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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

Skrivelsen innehéller regeringens bedomningar med anledning av
Riksrevisionens granskningsrapport Varfor sparar ldrosdtena? — En
granskning av myndighetskapital vid universitet och hdgskolor (RiR
2017:28). Riksrevisionens overgripande slutsats dr att uppbyggnaden av
larosdtenas myndighetskapital pa totalnivd inte &r forenlig med ett
effektivt resursutnyttjande ur ett statsfinansiellt perspektiv.

Regeringen vilkomnar Riksrevisionens granskning och bedomer att den
bidrar till en fordjupad bild av hur myndighetskapitalet utvecklats under
perioden 2007-2016. Granskningen lyfter dock, enligt regeringens
beddmning, inte tillrackligt tydligt fram effekten av tillfélliga satsningar
pa okningen av myndighetskapitalet under perioden.

Regeringen instimmer inte i Riksrevisionens forsta rekommendation att
Overviga att utarbeta vissa kriterier och infora ett antal nya
aterrapporteringskrav for att sdkerstdlla en tydlig, strategisk och
transparent styrning och uppfoljning av myndighetskapital vid universitet
och hogskolor. Regeringen avser i stéllet att fortydliga kraven pa att
universitet och hogskolor ska analysera myndighetskapitalet samt redovisa
den planerade anvédndningen och beddmda forbrukningen fordelat pa
utbildning pa grundniva och avancerad niva respektive forskning och
utbildning pa forskarniva.

Regeringen instimmer vidare inte 1 Riksrevisionens andra
rekommendation att Overvdga att ge den pagdende Styr- och
resursutredningen ett tilldggsdirektiv att sirskilt beakta konsekvenser av
det foreslagna styr- och resurstilldelningssystemet for ldrosétenas
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myndighetskapital. Regeringen anser att det redan ingér i utredningens
uppdrag att gora en sddan konsekvensanalys.

Slutligen instimmer regeringen delvis 1 Riksrevisionens tredje
rekommendation att regelbundet informera riksdagen om utvecklingen av
myndighetskapitalet och avser att gora detta mer regelbundet.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksdagen Overlaimnade den 28 november 2017 Riksrevisionens
granskningsrapport Varfor sparar ldrositena? — En granskning av
myndighetskapital vid universitet och hogskolor (RiR 2017:28) till
regeringen. Granskningsrapporten finns i bilagan. Med anledning av
rapporten dverldmnar regeringen denna skrivelse.

Universitetskanslersimbetet ~och ~ Sveriges  universitets-  och
hogskoleférbund (SUHF) samt ett urval av de statliga universiteten och
hogskolorna har beretts tillfille att yttra sig med anledning av
granskningsrapporten. Yttrandena finns tillgdngliga i1 Utbildnings-
departementet (U2017/04749/UH).

2 Allmént om myndighetskapital

For att ge en fordjupad forstdelse for de granskningsresultat som
Riksrevisionen presenterar i sin rapport beskrivs inledningsvis forut-
sattningarna for att myndighetskapital kan uppstd vid universitet och
hogskolor.

Myndighetskapital uppstar till foljd av Overskott i avgiftsbelagd
verksamhet och i utbildning pa grundniva och avancerad niva, eller som
en effekt av de redovisningsregler som tillimpas for ldrosdtenas
forskningsanslag. Overskott i den avgiftsbelagda verksamheten utgoér dock
en liten del av det myndighetskapital som finns vid statliga universitet och
hogskolor. Statliga myndigheters forvaltningsanslag avriknas vanligtvis
kostnadsméssigt. Det betyder att intdkter frén anslaget bokfors nér
myndigheten har haft motsvarande kostnad. Universitetens och
hogskolornas  utbildningsanslag  avrdknas 1  stillet efter en
schablonersittning for utbildningens kostnader (erséttningsbelopp) som &r
uppdelade i helérsstudent och helarsprestation.! Om kostnaderna for en
heléarsstudent understiger schablonerséttningen kan ett dverskott uppsta
(och motsvarande ett underskott om kostnaderna ar hogre). Det dr detta
overskott 1 utbildning p& grundnivd och avancerad nivd som medfor att
myndighetskapitalet 6kar. Syftet med schablonerséttningen ar bl.a. att ge
larosédtena drivkrafter till 6kad genomstromning och att samtidigt ge
drivkrafter for att stddja och behélla studenter som péaborjat utbildning
samt att ersdtta utbildningar utifrdn skillnader i kostnader inom ett
specifikt utbildningsomrade.? Inom forskning paverkas myndighets-
kapitalet huvudsakligen av att ldrosétenas forskningsanslag (basanslagen)
avrdknas ndr medel betalas ut till universitet och hogskolor i stéllet for nar
kostnaden har uppstétt. Det medfor att sddana forskningsprojekt som dnnu
inte har pabdrjats eller som har senarelagts uppvisar overskott. I takt med
att forskningsprojektet genomfors minskar dverskottet. Principerna for hur
de statliga universitetens och hdgskolornas anslag redovisas utgdr dirmed

! Sveriges lantbruksuniversitets anslag avréiknas inte enligt denna modell.
2 Se prop. 1992/93:169, Hogre utbildning for 6kad kompetens, s. 12-20.
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giller for statliga myndigheter.

3 Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser

Rapportens bakgrund och syfte

Riksrevisionen har granskat myndighetskapitalet vid statliga universitet
och hogskolor utifran tvd vergripande fragestillningar.?

e  Arldrositenas uppbyggnad och hantering av myndighetskapitalet
forenlig med ett effektivt resursutnyttjande av och en god
hushallning med statliga medel?

e Har regeringens hantering av ldrosdtenas myndighetskapital varit
i linje med en god hushéllning med statliga medel?

Granskningen har inriktats p& de 31 statliga universiteten och hogskolorna
och regeringen.

I denna skrivelse anvinds begreppen universitet och hdogskolor
respektive ldroséten for statliga universitet och hdgskolor.

Granskningens resultat

Riksrevisionen konstaterar att ldrosdtenas totala intdkter har okat med
ndstan 20 miljarder kronor (I16pande priser)* under perioden 2007-2016
samtidigt som myndighetskapitalet har dkat med 7,6 miljarder kronor
(I6pande priser). Statliga universitet och hdgskolor har enligt
Riksrevisionen kunnat bygga upp myndighetskapital till foljd av hur
resurstilldelningssystemet for universitet och hogskolor &r utformat.
Framfor allt beror det pa att ldrosdtena &r undantagna fran den
kostnadsbaserade anslagsavrikningen som andra statliga myndigheter
omfattas av. Dérfor dr myndighetskapitalet delvis en konsekvens av
regeringens finansiella styrning av universitet och hogskolor.

Okningen av myndighetskapital under den granskade perioden har
sammantaget avtagit de senaste &ren och myndighetskapitalet pd vissa
larosdten har borjat minska. Trots denna trend ligger myndighetskapitalet
fortfarande p& hoga nivaer vid de flesta ldroséten.

Denna utveckling géller larositenas bada verksamhetsgrenar: utbildning
pa grundnivd och avancerad nivd samt forskning och utbildning pa
forskarnivd. Uppbyggnaden av myndighetskapital inom utbildning &r
enligt Riksrevisionen svérare att motivera dn den inom forskning. Att det
finns ldroséten som har dverproduktion® flera &r i f61jd inom utbildning

3 Riksrevisionen kallar dessa fragestillningar for revisionsfragor.

* Lopande priser innebdr att det ingr uppriikning av anslagen.

5 Overproduktion innebir att ett lirosite har producerat fler heldrsstudenter och
helarsprestationer dn vad det finns utrymme att avrdkna inom takbeloppet ett visst ar.
Overproduktion kan sparas upp till 10 procent av takbeloppet och i stillet avriknas
kommande ar.
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samtidigt som medel som tillforts for utbildning p& grundnivd och
avancerad niva inte har forbrukats, kan enligt Riksrevisionens beddmning
skapa trovardighetsproblem gentemot staten men ocksa gentemot lararkar
och studenter.

Riksrevisionen anser att granskningen visar att det inte dr de okade
medel som tillforts for forskning och utbildning pa grundnivad och
avancerad niva under perioden som i sig dr orsaken till 6kningen utan att
ett flertal interna och externa faktorer har péverkat forbrukningen av
medlen. Universitet och hdgskolor har haft svart att anpassa verksamheten,
framfor allt nir det géller personal, efter fordndringar i uppdrag. Vissa
larosdten har medvetet byggt upp en buffert for att mojliggora strategiska
satsningar och for att hantera oforutsedda handelser. Larosdtena har inte
haft tillricklig kdnnedom om att myndighetskapitalet utgdrs av redan
intecknade medel eller ointecknat kapital. Det finns utmaningar i
budgeteringen och ldrosdtena tenderar att Overbudgetera personal-
kostnader. Slutligen bedomer Riksrevisionen att det finns svarigheter att
efterleva principen om full kostnadstéickning i avgiftsbelagd verksamhet.®

Riksrevisionen finner att ett antal ldroséten har vidtagit atgérder for att
stirka styrningen av myndighetskapital. Regeringen bedoms inte ha
vidtagit ndgra direkta atgirder for att tydliggdra styrningen under perioden
eller for att motverka uppbyggnaden av myndighetskapitalet, forutom att
tillsdtta den pagdende Styr- och resursutredningen (U 2017:05) dér frigan
om myndighetskapital troligen blir aktuell. Slutligen kan Riksrevisionen
konstatera att regeringen inte har informerat riksdagen om de oforbrukade
anslagen och utvecklingen av myndighetskapitalet.

Riksrevisionens Overgripande slutsats &r att uppbyggnaden av
larosdtenas myndighetskapital inte dr forenlig med ett effektivt resurs-
utnyttjande ur ett statsfinansiellt perspektiv. Riksrevisionen beddomer att
det dr rimligt att universitet och hogskolor har en viss buffert och séledes
en viss uppbyggnad av myndighetskapital, men att bufferten bor utga fran
tydligt redovisade underlag och berdkningar. Regeringens styrning av
myndighetskapital har enligt Riksrevisionen varit otydlig.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen riktar foljande rekommendationer till regeringen.

e Regeringen bor sikerstilla en tydlig, strategisk och transparent
styrning och uppfdljning av myndighetskapital vid universitet
och hogskolor genom att dverviga att

— utarbeta kriterier for att bedoma myndighetskapitalets
storlek utifran de enskilda lérosédtenas behov och forut-
sittningar  (ldrosétesspecifika maéltal), exempelvis
baserat pd larositenas riskanalyser, investeringsbehov
och verksamhetsinriktning samt ldrosdtenas egna
maltal,

¢ Framfor allt innebir det att avgiften inte satts sé att den helt motsvarar de kostnader som
den avgiftsbelagda verksamheten har. Over tid innebér full kostnadstdckning att
verksamheten ska béra sina kostnader men inte ga med vinst.
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specifika méltalen,

— infora ett kvantitativt aterrapporteringskrav avseende
redovisning av myndighetskapital uppdelat pd fritt
respektive intecknat kapital,

— infora ett kvantitativt aterrapporteringskrav avseende
myndighetskapitalets forbrukningstakt de kommande
aren for ldrosdten vars myndighetskapital ligger tio
procentenheter hogre dn det ldrosétesspecifika maltalet
(se ovan).

e Regeringen bor Overvdga att ge den pagdende Styr- och
resursutredningen ett tilliggsdirektiv att sdrskilt beakta
konsekvenser av det foreslagna styr- och
resurstilldelningssystemet for larosédtenas myndighetskapital.

e Regeringen bor regelbundet informera riksdagen om den fortsatta
utvecklingen av myndighetskapitalet.

