetstinkande och fortlspande
kvalitetsgranskning. Regeringen menar att 4ven om ansvaret for att definiera
begreppet kvalitet och kvalitetskriterier méste tas av folkbildningen s;jilv finns
det anledning for regeringen att beréra vad som skulle kunna konstituera
kvalitet i folkbildningen. I propositionen anges att det ir grundliggande

att verksamheten bidrar till att forverkliga statens syften och prioriterade
verksamhetsomréaden. Vidare anges att ett kvalitetskriterium skulle kunna vara
att verksamheten genomsyras av en ideologisk profil som tillfér dimensioner
som det offentliga utbildningsvisendet inte ska ha eller att verksamhet kan
bedrivas i hela landet. Malet for kvalitetsarbetet ska enligt propositionen vara
omprovning och avveckling av verksamheter som inte ir folkbildningsmissiga.

Folkbildningsradets krav pa och redovisning av kvalitetsarbete

Sedan riksdagsbeslutet om proposition 2006/07:192 har Folkbildningsradet
och studiefésrbunden satsat mycket pa att utveckla kvaliteten inom
studieférbundens verksamhet. Folkbildningsradet har bildat en referensgrupp
med uppdraget att bista i processen med den nationella redovisningen av
kvalitetsarbetet. Gruppen bestar av representanter f6r Folkbildningsradets
medlemmar. Folkbildningsradet gor ocksa ett antal lokala besok per ar i syfte
att fa en férdjupad kunskap om kvalitetsarbetet och dess forankring hos
studieférbunden. Det har ocksd arrangerats konferenser for att lyfta fram goda
exempel samt méten med dem som bedoms ha brister i kvalitetsarbetet.

Ar 2010 limnade samtliga studieforbund for tredje gingen sa kallade
kvalitetsredovisningar till Folkbildningsradet. Folkbildningsradet
sammanstiller och analyserar dessa i publikationen Nationell redovisning

av folkbildningens kvalitetsarbete.'* Syftet med kvalitetsarbetet 4r enligt
Folkbildningsradet att utveckla en kultur dir systematiskt kvalitetsarbete ses
som en viktig och naturlig del i det vardagliga arbetet. Folkbildningsradet
uppger att det nu har en tydlig bild av hur kvalitetsarbetet ser ut inom
studieforbunden. Fragorna som studieforbunden genom ovan nimnda
referensgrupp far vara med och besluta om ir inriktade pa 6vergripande

3 Prop. 2005/06:192, s. 49, bet. 2005/06:KrU14, s. 29.

4 Den senaste publicerade redovisningen ir den fran 2009 ars kvalitetsarbete. Folkbildningsradet
2009 Nationell redovisning av folkbildningens kvalitetsarbete 2009.
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administrativa fragor och pd processer. I fragorna ar 2010 stills for forsta
gingen en friga som i nigon man berér effekter, nimligen:

Beskriv projekt/aktiviteter samt dess resultat och effekter som studieforbundet
har genomfort i form av forsoks- och utvecklingsverksamhet.">

Folkbildningsradets slutsats for dr 2009 var att tva av studieférbunden

hade brister i sitt systematiska kvalitetsarbete. Kritiken innebir dock ingen
bedomning av kvaliteten i den faktiska verksamheten utan baseras pa

en bedémning av svaren pd frigorna om processen for inférandet av ett
kvalitetsarbete. P4 sikt dr ambitionen dock att ocksa redovisa de effekter som
kvalitetsarbetet har pa studieférbundens verksamhet. Folkbildningsradet
papekar att ambitionen fran 2007 har varit att skapa systematik i kvalitetsarbetet
och att det forst nista period, 2011-2014, kommer att stillas hogre krav pa
rapportering av effekter i kvalitetsarbetet.