4 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen vdlkomnar Riksrevisionens granskning av myndighetskapi-
talet vid universitet och hogskolor och beddmer att den bidrar till en
fordjupad bild av hur myndighetskapitalet har utvecklats under perioden
2007-2016. Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att styrningen
och uppfoljningen av myndighetskapital vid universitet och hogskolor
behdver fortydligas. Detta giller i synnerhet for det myndighetskapital
som uppstitt inom utbildning p& grundnivd och avancerad niva.
Regeringen anser dock att Riksrevisionen inte tillrickligt mycket i sin
rapport lyfter fram den effekt de tillfilliga utbildningsplatserna 20102011
har haft p& det 6kade myndighetskapitalet inom utbildning pé grundniva
och avancerad niva. Universitetskanslersimbetet beskriver 1 sitt yttrande
Over rapporten hur bla. tillfalliga utbildningsplatser och ett 6kat antal
helarsstudenter har bidragit till Skade intdkter for universitet och
hogskolor under dessa ar och hur ldrosédtena har haft svart att skala upp
verksamheten i motsvarande omfattning. Motsvarande svarigheter att
expandera verksamheten inom forskning uppstod under perioden da
regeringen i snabb takt tillférde medel for forskning, samtidigt som den
forskande personalen &ven utgjorde en nédvéndig resurs i expansionen av
utbildning p& grundnivd och avancerad nivd (U2017/04749/UH).
Regeringen delar delvis den bild som Universitetskanslersdmbetet
beskriver och bedomer att en stor del av myndighetskapitalet utgors av
overskott som ackumulerats under ett fital &r och som universitet och
hogskolor arbetar med att omsitta till forskning och utbildning av hog
kvalitet. For att forbéttra effekten av satsningar som ber6r universitet och
hogskolor behdver de vara langsiktiga samt mojliggora for larosétena att
planera for utokad verksambhet.
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Riksrevisionen konstaterar i sin granskning att vissa ldrositen medvetet
skapat en buffert for att hantera oférutsedda héndelser sasom fordndrad
anslagstilldelning, skiftande studentefterfragan eller osékerhet kring
externa medel. Daremot analyseras inte orsaken till att ldrosétena sett ett
okat behov av ett ackumulerat myndighetskapital. Regeringen bedomer att
styrningen av universitet och hdgskolor under framfor allt den forsta delen
av perioden 2007-2016 har bidragit till en okad oro for dndrade
forutsttningar for utbildning pd grundnivd och avancerad niva. Denna
styrning innebar bl.a. att regeringen tillforde kraftigt 6kade resurser som
endast var tillfilliga och omfordelningar mellan ldrosdtena for att
finansiera  sdrskilda  satsningar, vilket medforde kortsiktiga
planeringsforutsittningar for larosdtena. Flera ldrositen fick didrmed
anpassa sin ekonomi till lagre nivaer under en relativt kort period, vilket
framfor allt paverkade de mindre ldrosdtena. Den 6kade oron for dndrade
forutsittningar har troligtvis lett till att nagra larosdten sett behov av ett
storre myndighetskapital. De omfordelningar som beslutades 20122013
pagar i en del fall fortfarande och péverkar i viss man fortsatt vissa
larosétens anslag. Betydelsen av en langsiktig styrning for universitet och
hogskolor for att minska myndighetskapitalet lyfts enligt regeringens
uppfattning inte fram i tillricklig utstrackning i rapporten. Framfor allt bor
satsningar pé ett okat antal utbildningsplatser anpassas till ldrosétenas
forutsittningar och vara langsiktiga.

Riksrevisionen konstaterar att det nuvarande resurstilldelningssystemet
och anslagsavrikningsmodellen for universitet och hdgskolor péaverkar
uppbyggnaden av  myndighetskapital. Déremot redogér inte
Riksrevisionen i sin rapport for de dverviganden som ligger bakom att
dessa system och modeller har inforts. Universitetens och hogskolornas
forskningsanslag utgdr grunden for finansieringen av larosédtenas
forskning och utbildning pa forskarnivd.” De syftar till att virna
forskningens frihet genom att skapa forutsittningar for langsiktighet och
stirka lirosdtenas integritet.® Forskningsanslagen avriknas i samband med
att medlen overfors till myndigheternas réntekonton i enlighet med vad
riksdagen har beslutat (prop. 2008/09:50, bet. 2008/09:UbU4, rskr.
2008/09:160). Denna avrakningsmodell medfor att ldrosdtena har mer
langsiktiga planeringsforutsittningar for forskningsprojekten och kan
sdkerstilla att det finns finansiering for strategiskt viktiga investeringar i
t.ex. forskningsinfrastruktur. Anslagen for utbildning p& grundniva och
avancerad niva avridknas, som beskrivs ovan, efter schablonersittning for
utbildningens kostnader som &r uppdelade i helarsstudent och
helarsprestation. Syftet med denna avrdkningsmodell &r bl.a. att ge
larosdtena drivkrafter for effektivitet, god omvardnad av studenterna och
hog kvalitet pa utbildningen samt mojlighet att lata studenternas
efterfrigan sld igenom pé utbildningsutbudet.® Foér utbildning pa

7 Se t.ex. RiR 2011:21, Anvindningen av basanslaget for forskning och forskarutbildning
och prop. 2008/09:50, Ett lyft for forskning och innovation.

8 Basanslagen (universitetens och hdgskolornas forskningsanslag) ger larositena
mojligheter att sjélva initiera forskningsprojekt och hévda sin integritet gentemot
samarbetspartners, se prop. 2008/09:50, s. 23.

% Se prop. 1992/93:169, Hogre utbildning for 6kad kompetens, s. 8-15.



grundnivda och avancerad nivd utgdér mojligheterna att spara
dverproduktion'® och anslag forutsittningar for att lirositena ska kunna
hantera en fordndrad efterfragan pé utbildning pa kort sikt vilket bidrar till
att korta studietiden'!. Riksrevisionen har i en tidigare granskning
konstaterat att dessa undantag fran de generella villkor om
anslagsutnyttjande som géller for statliga myndigheter ar vil motiverade
men att de ocksd bidrar till problem med bristande transparens i
redovisningen. Darmed forsvéras uppfoljningen av hur larosétets resurser
for utbildning och forskning kommer till anvindning. '?

Resurstilldelningssystemet syftar dven till att stddja genomstromning
och fokus pé resultat vilket bedoms bidra till ett effektivt utbildnings-
system. Vid beddmning av effekterna av dessa redovisningsgrunder pa
myndighetskapitalet bor sammanfattningsvis dven fordelarna av systemet
végas in.

Samtidigt instimmer regeringen i Riksrevisionens beddmning att det
inte dr effektivt om tilldelade resurser i stor utstrickning anvinds som
buffert i stéllet for att anvdndas for att forverkliga strategiska satsningar,
kvalitetshdjningar av utbildningen och utbyggnad av samhéllsviktiga
utbildningar for att mota framtida behov pa arbetsmarknaden. Det &r
viktigt att universitet och hogskolor arbetar for att sikerstélla att det
myndighetskapital som har uppstatt inom utbildning pé grundnivd och
avancerad nivd anvinds for att genomfora de satsningar som regeringen
foreslagit och som riksdagen beslutat om. Sammanfattningsvis dr det
viktigt att medel inte i alltfor stor utstrickning anvinds for att bygga upp
buffertar for universitet och hogskolor utan kommer till anvidndning i
verksamheten. Darfor bor regeringen folja nivdn och utvecklingen av
myndighetskapital noga.

En viktig forutsittning for att mojliggora en utbyggnad av utbildningar
och for att skapa forutsattningar for 6kad kvalitet i hogskolan é&r tillgangen
till kompetenta ldrare, framfor allt disputerade. Dérfor ar det viktigt att
larosdtena anvinder forskningsanslagen, och i synnerhet det odkade
myndighetskapitalet inom forskning, for att utdka utbildningen pa
forskarniva.

4.1 Rekommendationen att sékerstélla en tydlig,
strategisk och transparent styrning och
uppfoljning av myndighetskapital

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att sikerstilla en tydlig,
strategisk och transparant styrning och uppfoljning av myndighetskapital
vid universitet och hogskolor genom att dvervéga att infora ett antal nya
kriterier och &terrapporteringskrav.

19 Detta innebér att ldrositena kan avriikna heldrsstudenter och heldrsprestationer som inte
ryms inom innevarande ars takbelopp mot nastkommande érs takbelopp.

1 Studenter behdver i mindre utstriickning vinta med att paborja studier till senare &r da det
finns ekonomiskt utrymme for fler studenter.

12 RiR 2012:4, Att styra sjélvstindiga ldroséten, s. 81.
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10

Ldrosdtesspecifika maltal — kriterier och dterrapporteringskrav

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen overvéger att dels utarbeta
kriterier for att bedoma myndighetskapitalets storlek (ldrosétesspecifika
maéltal), dels infora ett aterrapporteringskrav for dessa maltal.

Fore 2008 fanns ett dterrapporteringskrav som innebar att universitet och
hogskolor med ett ackumulerat dverskott i verksamheten som oversteg
10 procent av ldrositets totala kostnader skulle redovisa hur 6verskottet
skulle anvdndas samt forklara hur Overskottet uppkommit.
Riksrevisionens forslag skulle delvis innebédra en atergéng till detta
aterrapporteringskrav med den huvudsakliga skillnaden att méltalen skulle
vara larosétesspecifika. Syftet med att avskaffa det aterrapporteringskrav
for myndighetskapital som fanns tidigare var att tydliggora larositets eget
ansvar for myndighetens verksamhet, men dven att en rimlig niva for
myndighetskapital varierar mellan ldrositen beroende pa storlek,
finansiering och inriktningen pa verksamheten. Regeringen beddmer att
det ar svart att finna en enkel formel for att rikna fram vad som kan anses
vara en rimlig niva for myndighetskapitalet. Det kommer alltid att finnas
specifika forutséttningar och utmaningar som innebér att en sddan formel
inte kan anvéndas for att berfkna en rimlig nivd. Exempel pé sédana
specifika  forutsdttningar kan vara sdrskilda investeringar i
forskningsinfrastruktur eller omvérldsfaktorer. Regeringen beddmer att
det inte &r ldmpligt att regeringen sdtter upp mal for hur stort
myndighetskapitalet ska vara, eftersom malsittningen enligt
hogskolelagen (1992:1434) &r att resurserna ska utnyttjas effektivt for att
hélla en hog kvalitet i verksamheten. Ett larosdtesspecifikt mal faststéllt av
regeringen skulle kunna bli ett hinder for larosétena att uppfylla lagens
krav. Regeringen instimmer mot denna bakgrund inte i Riksrevisionens
rekommendation att det &r ldmpligt att ta fram kriterier for ett
larosétesspecifikt maltal. Regeringen bedomer dérfor att det inte heller &r
lampligt att infora ett aterrapporteringskrav for sadana larosatesspecifika
maltal som utgér fran kriterier som regeringen tagit fram.

Déaremot finns det anledning for regeringen att fortydliga kraven pa att
larositena ska analysera storleken pa myndighetskapitalet, redovisa den
planerade anvéndningen och bedoma den framtida forbrukningen. En
sédan analys bor goras uppdelat pa utbildning pa grundniva och avancerad
niva respektive forskning och utbildning pé forskarnivd. Lérosétenas
redovisning bor utgdra underlag for framtida myndighetsdialoger for att
mojliggéra en diskussion om vad som &r en rimlig niva for
myndighetskapitalet mot bakgrund av ldrosétenas forutsittningar. For de
universitet och hogskolor som har haft ett avvikande myndighetskapital
har fragan redan diskuterats pa de arliga myndighetsdialogerna ocksa efter
det att Aterrapporteringskravet togs bort. Aven i framtiden kan
myndighetsdialogen anvéndas for att folja upp utvecklingen av
myndighetskapitalet men utgéngspunkten for en sddan diskussion blir
larosdtenas redovisning av myndighetskapitalets storlek.

Aterrapporteringskrav for fritt och intecknat myndighetskapital

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen dven infor ett kvantitativt
aterrapporteringskrav avseende redovisning av myndighetskapitalet
uppdelat pa fritt respektive intecknat kapital. Samtliga myndigheter som



har ldmnat synpunkter p& Riksrevisionens rapport har framfort att ett
sadant aterrapporteringskrav skulle medféra en stor administrativ palaga
och dessutom troligen inte kunna ge jdmforbara resultat mellan ldrosétena.
Dessutom lyfter en del av myndigheterna fram att ett terrapporteringskrav
for fritt och intecknat myndighetskapital skulle kunna bidra till att
myndighetskapitalet 6kar dd det kan forsvara framtida anvidndning av
myndighetskapitalet. SUHF pépekar i sitt yttrande att fragan ar komplex
och har varit foremal for diskussioner mellan larositena under flera ar. Mot
bakgrund av detta och for att inte riskera att ytterligare bidra till
uppbyggnaden av myndighetskapital instimmer inte regeringen i
Riksrevisionens  rekommendation att infora ett  kvantitativt
aterrapporteringskrav for fritt och intecknat myndighetskapital.

Aterrapporteringskrav avseende myndighetskapitalets forbrukningstakt

Riksrevisionen rekommenderar att Aaterrapporteringskrav som visar
myndighetskapitalets forbrukningstakt de kommande &ren infors for
larosdten vars myndighetskapital ligger tio procentenheter hogre dn det
larosatesspecifika maltalet. Eftersom regeringen bedomer att det inte ar
lampligt att infora larosétesspecifika maltal bor det inte heller inforas ett
aterrapporteringskrav for forbrukningstakt de kommande &ren knutet till
dessa  maltal. Léarosdtena redovisar arligen fordndring av
myndighetskapital samt prognos for fordndring av myndighetskapital till
regeringen 1 enlighet med direktiv till budgetunderlag (se t.ex.
U2017/04777/UH). Regeringens uppfattning dr darfor att det redan finns
uppgifter om myndighetskapitalets forbrukningstakt pa ldrosétesniva.
Déremot redovisas inte prognos &ver forbrukningstakt uppdelat pa
utbildning pé grundnivd och avancerad niva respektive forskning och
utbildning pé forskarnivd. Som framforts ovan bor kraven pa analys och
redovisning av den planerade anvidndningen och bedémda forbrukningen
av myndighetskapitalet fortydligas. Denna redovisning kan utgora
underlag for en mer strukturerad dialog om myndighetskapitalet.
Regeringen instimmer alltsa inte i Riksrevisionens rekommendation.

4.2 Rekommendationen att dvervéga att ge Styr-
och resursutredningen tilldggsdirektiv

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att Overvdga att ge den
pagaende Styr- och resursutredningen ett tillaggsdirektiv att sarskilt beakta
konsekvenser av det foreslagna styr- och resurstilldelningssystemet for
larosdtenas myndighetskapital. Regeringen anser dock att en sddan
beddmning bor ingd i den konsekvensutredning som utredningen ska gora
for det foreslagna resurstilldelningssystemet och att utredningen séledes
redan har det uppdrag som Riksrevisionens forslag avser. Regeringen
anser darfor att den foreslagna atgirden inte 4r motiverad.
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4.3 Rekommendationen att regelbundet informera
riksdagen om utvecklingen av
myndighetskapitalet

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen regelbundet informerar
riksdagen om den fortsatta utvecklingen av myndighetskapitalet.
Regeringen bedomer att viss aterrapportering av myndighetskapitalet
redan har gjorts under perioden, bl.a. i samband med forsknings- och
innovationspropositionen  (prop. 2012/13:30). Universitetskanslers-
dmbetet framfor i sitt yttrande dver Riksrevisionens rapport att uppgifterna
om myndighetskapitalets utveckling sedan méanga ér ingér i den officiella
statistiken om hogskolan och att &mbetet arligen redovisat utvecklingen av
myndighetskapital i Universitetskanslersémbetets — arsrapport  for
universitet och hdgskolor.!3 Regeringen bedomer mot bakgrund av detta
att ménga av de uppgifter som kravs for en tydligare redovisning redan
finns och i viss man redan redovisas av Universitetskanslersimbetet.

Regeringen instimmer dock i att regeringen mer regelbundet bor
informera riksdagen om utvecklingen av myndighetskapitalet, i synnerhet
eftersom nivén pa myndighetskapital okat sedan 2007, vilket innebér att
regeringen delvis instimmer i rekommendationen.

5 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

For att sékerstiélla att de resurser som tilldelas universitet och hdgskolor
anvénds effektivt avser regeringen att noga folja nivan och utvecklingen
av myndighetskapital.

Regeringen avser att fortydliga kraven pa att universitet och hogskolor
redovisar och analyserar myndighetskapitalet samt den planerade
anvindningen och beddmda forbrukningen fordelat pa utbildning pa
grundnivd och avancerad nivad respektive forskning och utbildning pa
forskarniva. Déremot avser regeringen att avvakta Styr- och resurs-
utredningens forslag innan mer utforliga aterrapporteringskrav Gvervags.

Regeringen avser att mer regelbundet informera riksdagen om
myndighetskapitalets utveckling. Detta kommer framfor allt att ske inom
ramen for den resultatredovisning som gors i budgetpropositionen. For att
underldtta den framtida redovisningen till riksdagen har regeringen redan
i direktiv till budgetunderlag for verksamhet vid universitet och hdgskolor
fortydligat att ldrosdtenas redovisning av vésentliga uppgifter till
Universitetskanslersdmbetet ska innehalla uppgifter om myndighets-
kapital uppdelat pa forskning och utbildning pa forskarniva respektive
utbildning pé grundniva och avancerad niva (U2017/04777/UH). Syftet
med fordndringen dr att regeringen enklare ska kunna fo6lja utvecklingen
av myndighetskapital inom de tvé verksamhetsgrenarna.

13 Se t.ex. &rsrapporten for 2017 (Universitetskanslersémbetet, rapport 2017:8).



Utover detta har regeringen redan vidtagit vissa atgarder for att stidrka
uppfoljningen av tidigare satsningar pa utbyggnader av antalet
utbildningsplatser vid universitet och hogskolor respektive satsningar pa
okad kvalitet. Regeringen har dven stérkt forutsttningarna for larosdtenas
langsiktiga planering genom att satsa permanenta medel for utbyggnad av
antalet utbildningsplatser inom utbildning pa grundniva och avancerad
niva vid universitet och hdgskolor. Transparenta och langsiktiga styr-
signaler bedoms som vésentliga for att pd sikt nd en rimlig nivd for
larosdtenas myndighetskapital.

Med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport &r
slutbehandlad.
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— En granskning av myndighetskapital vid universitet och hégskolor

Riksrevisionen har granskat myndighetskapital vid statliga universitet och
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat myndighetskapitalet vid statliga universitet och
hogskolor. Granskningen giller perioden 2007-2016, och granskningsobjekt ar
de 31 statliga universiteten och hogskolorna samt regeringen.

Nir statliga universitet och hogskolor inte gor av med hela sina forsknings- och
utbildningsanslag, eller far 6verskott fran verksamhet som finansieras med bidrag
eller avgifter, uppstar ett positivt myndighetskapital.t

Vid arsskiftet 2016/17 hade statliga universitet och hogskolor ett samlat
myndighetskapital pa 12,3 miljarder kronor. Det 4r en 6kning med nistan
7 miljarder kronor (i 2016 ars priser) sedan 2007, motsvarande 126 procent.

Enligt larositena ger ett positivt myndighetskapital battre
planeringsférutsittningar och ekonomisk stabilitet samt mojliggor strategiska
satsningar. Att det férekommer en viss forskjutning av resurserna over tid ar
enligt Riksrevisionen rimligt med tanke pa lirositenas uppdrag och verksamhet.
Att tilldelade medel sparas i allt storre utstrickning utan att visa tecken pa
forbrukning de efterfoljande aren, vilket varit fallet vid méanga lirositen, kan dock
tyda pa att delar av den planerade verksamheten har forsenats eller inte blivit av.
Stora outnyttjade resurser kan dven tyda pa misshushallning av statliga medel,
vilket i sin tur kan minska fortroendet f6r hogskolesektorn i sin helhet.

Sammantaget gor detta att Riksrevisionen beslutat att granska
myndighetskapitalet vid statliga universitet och hégskolor.

Granskningens fragestillningar

Syftet med granskningen ir att undersoka om lirositena anvinder sina resurser, i
form av tilldelade medel, indamalsenligt och effektivt.

Granskningen utgar fran foljande revisionsfragor:

o Arlirositenas uppbyggnad och hantering av myndighetskapitalet forenlig
med ett effektivt resursutnyttjande av och en god hushillning med statliga
medel?

e Har regeringens hantering av lirositenas myndighetskapital varit i linje med
en god hushallning med statliga medel?

1 Myndighetskapital ska inte férvixlas med oférbrukade bidrag som ar en egen post i ldrositenas
balansrikningar och didrmed inte ingar i myndighetskapitalet.

RIKSREVISIONEN 5
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Granskningens resultat

Eftersom Riksrevisionen inte granskat myndighetskapitalets utveckling och
hantering vid varje enskilt lirosite giller granskningens resultat och slutsatser
den aggregerade nivan.

Hur och var har uppbyggnaden av myndighetskapital skett?

Férutscttningarna for ldrositenas myndighetskapital

Att det dr mojligt for statliga universitet och hogskolor att bygga upp
myndighetskapital genom att behélla anslag som inte férbrukats beror pa
resurstilldelningssystemet och det undantag fran den kostnadsbaserade
anslagsavrikningen som lirositena omfattas av. Av undantaget f6ljer att
larositena i praktiken far behalla hela anslaget, oavsett hur laga eller héga
kostnader de haft under aret. For andra statliga myndigheter som inte forbrukat
arets tilldelade anslagsmedel genomfors en provning av anslagssparandet, och
oavsett om myndigheten far behalla de oférbrukade anslagsmedlen eller inte, s&
blir det inte myndighetskapital. Lirositenas myndighetskapital dr d4rfor till viss
del en konsekvens av regeringens finansiella styrning av universitet och
hogskolor.

Okningen har mattats av men myndighetskapitalet ér fortsatt stort vid mdnga
ldrosdten

Okningen av myndighetskapital under den granskade perioden giller i stort sett
samtliga lirositen. Aven om ¢kningen sammantaget har avtagit de senaste aren,
och myndighetskapitalet pé vissa lirositen har bérjat minska, ligger
myndighetskapitalet fortfarande pa historiskt hoga nivier vid de flesta lirositen.

Myndighetskapital finns inom bade utbildning och forskning

Storre delen av myndighetskapitalet, och 6kningen, utgors av oférbrukade
anslagsmedel. Det innebir att de anslag som riksdagen har anvisat och regeringen
har tilldelat inte har férbrukats fullt ut. Denna utveckling giller lirositenas bada
verksamhetsgrenar: utbildning pa grundniva och avancerad niva samt forskning
och utbildning pa forskarnivd. Uppbyggnaden av myndighetskapital inom
utbildning 4r svarare att motivera 4n inom forskning. Att det finns verksamheter
med dterkommande éverproduktion inom utbildning samtidigt som tillgingliga
resurser inom utbildning pa grundniva och avancerad nivé inte férbrukas kan
enligt Riksrevisionens bedémning skapa trovirdighetsproblem inte bara gentemot
staten utan dven gentemot lirarkar och student.