Riksrevisionens slutsatser om kvalitetsarbetet

Folkbildningsradet har drivit pa kvalitetsarbetet men effekterna ir okinda

Den intervjuundersékning som Riksrevisionen genomfért indikerar att
kvalitetsarbetet blivit mest konkret i studiefésrbundens internkontroll. Manga
lokala féretridare anser att kontrollprocessen kan vara givande eftersom det dr
ett av de fa tillfillen som ges till en diskussion kring innehallslig kvalitet. Aven
om diskussioner om kvalitet fors si har kvalitetsarbetet inom folkbildningen
frimst inriktats mot olika administrativa processer och mindre pa den
innehallsliga kvaliteten, enligt respondenterna.

Riksrevisionen konstaterar att Folkbildningsradet har varit drivande i den
satsning pa kvalitetsarbete som har skett inom studieférbunden de ar

som har gatt sedan proposition 2005/06:192. Satsningen har bland annat
resulterat i bedémningar av studieférbundens processer for inférandet av
ett kvalitetsarbete. Folkbildningsradet har dock inte redogjort for de faktiska
férandringarna i verksamheten som eventuellt har blivit resultatet av
kvalitetsarbetet.

'S Fraga 18 i Studieférbundens kvalitetsredovisningar 2010.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksdagen har slagit fast att folkbildningen fyller en viktig funktion i samhillet.
Den ska vara fri och frivillig och samtidigt uppfylla viktiga grundliggande
syften som riksdagen har beslutat om.

Riksrevisionens granskning resulterar i en dvergripande slutsats om att
systemet for fordelning, uppféljning, utvirdering och kontroll behover
forandras och forbittras sd att anvindningen av statsbidraget for folkbildningen
kan styras bittre mot de syften och prioriteringar som riksdagen har uttryckt.
Det handlar om att 4stadkomma en bittre styrning och kontroll 6ver till vilka
verksamheter statsbidragen gir, en utvecklad uppf6ljning som underlag for
styrning och operativa slutsatser, en mer effektiv kontroll som bygger pa
oberoende granskning och riskanalyser och en tydligare aterrapportering till
riksdagen.

Genom att systemet som det ser ut i dag inte premierar kvalitet i tillricklig grad
och uppféljningen inte heller i tillricklig utstrickning inriktas pa kvaliteten

i verksamheten far riksdagen som uppdragsgivare inte information i den
utstrickning som har efterfragats. Systemet ir ocksa otydligt for dem som
verkar i det och f6r dem som vill delta i folkbildningsverksamheten. Dirmed
skapas en osikerhet om vilka verksamheter som uppfyller statsmakternas krav
pa god kvalitet och dirmed bér berittiga till statsbidrag. Det begrinsar enligt
Riksrevisionen systemets effektivitet.

Férdelningssystemet bor premiera kvalitet

Fordelningssystemet innebir att statsbidraget bygger pa redan genomford
verksamhet. Det borde enligt Riksrevisionen skapa sirskilt goda férutsittningar
for att styra fordelningen av statsbidraget i ritt riktning. Férdelningen utgar
dock inte fran statens syften och prioriterade verksamhetsomraden. De
kriterier som Folkbildningsradet har faststillt fér att en verksamhet ska vara
statsbidragsberittigad dr fokuserade pa formalia och inte pa verksamhetens
innehall. Férdelningssystemet for statsbidrag till studieférbunden ar i sin tur
uppbyggt pé ett antal kvantitativa fordelningsprinciper och hur stort bidrag som
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studieférbunden fatt tidigare ar. Kvalitativa kriterier, som riksdagen har beslutat
ska inforas i férdelningssystemet, saknas siledes och fokuseringen pé formalia
har inneburit att fordelningssystemet styr mot kvantitet.

Att bedriva mycket folkbildningsverksamhet ar positivt sa linge statens

syften for statsbidraget uppfylls. Riksrevisionen anser dock att den ridande
fokuseringen pa kvantitet férsimrar férutsittningarna for att statens samtliga
syften och prioriterade omraden ska uppfyllas. En indikation pa att vissa av
statens prioriterade omraden i nuvarande system gynnas pa bekostnad av andra
omraden ir kulturverksamhetens dominans.