Varfér férbrukas inte alla medel?

Under 2007-2016 har lirositenas totala intikter ckat med nistan 20 miljarder
kronor (i 16pande priser), samtidigt har myndighetskapitalet 6kat med 7,6 miljarder
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kronor (I6pande priser). Riksrevisionen kan konstatera att nistan 40 procent av
intiktsokningen inte har omsatts i verksamhet utan ligger kvar hos lirositena
som sparade resurser. Granskningen har visat att det inte 4r de ckade medlen i sig
som dr orsaken till 6kningen utan det finns olika faktorer, savil interna som
externa, som har paverkat forbrukningen av de skade medlen. Nedanstiende
faktorer har enligt Riksrevisionens iakttagelser bidragit till myndighetskapitalets
utveckling (bade uppbyggnad och forbrukning) vid lirositena:

e svarigheter att anpassa verksamheten, framfor allt personalmissigt, efter
6kade anslagsmedel och svingningar i uppdrag

e svarigheter att efterleva principen om full kostnadstickning i den
avgiftsfinansierade verksamheten

e en medveten uppbyggnad for att skapa en buffert for oférutsedda hindelser
och strategiska satsningar

e Dristande kunskap om myndighetskapitalets innehdll i form av fria
respektive intecknade medel

e utmaningar med budgetering, bl.a. har lirositen en tendens att
dverbudgetera personalkostnader

Hur har lsrositena hanterat uppbyggnaden av myndighetskapital?

Ldroscitena har vidtagit vissa dtgdrder i form av 6kad uppfélining och strategiska
satsningar

Granskningen visar att minga lirositen har vidtagit atgirder for att motverka
uppbyggnaden av myndighetskapital. De flesta l4rositen har satt upp egna maltal
for myndighetskapital och manga har utvecklat rutiner for intern uppf6ljning.
Nagra lirositen har genomfort indragningar eller omférdelningar inom lirositet,
och cirka hilften har anvint det uppbyggda kapitalet for att genomfora strategiska
satsningar.

Dessa atgirder kan enligt Riksrevisionens bedomning ha bidragit till att skningen
totalt sett bromsats upp de senaste dren. Samtidigt bedsmer Riksrevisionen att det
vid minga larositen finns utrymme for en tydligare intern styrning och
uppfoljning av savil lirositets myndighetskapital som strategiska satsningar som
finansieras med myndighetskapitalet.

Hur har regeringen hanterat uppbyggnaden av myndighetskapital?
Som tidigare beskrivits ger regelverket lirositena mojlighet att bygga upp ett
myndighetskapital. Emellertid rader enligt lirositena vissa oklarheter, till exempel
om vad som ir en rimlig storlek p4 myndighetskapitalet. Cirka hilften av
larositena bedomer att regeringens styrning av myndighetskapitalet dr otydlig, och
ytterligare ndgra anser att styrning saknas éverhuvudtaget.
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Regeringen har inte vidtagit ndgra direkta atgdrder

Enligt Riksrevisionens iakttagelser har regeringens uppf6ljning av lirositenas
myndighetskapital skett pa en alltfér 6vergripande niva, och Riksrevisionen
bedomer att det utifran det underlag som regeringen begir in fran lirositena
torde vara svart for regeringen att bilda sig en fullsdig bild av myndighetskapitalet.

Riksrevisionen ir medveten om att frigan om myndighetskapitalet troligen
kommer att bli aktuell i den pagdende Styr- och resursutredningen, vilken har i
uppdrag att gora en samlad 6versyn av universitetens och hogskolornas styrning,
men bedémer att regeringen i 6vrigt inte har vidtagit nagra direkta atgirder for att
motverka uppbyggnaden av myndighetskapitalet.

Riksdagen har inte informerats

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att riksdagen inte har informerats om de
oférbrukade anslagen och utvecklingen av myndighetskapitalet. Med tanke pa
myndighetskapitalets storlek, och att det till 6vervigande del handlar om
oférbrukade statliga anslag, anser Riksrevisionen att det 4r en visentlig
information som borde framforas till riksdagen.

Overgripande slutsatser

Ur ett statsfinansiellt perspektiv dr uppbyggnaden av lrositenas
myndighetskapital inte férenlig med ett effektivt resursutnyttjande

Riksrevisionen konstaterar att uppbyggnaden av myndighetskapitalet har skett
inom ramarna for det system som riksdag och regering har beslutat om.
Riksrevisionen anser vidare att oférbrukade anslagsmedel, och ddrmed ett positivt
myndighetskapital vid ett enskilt lirosite, i sig inte behdver innebira ett ineffektivt
resursutnyttjande. Ett lirosite kan bedriva en kostnadseffektiv verksamhet med
hog kvalitet samtidigt som verksamheten gar med overskott, eller medvetet spara
resurserna i syfte att kunna finansiera framtida investeringar eller andra
strategiska satsningar.

Samtidigt har ldrositena, totalt sett, inte nyttjat det ekonomiska utrymmet som
riksdag och regering beslutat om. Enligt Riksrevisionen tyder det pa att
verksambheten inte har bedrivits i den takt och omfattning som riksdag och
regering gett resurser for. En viktig forklaring ir statens tilldelning av resurser. Ett
snabbt infléde av stora resurser, eller till exempel utbyggnader av utbildningar
som har svart att rekrytera studenter, kan innebira att lirositena far svart att
omsitta resurserna till verksamhet.

En konsekvens av ovanstiende blir att omfattande statliga resurser, dir det dr
oklart hur stor andel som utgérs av en medveten buffert eller av medel som ir
bundna till framtida dtaganden, ligger oanvinda hos universitet och hégskolor,
nir de skulle kunna anvindas inom andra prioriterade omraden i statens budget.
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Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir siledes att den uppbyggnad av
myndighetskapital som skett den senaste tiodrsperioden pi totalnivd inte dr
forenlig med ett effektivt resursutnyttjande ur ett statsfinansiellt perspektiv.

Rimligt med en viss buffert, men den bér vara transparent

Riksrevisionen bedémer vidare att en viss uppbyggnad av myndighetskapital f6r
att mota framtida ataganden i form av till exempel samfinansiering och for att ha
en ekonomisk buffert fér att mojliggora langsiktighet i verksamheten ar berittigad
med tanke pa verksamhetens risker och sirart. En sadan buffert bor dock, enligt
Riksrevisionen, kunna kopplas till tydligt redovisade underlag och berikningar
hos respektive lirosite, ndgot som sillan sker i dag.

Ménga lirositen har vidtagit dtgirder for att hantera uppbyggnaden. Samtidigt
kan Riksrevisionen konstatera att dokumentation och uppféljning av
myndighetskapitalet kan utvecklas vid manga lirositen for att sikerstilla en god
hushéllning av statliga medel.

Otydlig styrning fran regeringens sida

Riksrevisionen delar lirositenas uppfattning om otydligheten i regeringens
styrning av myndighetskapital, vilken enligt Riksrevisionens bedémning har
bidragit till de omotiverat stora skillnaderna i storlek mellan lirositenas nivier pa
myndighetskapital.

Riksrevisionens rekommendationer

Med utgangspunkt fran resultaten och slutsatser i granskningen riktar
Riksrevisionen foljande rekommendationer till regeringen och lirositena.

Rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor sikerstilla en tydlig, strategisk och transparent styrning och
uppfsljning av myndighetskapital vid universitet och hégskolor genom att
overvdga att
1. utarbeta kriterier f6r att beddma myndighetskapitalets storlek utifrin de
enskilda lirositenas behov och forutsittningar (lirositesspecifika maltal),
exempelvis baserat pa lirositenas riskanalyser, investeringsbehov och
verksamhetsinriktning samt lirositenas egna maltal

2. infora ett aterrapporteringskrav avseende de lirositesspecifika maltalen
enligt punkt 1

3. infora ett kvantitativt aterrapporteringskrav avseende redovisning av
myndighetskapital uppdelat pa fritt respektive intecknat kapital

4. infora ett kvantitativt dterrapporteringskrav avseende
myndighetskapitalets forbrukningstakt de kommande aren for lirositen
vars myndighetskapital ligger tio procentenheter hogre 4n det
lirositesspecifika maltalet enligt punkt 1.
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e Regeringen bor 6verviga att ge den pagiende Styr- och resursutredningen ett
tilliggsdirektiv att sdrskilt beakta konsekvenser av det foreslagna styr- och
resurstilldelningssystemet for lirosidtenas myndighetskapital.

e Regeringen bor regelbundet informera riksdagen om den fortsatta
utvecklingen av myndighetskapitalet.

Rekommendationer till universitet och hogskolor
For att dels skapa bittre forutsittningar for forbrukningen av myndighetskapital,
dels limna bittre information till regeringen rekommenderar Riksrevisionen att

lirositena bor
o sikerstilla att det finns dokumentation om myndighetskapitalets innehall i

form av intecknade och fria medel.
e utveckla sina rutiner for att planera f6r och folja upp foérbrukningen av

myndighetskapital.
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1 Inledning

Riksrevisionen har granskat myndighetskapitalet vid statliga universitet och
hogskolor. Granskningen behandlar uppbyggnaden av myndighetskapitalet
2007-2016 samt hur lirositena och regeringen hanterat detta.

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

1.1.1 Myndighetskapital

Nagot férenklat kan myndighetskapital vid universitet och hogskolor betraktas
som ldrositenas sparade resurser i form av ackumulerade oférbrukade
utbildnings- och forskningsanslag fran tidigare ar.

I formella termer dr myndighetskapital en ekonomisk redovisningsteknisk post
som aterfinns pa skuldsidan i lirositenas balansrikning. I myndighetskapitalet
for statliga lirositen ingar dels arets kapitalférindring (drets ekonomiska resultat),
dels den balanserade kapitalférindringen (ackumulerade éverskott/underskott
frén tidigare ar). Dirut6ver kan det ocksa inga resultatandelar i hel- och deligda
foretag, och for manga lirositen ingdr dven statskapital och donationskapital i
myndighetskapitalet.2

En mer detaljerad beskrivning av myndighetskapitalet aterfinns i kapitel 2.

1.1.2 Motiv till granskning

Ar 2016 uppgick de statliga medel som utbetalades till statliga universitet och
hogskolor till 44,4 miljarder kronors, vilket utgjorde nistan fem procent av
statsbudgetens utgifter.+ Samma ar redovisade statliga universitet och hogskolor
ett samlat myndighetskapital pa 12,3 miljarder kronor. I ett statsfinansiellt
perspektiv dr det till synes stora outnyttjade reserver som lirositena byggt upp.

Lirositenas anslagsmodell tillater att medel sparas under aren, och med hinsyn
tagen till lirositenas langsiktiga och komplexa verksambhet ir en viss férskjutning
av resurser mellan aren naturlig och ett visst positivt myndighetskapital ar
motiverat. Utvecklingen den senaste tioarsperioden har dock resulterat i att
myndighetskapitalet vid de flesta lirositen ligger pa en historiskt hog niva.
Lirositenas krav pa mer resurser, framfor allt till utbildning pa grundniva och
avancerad nivds, samtidigt som det finns ett stort och i vissa fall vixande

Sverige lantbruksuniversitet har dven uppskrivningskapital i sitt myndighetskapital.
Har ingar savil anslagsmedel som bidrags- och avgiftsintikter fran staten.

ESV (2017).

Se t.ex. Fritzell (2012), Lunds universitets magasin 5/2017.

[E RN
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myndighetskapital tyder pa att det finns effektiviseringsvinster att gora, antingen
genom bittre resursférdelning inom hdgskolan, eller genom mer genomgripande
effektiviseringar i systemet for finansiering av hogskolan.