Att storsta delen av statsbidraget betalas ut pa grundval av hur mycket
statsbidrag studieférbunden erhillit tidigare ar dr konserverande. Det tar
manga ar for nya studieforbund att fa lika mycket statsbidrag per studietimme
som redan etablerade studieférbund. Aven vixande studieférbund missgynnas
av att en stor del av statsbidraget baseras pa tidigare utbetalt statsbidrag.
Riksrevisionen konstaterade redan 2004 att systemet for férdelning av
statsbidrag far som konsekvens att nya studiefésrbund och studieférbund

med vixtkraft missgynnas. Riksrevisionen konstaterar att dessa problem
kvarstdr. Det nya férdelningssystemet som Folkbildningsradet beslutat om
innebir att en dnnu stérre del av statsbidraget baseras pé tidigare erhéllet
statsbidrag dn vad som ar fallet i nuvarande fordelningssystem. Detta dr enligt
Riksrevisionens bedémning ett steg i fel riktning.

Den spinning som finns mellan statens vilja att stilla vissa krav pa vad
statsbidraget till studieférbunden ska ga till och statens ambition att
studieférbunden ska bedriva verksambhet "fritt och frivilligt” gar inte helt att
komma ifran. Enligt Riksrevisionens mening ligger 16sningen i att skapa

ett fordelningssystem som i storre utstrickning bygger pa en kvalitativ
virdering av vilken verksamhet som bér tilldelas statsbidrag. Virderingen

av studieférbundens verksamhet bér enligt Riksrevisionen utga fran de
prioriterade verksamhetsomradena som ska styra folkbildningen mot statens
syften.

Den modell for fordelning av statsbidrag som flera kommuner har infort
bygger pa en dialog mellan kommunen och studiefésrbunden. Bade
kommunerna och studieférbundens lokala avdelningar har uppgett att denna
modell for férdelning av bidrag leder till mer inriktning pa verksamhetens
innehall och kvalitet. Riksrevisionen anser att en liknande modell borde
kunna provas dven for den statliga bidragsgivningen som ett led i en
férdelningsmodell som i hogre grad innehaller ocksa kvalitativa kriterier.
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Statsbidraget och kommunernas bidragsgivning

Forutom statsbidraget finns dven kommunala bidrag till studiefsrbundens
verksamhet. Kommunernas bidragsgivning kan paverka innehallet i den
verksamhet som fir statsbidrag. I den enkitunderskning och i de intervjuer
som Riksrevisionen genomfért i samband med denna granskning har

det framkommit att cirka hilften av kommunerna har limnat den statliga
modellen for férdelning av bidrag till studieférbunden och 6vergatt

till egna férdelningsmodeller. Kommunernas villkor fér bidrag ir ofta

tydligt operationaliserade och stiller krav pa verksamhetens innehall.
Enkitundersékningen visar dven att de férvintningar som kommunerna har
pa studieférbundens verksamhet skiljer sig fran statens férvintningar. Till
exempel anser 75 procent av kommunerna att studieférbunden ska prioritera
verksamhet fér barn medan statsbidraget ska stodja folkbildning fér vuxna
och ungdomar. Kommunala bidrag som styrs mot barnverksamhet kan 4
som effekt att dven statens bidrag styrs mot den typen av verksamhet da
studieférbunden lokalt anpassar sin verksambhet till att fi det kommunala
bidraget. Kombinationen av tydliga villkor fran kommunerna och avsaknaden
av tydlig styrning och kvalitativa krav frdn staten kan dirfor medfora att
genomslaget for statens syften med statsbidraget till studieférbunden riskerar
att minska.