Trots att det handlar om betydande belopp finns det enligt Riksrevisionen
begransad kunskap om vad som ligger bakom okningen.c I flera tidigare
granskningar har Riksrevisionen iakttagit brister nir det giller uppféljning av hur
larositenas resurser anvinds.” Till exempel drog Riksrevisionen 2009 slutsatsen
att det fanns brister avseende lirositenas uppfoljning av hur tilldelade resurser
kom till anviandning inom verksamheten och att det fanns utrymme f6r
lirositesledningarna att utveckla en mer aktiv roll i sin resursstyrning.s I viss man
har myndighetskapital som uppstitt inom forskning diskuterats (till exempel i
Riksrevisionen 2011:21), men det har skrivits lite om det 6verskott som uppstatt
inom verksamhetsgrenen utbildning pa grundniva och avancerad niva. Darfor
anser Riksrevisionen att det ir angeliget att belysa utvecklingen iven inom denna
verksamhetsgren. Vidare har Riksrevisionens revisorer inom arlig revision i
senaste ars revisioner uppmirksammat en trend med skande ackumulerade
dverskott inom lirositenas avgiftsfinansierade verksamhet.?

Lirositena har ett stort ekonomiskt ansvar och en omfattande verksamhet. Det har
framhallits att det dr viktigt for lirositena att kunna bygga upp en buffert for att
kunna sikerstilla flexibilitet och langsiktighet.1o Det finns dock vissa otydligheter
kring vilka riktlinjer som giller f6r uppbyggandet av och storleken pa
myndighetskapital vid universitet och hogskolor. Fran regeringens sida finns idag
ingen &vre eller nedre grins f6r hur mycket myndighetskapital lirositena far ha,ut
samtidigt som anslagen i grunden ir tilldelade for att anvindas och férbrukas.
Med tanke pa lirositenas omfattande verksambhet dr det av storsta vikt att
resurserna anvinds effektivt.

Enligt lirositena ger ett positivt myndighetskapital bide ekonomisk stabilitet och
battre planeringsforutsittningar samt moéjlighet att genomfora strategiska
satsningar.’? Men stora outnyttjade resurser kan ocksé betraktas som

6 Bortsett fran nagra enstaka ldrositen som utrett myndighetskapitalet vid sitt eget larosite, t.ex.
Gunnarsson (2013), Karlsson (2013).

7 Exempelvis Riksrevisionen (2011a), Riksrevisionen (2011b), Riksrevisionen (2012).

8 Riksrevisionen (2009).

9  Riksrevisionen (2016a), Riksrevisionen (2016b).

10 SOU 2000:82, s. 104; SOU 2005:48

1 Fram t.o.m. regleringsbrevet fér budgetéret 2007 krivde regeringen att alla larosaten vars
myndighetskapital (exklusive stats- och donationskapital) éverskred tio procent av omsittningen i
sin arsredovisning skulle forklara hur 6verskottet uppstatt samt redogéra for hur dverskottet skulle
anvindas.

12 Heckscher m fl. (2015).
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misshushallning av statliga medel och minska fértroendet f6r hela
hogskolesektorn.1?

Dirfor har Riksrevisionen funnit det angelidget att granska myndighetskapitalets
utveckling och hantering under den period som uppbyggnaden gt rum.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen ir att underséka om lidrositenas resurser i form av
tilldelade medel anvinds dndamalsenligt och effektivt.

Syftet besvaras med foljande revisionsfragor:

o Ar larositenas uppbyggnad och hantering av myndighetskapitalet forenlig
med ett effektivt resursutnyttjande av och en god hushillning med statliga
medel?

e Har regeringens hantering av lirositenas myndighetskapital varit i linje med
en god hushallning med statliga medel?

For att kunna besvara revisionsfragorna har Riksrevisionen kartlagt
sammansittningen och utvecklingen av myndighetskapitalet samt kartlagt vilka
faktorer som kan ha péaverkat utvecklingen 2007-2016 i syfte att kunna bedéma
om uppbyggnaden och storleken pad myndighetskapitalet i4r motiverat och rimligt.
Riksrevisionen har ocksa studerat hur lirositena respektive regeringen foljt upp
myndighetskapitalet samt om atgirder har vidtagits f6r att motverka ckningen,
och i s fall vilka.

1.3 Utgangspunkter och bedémningsgrunder

Granskningens 6vergripande utgdngspunkter 4r budgetlagens krav pa hog
effektivitet och god hushallning med statens medel (1 kap. 3 § budgetlagen
[2011:203]) samt hogskolelagens krav pa att tillgingliga resurser ska utnyttjas
effektivt for att halla en hog kvalitet i utbildningen och forskningen (1 kap. 4 §
hogskolelagen [1992:1434])). Enligt 2 kap. 2 § hogskoleforordningen (1993:100) ska
styrelsen ha det ansvar och de uppgifter som framgar av 3 §
myndighetsférordningen (2007:515) och 2 kap. 8 § férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag. Av 3 § myndighetsférordningen (2007:515)
framgar bl.a. att myndighetsledningen ansvarar infor regeringen for
verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt, att verksamheten redovisas
pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten hushallar vil med
statens medel.

13 Karlsson (2013).
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Riksrevisionens bedomning av om ldrosditenas uppbyggnad och hantering av
myndighetskapitalet dr forenlig med ett effektivt resursutnyttjande av och en god
hushéllning med statliga medel

Riksrevisionen anser att universitet och hogskolor ska anvinda tilldelade resurser i
enlighet med de intentioner som riksdagen gett uttryck fér, dvs. att universitet och
hogskolor ska halla internationellt sett hog kvalitet och utnyttja tillgingliga
resurser effektivt.* Vidare bedomer Riksrevisionen att de resurser som staten
tillfér universitet och hogskolor pa nagra ars sikt bor anvindas fullt ut for att
stirka kvaliteten i utbildningen och forskningen.!s Riksrevisionen menar att en
viss uppbyggnad av resurserna ir rimlig for att lirositena ska kunna sikerstilla
sina langsiktiga ataganden och verksamhet. Om tilldelade medel sparas i allt
storre utstrickning utan att visa tecken pa férbrukning de efterféljande aren tyder
det dock, enligt Riksrevisionen, pa att delar av verksamheten blivit forsenade eller
inte blivit av alls.

Nir det giller den avgiftsfinansierade verksamheten vid universitet och hégskolor
ska enligt 5 § avgiftsférordningen (1992:191) det ekonomiska malet for
avgiftsfinansierad verksambhet vara full kostnadstickning.1¢ Enligt
Ekonomistyrningsverkets (ESV) foreskrifter till 5 § avgiftsférordningen (1992:191)
innebir det att intikterna, inom respektive avgiftsfinansierat omrade, pa nagra ars
sikt ska ticka samtliga kostnader som direkt eller indirekt hor till den
avgiftsbelagda verksamheten. Diarmed ska dven avgiftsintikterna pa sikt anvindas
fullt ut.

Vidare bedomer Riksrevisionen att ett effektivt resursutnyttjande forutsitter en vil
fungerande resursstyrning dir bl.a. god planering, rittvis budgetering och
uppfoljning ingdr, vilket bor sikerstillas av lirositenas ledningar.’” Eftersom det
ir larositenas ansvar att besluta om den interna resurstilldelningen ansvarar ett
larosites ledning for att anslagen anvinds si att det méter de intentioner som
riksdagen har stillt sig bakom. Aven hanteringen, diribland forbrukningen av
myndighetskapitalet, bor enligt Riksrevisionen vara forenlig med riksdagens
gvergripande mal for verksamheten.

Riksrevisionen bedémer god hushallning utifran de atgirder som lirositena
vidtagit for att hantera det vixande myndighetskapitalet.

For att kunna vidta relevanta atgirder bor lirositenas ledningar enligt
Riksrevisionens tolkning ha en ¢versikt 6ver dels orsakerna till 6kningen, dels vad

41 kap. 4 § hogskolelagen (1992:1434).

151 kap. 4 § hogskolelagen (1992:1434).

6 For avgifter som tas ut enligt 4 § frsta stycket 1-9 far myndigheten sjilv, upp till full
kostnadstackning, besluta om storleken pa avgifterna om inte regeringen foreskrivit nagot annat.
Férordning (2014:1432). Denna verksamhet &r dock ganska marginell vid universitet och hégskolor.

7. Riksrevisionen har i sina tidigare effektivitetsgranskningar (2011a, 2011b, 2012) iakttagit brister nar
det giller ldrositenas uppféljning av hur tilldelade resurser anvinds i verksamheten.
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myndighetskapitalet bestar av, pa vilka nivaer i organisationen det finns samt hur
mycket som ir intecknat i framtida dtaganden. Om myndighetskapitalet enligt
ldrositets egen bedomning 4r av betydande storlek bor det finnas dokumenterade
atgirdsplaner for hanteringen av detta, och det bor 4ven ske interna
avrapporteringar och uppféljningar av utveckling och férbrukning av
myndighetskapitalet. I de fallen lirositena satt upp egna maltal for storleken pa
myndighetskapital dr det rimligt att férviinta sig att ledningen efterstrivar detta
mal.

Bedomning av om regeringens hantering av lirosdtenas myndighetskapital varit i linje
med en god hushdllning av statliga medel

Av 9 kap. 1 § budgetlagen (2011:203) foljer att regeringen noggrant ska fslja hur
statens inkomster, utgifter och upplaning utvecklas i férhallande till berdknade
och beslutade belopp. Regeringen ska ocksa i budgetpropositionen och i den
ekonomiska varpropositionen férklara visentliga skillnader mellan budgeterade
belopp och beriknat utfall f6r det innevarande budgetaret. Enligt 10 kap. 1 §
budgetlagen ir regeringen redovisningsskyldig infor riksdagen for den
verksamhet som bedrivs av staten. Det innebir att regeringen bér ge riksdagen
god information om hur de medel som avsitts for finansiering av universitet och
hogskolor anvinds. Riksrevisionen anser att regeringen bor forsikra sig om en
god uppfoljning av myndighetskapitalets utveckling samt informera riksdagen om
myndighetskapitalets utveckling indikerar visentliga avvikelser fran
anslagsforbrukningen.

Utéver detta utgar Riksrevisionen i granskningen fran 1 kap. 6 § regeringsformen
enligt vilken regeringen styr riket och 4r ansvarig infér riksdagen. I granskningen
innebir det att regeringen har ett ansvar att se till att den styrning den utoévar 6ver
hogskolesektorn fungerar pa ett tillfredstillande sitt och bidrar till att tillgingliga
resurser anvinds effektivt.1s Detta ansvar innebir enligt Riksrevisionen att
regeringen kan behéva agera nir det finns tecken pa att en viss styrmodell inte
fungerar i tillricklig utstrickning.

1.4 Metod och genomférande
Nedan beskrivs de olika metoder och datakillor som anvints for att besvara

granskningens fragestillningar.

1.4.1 Insamling av kvantitativa uppgifter fran larositen

For att kunna identifiera inom vilken verksamhet pa lirositena som
myndighetskapitalet har 6kat har Riksrevisionen samlat in kvantitativa uppgifter

18 Prop. 2009/10:175. Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt s. 97, bet. 2009/10:FiU
38,5. 9.
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fran lirositena. Insamlingen omfattar uppgifter om myndighetskapitalets
utveckling uppdelad pa verksamhetsgren, dvs. utbildning pd grundnivi och
avancerad niva respektive forskning och utbildning pa forskarniva, och
finansieringsform, dvs. anslags-, bidrags- respektive avgiftsfinansierad
verksambhet. Riksrevisionen har dven samlat in uppgifter om hur mycket av
kapitalet som ir fritt respektive intecknat for framtida dtaganden, for att kunna
resonera kring storleken pd den del av myndighetskapitalet som lirositena fritt
kan disponera. En mer detaljerad beskrivning av insamling av kvantitativa
uppgifter finns i elektronisk bilaga 5.