Uppféljningen och utvirderingen ger inte tillrackligt
underlag for styrning och operativa prioriteringar

Folkbildningsradet har byggt upp en ambitids strategi for uppféljning

och utvirdering. Folkbildningsradets mojlighet att belysa effektiviteten i
anvindandet av statsbidraget forsviras dock av att Folkbildningsradet inte
tagit fram uppféljningsbara indikatorer som visar i vilken utstrickning
studieférbunden uppfyller de syften och verksamhetsomraden som staten

satt upp for folkbildningen. Varken regeringens dterrapporteringskrav till
Folkbildningsradet eller den uppfoljningsinformation som Folkbildningsradet
samlar in anknyter i tillrickligt stor utstrickning till statens syften och
verksamhetsomraden. Folkbildningsradets uppféljning och aterrapportering
har varit inriktade pa kvantitet. Regeringen har givit Folkbildningsradet

i uppdrag att f6lja upp bade kvantitet och kvalitet men 4nda inte reagerat

pé att aterrapporteringen fokuserar pd kvantitet. Bristen pd en kvalitativ
uppfoljning som visar hur studieférbunden uppfyller statens syften och
prioriterade verksamhetsomriden innebir enligt Riksrevisionens bedomning
att Folkbildningsradet och regeringen saknar tillricklig information for att styra
statsbidraget i ritt riktning.
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Uppféljningsinformationen visar inte heller hur den faktiska anvindningen
av statsbidraget ser ut. Det beror pa att férdelningen av statsbidrag och
uppfoljningen av statsbidraget bygger pa omfattningen av genomférd
verksamhet och inte pa kostnaderna fér olika typer av verksamhet. Om
studieférbunden satsar mer statsbidrag pa en viss typ av verksambhet syns inte
det i uppféljningen. Detta far till f6ljd att staten inte vet hur studieférbunden
faktiskt prioriterar anvindningen av statsbidraget.

Riksdagen har vid tvé tillfillen efterfrigat arlig information om hur
statsbidraget anvinds och andra uppgifter som kan belysa i vilken utstrickning
statens syften tillgodoses. Bristerna i uppfsljningen och utvirderingen har
medfort att riksdagen inte i tillrécklig omfattning har fatt den information den
efterfragat.

Ett férdelningssystem som till stérre del bygger pa en virdering av hur
studieférbundens verksamhet bidrar till statens syften och prioriterade
verksamhetsomraden skulle kunna skapa férutsittningar for en mer relevant
uppfoljning. En sidan uppfsljning skulle kunna belysa hur studiefsrbunden
anser att deras verksamhet leder till att statens syften uppfylls och hur
statsbidraget faktiskt anvinds, vilket i sin tur skulle kunna f6rbittra
forutsittningarna for en fordelning av statsbidraget som tillgodoser statens
krav. En annan fordel med denna typ av bidragsgivning ar att staten far bittre
kunskap om hur studieférbunden faktiskt anvinder statsbidraget.

Kontrollen borde genomforas mer effektivt

Folkbildningsradet fick 2007 ett forstirkt mandat genom méjligheten att
aterkalla statsbidrag och omfordela aterkallade medel. En effektiv kontroll ar
nodvindig for att Folkbildningsradet ska kunna anvinda sig av detta verktyg.

I proposition 2005/06:192 angavs iven att folkbildningen borde préva att infora
olika former av fristiende granskning av verksamheten. Riksrevisionen anser
att en effektiv kontroll bér foregds av risk- och visentlighetsanalyser och att
kontrollen till viss del bor utféras av en extern aktor.

Folkbildningsradet utfor inte ndgon egen kontroll och gér inte heller nigra
risk- och visentlighetsanalyser av studiefésrbundens inrapporterade
verksamhet. Detta innebir, enligt Riksrevisionen, att Folkbildningsradet inte
far tillricklig information for att anvinda sig av verktyget att aterkalla bidrag pa
ett effektivt sitt.
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Ambitiést kvalitetsarbete som kan effektiviseras

Regeringen stiller i proposition 2005/06:192 starka krav pa att ett systematiskt
kvalitetsarbete med inriktning péd savil administration som verksamhetsformer
och innehall ska utvecklas pa alla nivier inom folkbildningen.
Folkbildningsradet och studieférbunden har inriktat sig p4 den administrativa
kvaliteten och i nigon man pa verksamhetsformer. Riksrevisionen anser

att Folkbildningsradets fokus pa kvalitetsarbete har fatt effekt satillvida att
fragor om kvalitetsarbete ir prioriterade. Riksrevisionen menar dock att
Folkbildningsradets och studieforbundens kvalitetsarbete kan effektiviseras
genom att ligga fokus mer pd verksamhetens innehll

Fragor om innehallslig kvalitet har inte varit i fokus i kvalitetsarbetet, fokus
har i stillet legat pa administrativa processer som till exempel hur blanketter
fylls i och hur anordnarskapet tydliggérs. Enligt Folkbildningsradet kommer
det forst pa lingre sikt att kunna bedéma de effekter som kvalitetsarbetet har
pa verksamheten. Riksrevisionen kan ocksa konstatera att regeringen inte, till
exempel i de drliga riktlinjerna, f6ljt upp de tydliga férvintningarna pa ékad
innehillslig och administrativ kvalitet som stilldes i propositionen.

Riksrevisionens sammantagna beddmning av kvalitetsarbetet ar att satsningen
har varit ambitiés frin sivil Folkbildningsradets som studieférbundens sida
men att sivil inriktning som ambitioner har haft en delvis felaktig tyngdpunkt
relativt de krav som riksdagen har stillt. Vil fungerande administrativa
processer pa alla nivder ir visserligen av stor betydelse. Milet bor dock vara

en forbattrad innehallslig kvalitet relativt statens syften och prioriterade
verksamhetsomriden och de mal som studieférbunden sjilva utvecklar. I vilken
man den 6kade inriktningen pa kvalitetsarbete har bidragit till det framgar inte
av Folkbildningsradets uppf6ljning. Det framgar i 2006 ars proposition tydligt
att ett okat fokus pé kvalitetsfragorna ska bilda utgingspunkt fér en systematisk
omprdvning och ytterst avveckling av sidana verksamheter som inte dr
folkbildningsmissiga. I vilken man ett sidant arbete eventuellt bedrivs inom
studieférbunden och vad det i s fall leder till 4r inget som Folkbildningsradet
har uppmirksammat i den nationella redovisningen av folkbildningens
kvalitetsarbete. Regeringen har inte heller uppmirksammat dessa brister i den
redovisning som har inkommit frin Folkbildningsradet.
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Folkbildningsradets myndighetsutévning behéver
utvecklas

Folkbildningsridets styrelse bestar av ledaméter som har sitt mandat fran

de tre medlemsorganisationerna Sveriges Kommuner och Landsting,
Folkbildningsférbundet (studiefésrbundens intresseorganisation) och
Rorelsefolkhdgskolornas intresseorganisation. Den intressekonflikt det innebir
har uppmirksammats av regeringen. I proposition 2005/06:192 sigs att den
intressekonflikt som finns inbyggd i styrelsen kan himma Folkbildningsradets
agerande. Enligt Riksrevisionen 4r det mycket som talar for att oférmagan att
skapa ett nytt system som styr statsbidraget mot de syften riksdagen har satt
upp har sin grund i Folkbildningsradets arbetssitt. Riksrevisionen bedémer att
férdelningssystemets utformning och avsaknaden av kvalitativa kriterier till stor
del sammanhinger med att Folkbildningsridet har haft svért att besluta om
hur studieférbundens verksamhet ska inriktas och bedomas. Forklaringen till
det tycks vara att studiefsrbunden, som ir representerade i Folkbildningsradets
styrelse, pa grund av sina olika profiler saknar en gemensam syn pa vad som ir
god folkbildning och hur statens syften och verksamhetsomraden ska tolkas.