1.4.2 Enkitundersokning till larositen

I syfte att finga in mer kvalitativa aspekter om utvecklingen och hanteringen av
myndighetskapitalet vid universitet och hégskolor har den ovannimnda
kvantitativa insamlingen kompletterats med en enkitundersékning riktad till
respondenter pa central nivd (férvaltning) vid de 31 lirositen som ingér i
granskningen. Svarsfrekvensen var 100 procent. I nagra fall har enkitsvaren
justerats genom efterfoljande mejlkontakt. Infér utformningen av enkiten och
datainsamlingen intervjuade Riksrevisionen foretridare for Karolinska Institutet,
Kungl. Tekniska hogskolan, Stockholms universitet, Umea universitet och Lunds
universitet. Enkitfragor redovisas i elektronisk bilaga 6.

Totalt 15 lirositen har internrevisorer och Riksrevisionen har skickat en kortare e-
postenkit till lirositenas internrevisioner for att underséka om och i vilken
omfattning det vixande myndighetskapitalet har varit féremal for
internrevisionens granskning. Svarsfrekvensen var 80 procent.

1.4.3 Fallstudier pa tre ldrositen

For att komplettera det insamlade materialet via datainsamling och enkit har
fallstudier genomforts pa tre lirositen: Orebro universitet, Géteborgs universitet,
och Hogskolan i Borés. Urvalet av lirositena ha gjorts for att finga in savil
bredden i hogskolesektorn (ett nytt universitet, ett stort etablerat universitet, och
en hogskola) som variationen i storleken pd myndighetskapitalet (ett lirosite
vardera med stort, medelstort respektive litet myndighetskapital). Intervjuer har
genomférts med styrelseordférande, rektorer, ekonomichefer, férvaltningschefer,
controllers och andra personer med god insyn i bade verksamheten och budget-
och ekonomiarbetet, pa savil central nivd som pa fakultets- och institutionsniva.
Intervjuerna syftar till att fa en bittre forstielse for savil myndighetskapitalet som
budgetprocesserna.

Syftet med fallstudien var att fordjupa forstaelsen for lirositenas hantering av det
okande respektive minskade myndighetskapitalet. Totalt sett genomférdes 14
semistrukturerade intervjuer med 24 personer.
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1.4.4 Intervjuer

Utdver intervjuer med foretridare for universitet och hogskolor har
Riksrevisionen genomfért intervjuer med foretridare f6r
Utbildningsdepartementet, Finansdepartementet, Ekonomistyrningsverket (ESV)
och Universitetskanslersimbetet (UKA).

1.4.5 Dokumentstudier

Riksrevisionen har under granskningens gang tagit del av dokumentation fran
lirositena i form av beslut och policydokument avseende myndighetskapital,
budgetunderlag, drsredovisningar etc. Aven lirositenas regleringsbrev samt
budgetpropositioner, rapporter och utredningar har studerats.

1.4.6 Statistik och regressionsanalys

Befintliga uppgifter om lirositenas myndighetskapital och 6vriga ekonomiska
uppgifter har himtats frin UKA:s statistikdatabas och ESV:s databas Hermes. For
fastprisberikning av perioden 2007-2016 har SCB:s implicitprisindex for statlig
konsumtion anvints.

Lirositena har genomgéaende grupperats i olika lirositesgrupper (se bilaga 1 for
en sammanstillning).

For att undersoka i vilken omfattning vissa faktorer forklarar det ckande
myndighetskapitalet vid universitet och hégskolor har Riksrevisionen genomfort
vissa regressionsanalyser. En mer detaljerad beskrivning av analyserna finns i
bilaga 4.

1.4.7 Faktagranskning

Foretridare for Utbildningsdepartementet, Finansdepartementet,
Universitetskanslersimbetet, Géteborgs universitet, Hégskolan i Boras och
Orebro universitet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa ett utkast till rapporten. Aven referenspersonerna Lena Eriksson och Kjell
Gunnarsson har limnat synpunkter pa rapportutkastet. Riksrevisionen stir dock
helt for de slutsatser som dras i rapporten.

1.5 Avgrinsningar

Myndighetskapitalets utveckling har granskats under den senaste tiodrsperioden,
det vill sdga 2007-2016. Granskningen omfattar enbart statliga lirositen. Enskilda
utbildningsanordnare, bl.a. Chalmers tekniska hégskola, Hogskolan i Jénkoping
och Handelshogskolan i Stockholm, ingdr siledes inte eftersom de inte har nigot
myndighetskapital, utan enbart eget kapital.
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Fragan om myndighetskapitalet ligger nira fraigan om lirositenas oférbrukade
bidrag, vilka ocks4 &r en form av oférbrukade resurser. Denna granskning
behandlar dock enbart myndighetskapital, och dirmed inte posten Oférbrukade
bidrag. (Ytterligare beskrivning av skillnaden mellan myndighetskapital som
uppstatt inom bidragsfinansierad verksambhet respektive oférbrukade bidrag
aterfinns i avsnitt 2.2.2.)

Denna granskning omfattar inte heller bedémningar av verksamheternas kvalitet.

1.6 Disposition

Rapporten ir disponerad enligt foljande: Efter detta forsta kapitel som definierat
syfte, fragestillningar och bedémningsgrunder foljer kapitel 2 med en beskrivning
av myndighetskapitalet; vad det 4r, hur det uppstar samt hur det utvecklats den
senaste tioirsperioden. Direfter f6ljer kapitel 3, som innehaller en redovisning av
mojliga orsaker till uppbyggnaden av myndighetskapitalet. Kapitel 4 och 5
behandlar lirositenas respektive regeringens hantering av det viixande
myndighetskapitalet.

18  RIKSREVISIONEN
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2 Mpyndighetskapital vid universitet och
hogskolor

Detta kapitel beskriver vad myndighetskapitalet utgors av, samt dess storlek och
utveckling de senaste tio aren. Kapitlet beskriver ocksé oversiktligt de
forutsittningar som statens finansiella styrning! av universitet och hégskolor
skapar for uppkomsten av myndighetskapital vid lirositena. Regeringens styrning
och hantering av myndighetskapitalet beskrivs i kapitel 5.

Underlaget till kapitlet bygger pa dokumentstudier, uppgifter fran
Universitetskanslersimbetet (UKA) och Ekonomistyrningsverket (ESV) samt
Riksrevisionens datainsamling frén lirositena.

2.1 Vad ar myndighetskapital?

Nagot férenklat kan myndighetskapital vid universitet och hogskolor betraktas
som ldrositenas sparade resurser i form av ackumulerade oférbrukade
utbildnings- och forskningsanslag fran tidigare ar.

I formella termer dr myndighetskapital en ekonomisk redovisningsteknisk post
som aterfinns pa skuldsidan i lirositenas balansrikning (motsvarande eget kapital
i ett foretags balansrikning). Ett lirosites myndighetskapital bestar per definition
av arets kapitalférandring, balanserad kapitalférindring och i vissa fall dven
statskapital, uppskrivningskapital, donationskapital och resultatandelar i hel- och
delidgda bolag, se figur 1.2 Eftersom lirositenas intikter 4r bundna for respektive
verksamhetsgren, dvs. utbildning pa grundnivd och avancerad niva respektive
forskning och utbildning pa forskarniva, ir dven myndighetskapitalet bundet till
respektive verksamhetsgren (se figur 1) och kan inte flyttas fran den ena till den
andra verksamhetsgrenen.

Den absolut storsta posten av myndighetskapitalet for lirositena ir den s.k.
balanserade kapitalférindringen som avser summan av alla tidigare ars 6verskott
eller underskott inom den lspande verksamheten. Ar 2016 utgjorde den

19 Med finansiell styrning avses faststillande av ekonomiska ramar for en verksamhets
resursférbrukning. De viktigaste verktygen inom finansiell styrning 4r anvisning och tilldelning av
anslag, dispositionsratt till avgiftsinkomster, regler och villkor fér anslag, avgifter, laneramar och
kreditramar. (ESV 2011).

0 ESV (1999).

21| rapporten anvinds begreppen utbildning som avser utbildning pa grundniva och avancerad niva
samt forskning som avser forskning och utbildning pa forskarniva.
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balanserade kapitalforindringen 94 procent av det sammanlagda
myndighetskapitalet vid statliga universitet och hogskolor.22

Figur 1 Myndighetskapital vid statliga universitet och hégskolor

LAROSATETS MYNDIGHETSKAPITAL ARETS RESULTAT VERKSAMHETENS FINANSIERING

Utbildning péa grundnivé och avancerad niva

Balanserad kapitalféréndring Arets kapitalforandring (a) a. Anslagsfinansierad verksamhet
(tidigare ars resultat fran a+b+c+d)/ Arets kapitalfsrandring (b) b. Avgiftsfinansierad verksamhet
Arets kapitalférandring (a+b+csd) sz Avrets kapitalforandring (c) c. Bidragsfinansierad verksamhet
T Arets kapitalférandring (d) d. Finansiella aktiviteter
Ev. statskapital < Ev.tillskott/nedskrivningar Ev. statskapital
Ev. uppskrivningskapital < Ew. tillskott/nedskrivningar Ev. uppskrivningskapital
Ev. donationskapital < Ev.tillskott/nedskrivningar Ev. donationskapital
Ev. resultatandelar i hel- <~ Resultat fran andelar i hel- Ev. resultatandelar i hel- och
och deligda bolag och deligda bolag delagda bolag
Balanserad kapitalférandring Arets kapitalférandring (e) e. Anslagsfinansierad verksamhet
(tidigare ars resultat fran e+frg+h) Avrets kapitalforandring (f) f. Avgiftsfinansierad verksamhet
Arets kapitalforandring (e+f+g+h) é Arets kapitalf?rfndring (g) g BAidrags'ﬁnansi‘erAad verksamhet
Arets kapitalforandring (h) h. Finansiella aktiviteter
Ev. statskapital <—— Ev.tillskott/nedskrivningar Ev. statskapital
Ev. uppskrivningskapital <~ Ev.tillskott/nedskrivningar Ev. uppskrivningskapital
Ev. donationskapital <—— Ev.tillskott/nedskrivningar Ev. donationskapital
Ev. resultatandelar i hel- <—— Resultat fran andelar i hel- Ev. resultatandelar i hel- och
och delagda bolag och deligda bolag delagda bolag

Kdlla: Egen bearbetning.

2.2 Hur uppstar myndighetskapital?

Lirositenas myndighetskapital dr en konsekvens av den finansiella styrningen av
universitet och hogskolor. Styrningen av universitet och hogskolor skiljer sig i
vissa avseenden fran styrning av évriga statliga myndigheter, eftersom de har en
hogre grad av sjilvstindighet jimfért med andra statliga myndigheter, bade nir
det giller hur verksamheten utformas och hur ekonomiska resurser kan anvindas.
Pa grund av verksamhetens sirart omfattas lirositena av vissa undantag som
paverkar uppbyggnaden av myndighetskapital.»s

For att myndighetskapitalet ska uppsti eller 6ka behévs antingen tillskott i form av
stats-, donations- eller uppskrivningskapital, tkade resultatandelar fran hel- och
deldgda bolag eller att lirosites lopande verksamhet gir med 6verskott, dvs. att

22 Baserad pa uppgifter hamtade ur ESV/Hermes, 2017-06-09.

2 Till exempel framgar ldrosatenas undantag av Regleringsbrev for budgetdret 2017 avseende universitet
och hégskolor, bilaga 5 Undantag fran vissa bestimmelser.
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intikterna overstiger kostnaderna. Eftersom den storsta delen av
myndighetskapitalet uppstir inom den 16pande verksamheten beskrivs denna
verksambhet och vilka konsekvenser undantagen far mer detaljerat med
utgangspunkt frdn finansieringsformen i f6ljande avsnitt.

2.2.1 Anslagsfinansierad verksamhet

Den storsta delen (61 procent 201624) av lirositenas finansiering kommer i form
av tva olika anslag: ett anslag for utbildning pa grundniva och avancerad niva
(utbildningsanslag) och ett anslag for forskning och utbildning pa forskarniva
samt konstnirlig forskning och utbildning pa forskarniva (forskningsanslag), se a
och e i figur 1.2 Anslagen ir anvisade och tilldelade f6r att ticka kostnaderna inom
anslagsfinansierad verksamhet. Om kostnaderna inom den anslagsfinansierade
verksamheten under aret 4r ligre 4n avriknade anslagsintikter uppstar ett
overskott. Overskottet redovisas som en positiv kapitalfériandring for &ret (drets
kapitalforindring) i lirositets resultatrikning, och eftersom avriknade
anslagsmedel som inte férbrukats inte far periodiseras blir arets kapitalférindring
en del av myndighetskapitalet i balansrikningen och paverkar pa sa sitt
myndighetskapitalets storlek.

Det uppkomna 6verskottet inom anslagsfinansierad verksamhet méjliggors till
stor del av den specifika anslagsmodellen och det resurstilldelningssystem som
lirositena omfattas av. Nedan redogors kortfattat hur dessa paverkar uppkomsten
av myndighetskapital. En mer detaljerad beskrivning finns i bilaga 2.

En anslagsmodell som mdjliggér uppbyggnaden inom anslagsfinansierad
verksamhet

Universitet och hégskolor har medgetts vissa undantag fran de generella villkor
som giller anslagsavrikning for 6vriga statliga myndigheterz vilket innebir att
anslaget inte avriknas mot de kostnader som uppstitt inom verksamheten utan
enligt andra principer. Dessa principer f6r avrikning skiljer sig vidare dt mellan
det anslag som tilldelas inom utbildning respektive inom forskning.

2 UKA (2016a).

25 Vissa ldrositen tilldelas dven anslag for sarskilda dandamal (till exempel kompletterande utbildningar
fér personer med utlindsk examen, vilket finansieras fran anslag 2:64), men de anslagen &r relativt
sma i sammanhanget. De lirositen som erbjuder ldkarutbildning tilldelas ocksé en ersittning for
klinisk utbildning och forskning (ALF-medel), vilket lirositena transfererar vidare till vissa landsting
och regioner enligt ALF-avtalet.

26 Alla 8vriga statliga myndigheter omfattas sedan den 1 januari 2009 av den kostnadsmissiga
anslagsavrikningen, vilket innebdr att anslaget ska avriknas med de kostnader som uppstar i
myndighetens verksamhet. Tilldelade anslag (en tolftedel i varje manad) innebir en ritt for
myndigheten att disponera medel under den tiden, men det 4r de av myndigheten redovisade
kostnaderna som styr hur stor del av anslaget som blir en intikt i verksamheten. Om en myndighet
har fatt anslag och inte har forbrukat hela anslaget (inte redovisar motsvarande kostnader) far
myndigheten dverféra hogst tre procent av anslaget fran ett ar till nista ar. Icke utnyttjade
anslagsmedel darutdver dras in, dvs. aterférs till statsbudgeten.
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Det arliga utbildningsanslaget betalas ut till lirositena med en tolftedel varje
ménad, och ligger till grund fér den 16pande anslagsavrikningen. En
slutavrikning gors i slutet av rikenskapsaret mot de intikter som redovisade
helarsstudenter och helarsprestationer f6r det aktuella budgetiret genererat (en
mer detaljerad beskrivning av resurstilldelningssystemet foljer i nista avsnitt).
Anslagsavrikningen ir prestationsbaserad och saledes oberoende av vilka de
faktiska kostnaderna for utbildning pa grundniva och avancerad niva (utbildning)
har varit under aret. Om kostnaderna inom utbildning ir ligre 4n de enligt
resurstilldelningssystemet avriknade intikterna blir det ett 6verskott, som i sin tur
blir en del av myndighetskapitalet.

Forskningsanslag avriknas rakt av med de tolftedelar som betalas ut till lirositena
varje manad. Detta innebdr att lirositena tar hela anslaget i ansprak oavsett vilka
kostnader de haft. Om utbetalda anslagsmedel inte férbrukas fullt ut under aret
redovisas kvarstdende medel som 6verskott i resultatrikningen och blir en del av
myndighetskapitalet. 7

Resurstilldelningssystemet for utbildning pd grundnivd och avancerad nivdz

Lirositena ir de enda myndigheter som har ett prestationsbaserat
resurstilldelningssystem for en av sina verksamhetsgrenar, dir anslaget for
utbildning pa grundniva och avancerad niva faststills av regeringen i form av ett
s.k. takbelopp, vilket 4r den maximala ersittningen som varje lirosite kan fa i
ramanslag for utbildning pa grundniva och avancerad nivd.» Den faktiska
ekonomiska ersittningen till lirositet beraknas efter avslutat budgetar utifran
antalet registrerade studenter (helarsstudenter) och deras avklarade poing
(helarsprestationer) under aret inom de olika utbildningsomridena.

Intikterna dr beroende av antalet studenter och deras studieresultat, och
larositena har moijlighet att utnyttja stordriftsfordelar inom vissa utbildningar:
t.ex. kostar en storsalsforelisning lika mycket oavsett om det finns 20 eller 40
studenter i salen. Detta innebir att det kan finnas incitament f6r lirositena att ta
in sd manga studenter som mojligt for att kunna avrikna si stor del av takbeloppet
som moijligt, samtidigt som kostnaderna inte behover vara prestationsbaserade.
Som ett resultat av detta uppstar det ett overskott i resultatrikningen som sedan
blir myndighetskapital.

Aven systemets konstruktion med tilldtelse att ha éverproduktion och
anslagssparande majliggor till viss del uppbyggnaden av myndighetskapital.s

27 Riksrevisionen (2011b).

28 En mer detaljerad beskrivning finns i bilaga 2.

29 Vid sidan av takbeloppet finns i vissa fall medel fér sirskilda ataganden fér utbildning pa grundniva
och avancerad niva, men dessa dr av mindre storlek. En mer detaljerad beskrivning finns i bilaga 2.

30 En mer detaljerad beskrivning av resurstilldelningssystemet samt éverproduktion och
anslagssparande finns i bilaga 2.
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Lirositena som haft éverproduktion, dvs. sparade prestationer, kan rikna av dem
mot anslaget efterfsljande ar, samtidigt som de inte har nigra kostnader for dessa
prestationer eftersom kostnaderna uppkom tidigare ir. Som ett resultat av det
uppstar det 6verskott i resultatriakningen som sedan blir myndighetskapital.

2.2.2 Bidragsfinansierad verksamhet

Aven inom den bidragsfinansierade verksamheten p lirositena (se c och g i
figur 1) kan en 6kning av myndighetskapitalet uppstd om intikterna ir stérre 4n
kostnaderna. Men till skillnad fran den anslagsfinansierade verksamheten bokf6rs
bidragsintikter i resultatrikningen av lirositet férst i samband med att de
forbrukas, dvs. nir kostnader uppstar, och av den anledningen uppstar det inga
storre verskott inom bidragsfinansierad verksambhet.

De inbetalade bidrag som inte férbrukats under dret redovisas som egna poster i
balansrikningen (oférbrukade bidrag) och paverkar varken drets resultat
(kapitalférandring) eller lirositets myndighetskapital. Myndighetskapital uppstar
inom bidragsfinansierad verksamhet enbart nir oférbrukade bidrag efter
projektslut inte krivs tillbaka av finansiiren utan fors till rets resultat i
resultatrikningen.s! Detta utgér dock en ganska liten andel av lirositenas totala
myndighetskapital.

Oférbrukade bidrag

Vid négra av intervjuerna framholls vikten av att analysera myndighetskapital och
de oférbrukade bidragen i ett gemensamt sammanhang eftersom bada posterna
utgor lirositenas oférbrukade resurser.s

Riksrevisionen har tidigare granskat de oforbrukade forskningsbidragen, och
konstaterat att 6kningen inte enbart kan forklaras av ckade inbetalda
forskningsmedel utan att det dven finns incitament pa lirositena att spara
resurser, bl.a. for att littare kunna hantera fluktuationer i beviljade medel fran
externa finansiirer.s Vidare har Riksrevisionen konstaterat att om lirositet har en
stor volym of6rbrukade bidrag finns det en risk att en inte férsumbar andel av
framtida forskningsanslag eller nuvarande myndighetskapital 4r intecknat for
samfinansiering.

31 Lidrositena anvinder olika principer for detta, ibland kan bidragsmedel fran avslutade projekt ocksa
ligga kvar som oférbrukade medel.

32 Till exempel intervju med Riksrevisionens arliga revisorer, 2017-06-20.

33 Riksrevisionen (2011a).

34 Riksrevisionen (2011b). Med samfinansiering avses att externa finansiarer har krav pa att lirositena
gar in med delfinansiering och ibland dven med finansiering av overheadkostnader.
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2.2.3 Avgiftsfinansierad verksamhet

En positiv kapitalférindring som bidrar till 6kningen av myndighetskapitalet kan
ocksa uppsta som ett resultat av att lirositets avgiftsfinansierade verksamhet har
gatt med overskott (se b och fi figur 1). Lirositena har ritt att ta ut avgifter for
delar av sin verksambhet, i enlighet med 3 och 4 § avgiftsférordningen (1992:191).
Dessa avgifter kan avse antingen utbildning eller forskning, och de bestar av
intakter fran uppdragsverksamhet och 6vriga avgiftsintikter. 35

For forsiljning av bestilld utbildning, utbildning inom yrkeshégskolan m.m.,
uppdragsutbildning, utbildning av studieavgiftsskyldiga studenter och
uppdragsforskning giller principen for full kostnadstickning.’ Hogskolorna far
sjilva bestimma avgiftens storlek for ovanstdende verksamheter och avgiften ska
beriknas s att full kostnadstickning uppnas.

Grunden for avgiftsfinansierad verksambhet ar att avgifternas storlek ska beriknas
enligt principen om full kostnadstickning, vilket innebir att avgifterna pa nigra
ars sikt ska ticka de direkta och indirekta kostnaderna for prestationen.s”
Emellertid uppstar dock ofta mindre éver- eller underskott eftersom de faktiska
kostnaderna inte alltid sammanfaller med de avgifter som bestimts i forvig. I
dessa fall kommer den avgiftsfinansierade verksamheten att generera en
kapitalférindring, vilket ocksa paverkar myndighetskapitalet.

De erhallna avgiftsintikterna som inte avser det pagdende rikenskapsaret
periodiseras och redovisas som egna poster i balansrikningen (6vriga forutbetalda
intdkter) och paverkar varken arets resultat (kapitalférindring) eller lirositets
myndighetskapital.

2.3 Hur stort &r myndighetskapitalet vid universitet och
hégskolor?

2.3.1 Ett samlat myndighetskapital pa 12,3 miljarder kronor

Vid arsskiftet 2016/17 hade statliga universitet och hégskolor i Sverige ett samlat
myndighetskapital pa 12,3 miljarder kronor, vilket motsvarade 19 procent av
lirositenas omsittning (kostnader). Vid 11 av 31 lirositen uppgick

35 Kategorin dvriga avgifisintikter dr intdkter f6r uthyrning av lokaler, konferensavgifter eller intikter av
férsaljning av tjanster eller liknande, samt 6vriga intakter i verksamheten, t.ex. forsiljning av material
och fakturerade kostnader. Larositenas intakter av anmilnings- och studieavgifter ingar ocksa i
denna kategori.