Folkbildningsradets férdelning av statsbidraget och aterkallande av statsbidrag
som har utbetalats felaktigt ir uppgifter som innebir myndighetsutévning.
Vid all myndighetsut6vning giller krav pa saklighet och dokumentation

och att handliggningen ska utgé frin férvaltningslagens krav pa god
handliggning. Nir det giller myndighetsutévning som innefattar hantering
av betydande belopp anser Riksrevisionen att stora krav ocksd maste stillas

pa transparensen i forfarandet. En fordelning av statsbidraget som i hégre
utstrickning baseras pa en virdering av studieférbundens verksamhet skulle
stilla hogre krav pa Folkbildningsradets beslutsformaga och formaga att
hantera jivssituationer. Ett nytt férdelningssystem skulle ocks4 kriva saklighet
och transparens for att minimera osikerheten f6r de som verkar i systemet.
Eventuella intressekonflikter i hanteringen skulle dirmed — liksom vid all
myndighetsutévning — hanteras med utgangspunkt fran férvaltningslagen.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att det finns brister i styrningen,
uppfoljningen och kontrollen av hur statsbidraget f6r folkbildning

anvinds i forhallande till de mal och syften som riksdagen har satt upp.
Riksrevisionen gar inte in pa frigan om den nuvarande organiseringen med
Folkbildningsradet dr indamalsenlig, utan viljer att i rekommendationerna
utgd fran gillande ordning. Regeringen bér folja upp att de atgirder som
vidtas med anledning av Riksrevisionens rekommendationer far 6nskade
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effekter sa att de svagheter som finns i systemet rittas till. For att tillgodose de
férvintningar som finns pa férdelningen, uppf6ljningen, utvirderingen och
kontrollen av statsbidraget till studiefsrbunden rekommenderar Riksrevisionen
foljande.

®  Folkbildningsradet bor fordela statsbidraget sa att det tydligare
styr studieforbundens folkbildningsverksamhet mot statens syften.
Folkbildningsradet bér inféra ett system som tydligare fordelar
statsbidraget utifrdn kvalitativa kriterier. Dessa bér styra studieférbundens
folkbildningsverksamhet mot statens syften och prioriterade
verksamhetsomraden. Som ett inslag i en sidan modell kan
Folkbildningsradet 6verviga att féra en dialog med studieférbunden
innan slutligt beslut om férdelning fattas.

®  Folkbildningsradet bor, utifran risk- och visentlighetsanalyser, kontrollera
anvindningen av statsbidraget. Folkbildningsradet bor genomfora
egna kontroller av studieférbundens inrapporterade verksamhet.
Folkbildningsradets kontroll bor féregas av risk- och visentlighetsanalyser
for att vara kostnadseffektiv.

® Regeringen bor ge Folkbildningsradet ett tydligare uppdrag att folja upp
statsbidraget utifran de statliga intentionerna. Regeringen bor tillse att
Folkbildningsradet i sin uppféljning i hogre grad fokuserar pa innehall
och kvalitet och dirmed belyser i vilken grad som studieférbunden lever
upp till de forvintningar som staten har pd verksamheten.

® Regeringen bor tillse att relevanta utvirderingar av statsbidraget gors.
Regeringen bér tillse att utvirderingar genomférs som belyser i vilken
utstrickning statens syften med statsbidraget och de prioriterade
verksamhetsomradena uppfyllts.

® Regeringen bor stilla tydligare krav pa Folkbildningsradets
myndighetsutévning. En modell som baseras pé kvalitativa kriterier och
dialog stiller hogre krav pa Folkbildningsradets myndighetsutévning.
Regeringen bor dirfor genom sin styrning och uppféljning sikerstilla
att Folkbildningsradet har rutiner for sitt beslutsfattande, som utgar fran
forvaltningslagens krav pa saklighet och dokumentation och som stédjer
kvalitet i beslutsfattandet.
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Bilaga Studieférbunden

Arbetarnas Bildningsforbund (ABF) bildades 1912. ABF ir det stérsta och
dldsta av studieférbunden. Det 4r partipolitiskt obundet, men &r sprunget
ur arbetarrérelsen. Grundarna ir Socialdemokratiska arbetarpartiet, LO
och Konsumentkooperationen. ABF har 59 medlemsorganisationer och 54
organisationer med samarbetsavtal.

Studiefrbundet Bilda for kyrka och samhdlle (Bilda) bildades 1947 och hette fram
till april 2003 Frikyrkliga studiefsrbundet.

Studieférbundet Bilda har 49 medlemsorganisationer som ir kristna samfund
och deras ungdomsorganisationer och nirstiende organisationer, ortodoxa
kyrkor samt ekumeniska organisationer. Bilda arbetar utifran en kristen
virdegrund, dir minniskosynen ir en grundsten i verksamheten.

Folkuniversitetet tillkom 1942 pa initiativ av forskare, lirare och studenter

vid olika universitet. Studieférbundet ar bildat av kursverksamheterna vid
universiteten i Stockholm, Uppsala, Goteborg, Lund och Ume4, som ir egna
stiftelser dir universitet och studentkarer ingar som huvudmin. En viktig
uppgift 4r ocksa att sprida information om forskning och forskningsresultat.

Ibn Rushd blev ett statsbidragsberittigat studieférbund 2008, men redan 2000
pabérjades projektet att starta ett studieférbund. Ibn Rushds vision ir att
islam ska vara en naturlig del av Sverige. Uppgiften ir att stirka muslimer

i Sverige och ge ickemuslimer kunskap om islam. Férbundet har nio
medlemsorganisationer och den storsta delen av verksamheten sker inom
medlemsorganisationerna.

Medborgarskolan bildades 1940 och vilar pd humanistisk grund.
Medborgarskolan har sex centralt anslutna medlemsorganisationer.

Kulturens bildningsforbund ar det senaste studiefésrbundet som blivit
statsbidragsberittigat. Det blev berittigat till statsbidrag 2010 och har som
namnet antyder en profil mot kulturomradet. Studieférbundet har sex
stiftarorganisationer och fyra medlemsorganisationer.
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Nykterhetsrorelsens Bildningsverksamhet (NBV) bildades 1971 genom en
sammanslagning av tre studiefésrbund inom nykterhetsrérelsen och ir
partipolitiskt obundet och religiost neutralt. NBV arbetar framfor allt for
helnykterhet och folkhilsa, mot alkohol och andra droger. NBV har 16
medlemsorganisationer och 35 organisationer med samarbetsavtal.

Sensus Studieforbund, fore detta Sveriges Kyrkliga studieférbund och
KFUM/KFUK:s studieforbund. Ar 2004 gick TBV (Tjinsteminnens
Bildningsverksamhet) samman med Sensus. Sensus har 31
medlemsorganisationer, diribland humanitira organisationer, scouter och
Svenska kyrkan och dess nirstiende organisationer. Ibn Rushd och Kulturens
bildningsférbund hade samarbetsavtal med Sensus innan de blev godkinda
som statsbidragsberittigade studieférbund.

Studieframjandet bildades 1959 och ir politiskt och religiést obundet.
Studiefrimjandets dominerande dmnen ir natur, djur, miljé och
kultur. Studiefrimjandet har 19 medlemsorganisationer, bl.a. Svenska
Turistféreningen, Friluftsfrimjandet, Sverok (Sveriges rollspels- och
konfliktspelsférbund).

Studiefsrbundet Vuxenskolan (SV) bildades 1967 genom sammanslagning

av Svenska Landsbygdens studieférbund och Liberala Studieférbundet.

SV:s grundorganisationer ir Centerpartiet och Folkpartiet liberalerna samt
Lantbrukarnas Riksférbund. Vuxenskolan har ett etablerat samarbete med ett
fyrtital riksorganisationer och arbetar frimst inom dmnesomréidena kultur,
folkhilsa, milj6 och social ekonomi.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
www.riksrevisionen.se

2010 2010:1 Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och

modeller for resursférdelning

2010:2  Regeringens forsiljning av Vasakronan

2010:3 Fran ménga till en — sammanslagningar av myndigheter

2010:4  Klassificering av kurser vid universitet och hégskolor —
regeringens styrning och Hégskoleverkets uppféljning

2010:5 Arbetspraktik

2010:6  Arbetsformedlingens arbete med arbetsgivarkontakter

2010:7  Instillda huvudférhandlingar i brottmal

2010:8 Sveaskog AB och dess uppdrag

2010:9 En férindrad sjukskrivningsprocess

2010:10  Hanteringen av mingdbrott — en kirnuppgift fér polis och dklagare

2010:11  Enhetlig beskattning?

2010:12  Riksrevisorernas arliga rapport 2010

2010:13  Sikerheten i statens betalningar

2010:14  Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2010 ars ekonomiska varproposition

2010:15  AB Svensk Exportkredit

2010:16  Underhall av jirnvig

2010:17  Kapitalforvaltning i tider av kraftiga virdeférandringar.
En granskning av atta statligt bildade stiftelser och regeringen
som stiftare

2010:18  Informationsutbyte mellan myndigheter med ansvar f6r
trygghetssystem — har méjligheter till effektivisering utnyttjats?

2010:19  Forberedelsearbetet i apoteksreformen

2010:20  Den nordiska stridsgruppen 2008 - en del av EU:s
snabbinsatsformaga

2010:21  Statliga stod i alkoholpolitiken — Paverkas ungas alkoholkonsumtion?

2010:22  Underhallsstodet — for barnens bista?

2010:23  Polisens brottsforebyggande arbete — har ambitionerna uppnatts?

2010:24  Sveriges skatteavtal med andra linder - effekterna av regeringens
arbete
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Kostnadskontroll i stora viginvesteringar?

Statens insatser for att komma 4t vinster frdn brottslig verksamhet
— ett bittre samarbete ger hogre utbyte

Forvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom
infrastrukturomridet

Sisongsarbetslosa och arbetsloshetsforsikringen

— omstillningsforsikring eller yrkesférsikring?

Anvinder lirositena resurserna effektivt?

Effektivitet och produktivitet for universitet och hégskolor
Oférbrukade forskningsbidrag vid universitet och hogskolor

IT inom statsforvaltningen — har myndigheterna pa ett rimligt sitt
provat frigan om outsourcing bidrar till 6kad effektivitet?

Statliga IT-projekt som 6verskrider budget

Kostnadskontroll i stora jarnvigsinvesteringar?

Trafikverkens produktivitet — hur mycket infrastruktur for pengarna?
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Redovisningen av finans- och sysselsittningspolitiska ramverk
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Riksrevisionen har granskat regeringens rapportering och styrning samt
Folkbildningsradets férdelning, uppféljning, utvirdering och kontroll av statsbidraget
till studieférbunden. Riksrevisionens évergripande slutsats ir att férdelningssystemet,
uppfoljningen, utvirderingen och kontrollen av statsbidraget till studieférbunden
behover forindras for att bittre motsvara riksdagens intentioner och for att skapa
bittre férutsittningar for en effektiv férvaltning av statens stéd till studieférbunden.
Anledningen till detta ir, enligt Riksrevisionen, att férdelningssystemet inte innehaller
kvalitativa element, att uppféljningen och utvirderingen inte belyser i vilken
utstrickning hur statens syften med statsbidraget uppfylls och att kontrollen inte
genomfors effektivt di den inte forgis av risk- och visentlighetsanalyser och endast
sker i form av internkontroll.

Mot bakgrund av de brister som framkommit i denna granskning anser Riksrevisionen
att Folkbildningsradet bor fordela statsbidraget sa att det styr studieférbundens
folkbildningsverksamhet mot statens syften och kontrollera statsbidragets anvindning
utifran risk- och visentlighetsanalyser. Riksrevisionen anser ocksd att regeringen bér
ge Folkbildningsradet ett tydligare uppdrag att f6lja upp statsbidraget och sikerstilla
att relevanta utvirderingar gérs. Vidare bor regeringen stilla tydligare krav pa
Folkbildningsradets myndighetsutévning.
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Bestillning:
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