36 Se till exempel Regleringsbrey for budgetdret 2017 avseende universitet och hégskolor, bilaga 4
Avgiftsfinansierad verksamhet. Av bilagan framgar 4ven vilka avgiftsbelagda verksamheter som inte
omfattas av kravet pa full kostnadstackning.

37 ESV 2016:50.
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myndighetskapitalet till mer 4n 20 procent av omsittningen och vid nagra fall till
och med 6ver 30 procent. Det dr virt att nimna att spinnvidden mellan lirositena
avseende myndighetskapitalet i forhillande till omsittningen 4r stor — frn 6
procent till 41 procent av omsittningen (se tabell 2 i bilaga 3).

Som tidigare beskrivits utgors myndighetskapitalet till 97 procent av summan av
arets kapitalforindring och balanserad kapitalférandring. De 6vriga 3 procenten
utgors av statskapital, uppskrivningskapital, donationskapitel och/eller
resultatandelar i hel- och deligda bolag.3* Av denna anledning kommer den
fortsatta beskrivningen av myndighetskapitalet huvudsakligen bygga pa summan
av arets kapitalforandring och balanserad kapitalférindring.»

2.3.2 Myndighetskapitalets storlek inom utbildning respektive
forskning avspeglar verksamhetens inriktning pa larosétenax

Ar 2016 uppgick myndighetskapitalet inom utbildning till 5,4 miljarder kronor
och utgjorde 44 procent av det totala myndighetskapitalet vid de 31 lirositen som
ingir i granskningen. Som jimférelse kan nimnas att lirositenas verksamhet
avseende utbildning utgjorde 41 procent av hela verksamheten.
Myndighetskapitalet inom forskning uppgick till 6,5 miljarder kronor.

Skillnaderna mellan lirositena dr dock stora. De lirositen som har en
dominerande verksamhetsgren, dvs. utbildning eller forskning, har generellt
ocksa en relativt stor obalans mellan verksamhetsgrenarna nir det giller
myndighetskapital. I stort sett alla nya universitet och hogskolor (med undantag
for Karlstads universitet och Stockholms konstnirliga hogskola), vars verksamhet
framfor allt 4r inriktad mot utbildning pa grundniva och avancerad nivd, har byggt
upp ett betydligt storre verskott inom utbildning 4n inom forskning medan det
motsatta férhallandet giller for fackinriktade universitet (diagram 1). P4 de breda
etablerade universiteten 4r myndighetskapitalet ndgot mer balanserat mellan de
tva verksamhetsgrenarna. Myndighetskapitalet inom respektive verksamhetsgren
speglar delvis de olika lirositesgruppernas inriktning pa verksamhet.

38 Enligt uppgifter fran ESV:s databas Hermes férfogar 25 ldrositen dver ett statskapital, oftast i form
av konst fran Statens konstrad. | de flesta fall utgér statskapitalet enbart 1-2 procent av larositets
totala myndighetskapital men i nagra enstaka fall (Hégskolan i Boras, Hégskolan i Halmstad och
Hogskolan Kristianstad) uppgar andelen statskapital till 6-8 procent av det totala
myndighetskapitalet. Sveriges lantbruksuniversitet (SLU) har dven ett uppskrivningskapital som
utgdr 8 procent av ldrositets myndighetskapital och 6 larosaten férfogar 6ver ett donationskapital,
vilket dock bara dr en marginell del av myndighetskapitalet. Resultatandelar redovisades av 16
larositen 2016, varav 4 hade ett negativt kapital fran det.

39 | Riksrevisionens datainsamling har nagra larositen limnat uppgifter om myndighetskapital
inklusive statskapital etc. medan de flesta har limnat uppgifter om enbart balanserad och arets
kapitalférandring.

40 Myndighetskapital inom utbildning respektive forskning avser summan av arets kapitalférandring
och balanserad kapitalférandring inom respektive verksamhetsgren. Dessa uppgifter baserar delvis
pa statistik frin UKA (2011-2016), delvis pa Riksrevisionens datainsamling (2007-2010).
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Diagram 1 Myndighetskapital (miljoner kronor) uppdelat pa utbildning, forskning respektive
fortldpande miljdanalys 2016, per ldrosatesgrupp

Miljoner kronor
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Bredaetablerade  Fackinriktade Hogskolor Nya universitet Konstnarligt
universitet universitet inriktade
hégskolor
B Myndighetskapital inom forskning B Myndighetskapital inom utbildning

B Myndighetskapital inom fortlopande miljsanalys

Not: Myndighetskapital inom fortlspande milisanalys, vilket dr en for liten verksamhetsgren for att
synas i diagrammet, finns enbart vid Sveriges lantbruksuniversitet, vilket ingar i gruppen
Fackinriktade universitet.

Kéilla: UKA.

Vid 21 av 31 lirositen dr myndighetskapitalet storre inom utbildning 4n inom
forskning (se tabell 2 i bilaga 3). Detta forhallande giller dven med hinsyn tagen
till omsittningen i respektive verksamhetsgren, dvs. myndighetskapitalets andel
av omsittningen inom utbildning respektive forskning.

2.3.3 Nistan 80 procent av myndighetskapitalet utgors av
oférbrukade anslagsmedel

Med tanke pa den anslagsfinansierade verksamhetens storlek, och de skillnader
som finns mellan redovisningsprinciperna for anslagsfinansierad verksamhet och
externt finansierad verksambhet, faller det sig naturligt att en 6vervigande del av
myndighetskapitalet har uppstitt inom den anslagsfinansierade verksamheten.
Enligt Riksrevisionens datainsamling fran lirositena utgor det uppbyggda
myndighetskapitalet inom anslagsfinansierad verksamhet nistan 80 procent av det
totala myndighetskapitalet.# Det ackumulerade 6verskottet fran avgiftsfinansierad
verksambhet utgér cirka 6 procent av lirositenas totala myndighetskapital.+

41 Det utgdr 77 procent av det totala myndighetskapitalet men 79 procent av summan av balanserad
kapitalférandring och arets kapitalfériandring.

42 Enligt Riksrevisionens enkitinsamling.
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2.3.4 En del av myndighetskapitalet &r intecknat for framtida
ataganden

Delar av myndighetskapitalet avser uppskjuten verksamhet, dvs. medel som ir
intecknade for framtida dtaganden.#> Riksrevisionen har ocksa tidigare konstaterat
att den del av myndighetskapitalet som lirositena fritt kan disponera kan vara
mindre dn vad som framgar av balansrikningen, eftersom delar av kapitalet kan
vara bundet i bemirkelsen att det 4r intecknat f6r framtida dtaganden och
kostnader, exempelvis samfinansieringar av forskningsbidrag, kommande
avskrivningar, investeringar eller medel avsatta f6r beslutade strategiska
satsningar.+

Det finns inte nigra officiella statistikuppgifter om lirositenas myndighetskapital
uppdelat pa fritt respektive intecknat kapital. Riksrevisionen har dérfor samlat in
dessa uppgifter fran lirositena. Vid de 11 lirositen som limnat dessa uppgifter
varierar andelen fritt kapital mellan 22 och 100 procent av det totala
myndighetskapitalet, och den intecknade delen ir betydligt stérre inom forskning
in inom utbildning.»s Av det intecknade kapitalet avser den storsta delen beslutade
strategiska satsningar, reserverade medel f6r rekryteringar samt uppskjuten
forskningstid. Aven uppskjutna personalkostnader 4r vanliga, t.ex. reserverade
medel for atergang i forskning efter ledningsuppdrag, forildraledighet eller
sjukskrivning.+

Lirositena tillimpar nagot olika definitioner av fritt respektive intecknat kapital.
Till exempel tillimpar lirositen olika principer fér hur de behandlar framtida
samfinansieringar. Ibland reserveras delar av myndighetskapitalet till beslutade
framtida samfinansieringar medan i andra fall reserveras delar av kommande éars
anslag. Aven principerna for att behandla 6verskotten fran externt finansierade
projekt dir finansiiren inte kravt tillbaka sina medel efter projektets slut kan
variera. Vid nigra lirositen far forskarna behilla medlen och det forblir intecknat;
i andra fall fors kvarvarande medel frin avslutade projekt over till en gemensam
pott, antingen pa central- eller fakultetsniva och blir da fritt kapital.+

43 Riksrevisionen definierar intecknat kapital som kapital som dr avsatt fér en planerad, tidsbunden
anvindning och som har ndgon form av dokumenterat underlag. Exempel pa vad reserverat/bundet
kapital kan anvindas till & samfinansiering av befintliga projekt, doktorandsanstillningar, beslutade
strategiska satsningar eller avskrivningar av beslutade investeringar. Det intecknade kapitalet kan
daremot inte avse tickning av normala kostnadsforandringar som Iéne- och prisékningar.

44 Riksrevisionen (2012).

4

Berakningen bygger pa uppgifter fran 11 ldrositen; dvriga laroséten har inte lamnat uppgifter om
myndighetskapital uppdelat pa fritt respektive bundet kapital.

46 Intervju 3 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.

47 Till exempel intervju 1 vid Hégskolan i Borés, 2017-05-31, intervju 3 vid Géteborgs universitet,
2017-05-22.
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2.4 Utvecklingen av myndighetskapital 2007-2016

Som beskrivits tidigare kan 6kningen av myndighetskapitalet ske pa tre sitt:

e genom overskott i den 16pande verksamheten, vilket kan uppsta genom
okade intikter eller minskade kostnader

e genom nya tillskott av stats- eller donationskapital

e genom positiva resultat frin andelar i hel- och deligda bolag.

Som tidigare nimnts star dverskott i den 16pande verksamheten fér den allra
storsta delen av 6kningen och utgér ocksd 97 procent av hela myndighetskapitalet.

Detta avsnitt ger en deskriptiv bild av myndighetskapitalets utveckling 2007-2016.
Orsakerna till utvecklingen analyseras i kapitel 3.

2.4.1 Okningen har avstannat totalt sett, men fortsitter p4 manga
ldrositen

Det samlade myndighetskapitalet for samtliga statliga universitet och hégskolor
har okat hela den granskade perioden, dven om dkningen stannat av de senaste
aren (se diagram 2). Under 2007-2016 har myndighetskapitalet kat med 7,6
miljarder kronor, motsvarande 161 procent. Omriknat till 2016 ars priser har
okningen varit 6,9 miljarder kronor, motsvarande 126 procent (bla staplar i
diagram 2).

Diagram 2 Myndighetskapital i 2016 ars priser vid statliga universitet och hégskolor 2007-2016

Miljoner kronor Andel av kostnader
14000 25%
12000

- 20%
10 000

8000 - 15%

6000 - 10%

4000

5%
2000

0 - 0%

2007 2008 2009 2010 2011 2072 2013 2014 2015 2016

I Myndighetskapital, miljoner kronor === Myndighetskapital som andel av kostnader, %

Kéilla: ESV/Hermes och UKA.

28  RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:191
Bilaga 1

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

I forhallande till lirositenas omsittning (kostnader) har myndighetskapitalet legat
pa ungefir samma nivé sedan 2010 — pé cirka 19 procent (linjen i diagram 2),
vilket betyder att 6kningen av myndighetskapital har foljt 6kningen av lirositenas
omsdttning.

Okningen 2007-2016 avser alla lirositen utom sex (Férsvarshogskolan,
Stockholms konstnirliga hogskola, Konstfack, Kungl. Konsthégskolan, Hogskolan
i Halmstad och Hogskolan i Boras). Vid fyra lirositen har myndighetskapitalet
okat mer dn tio ganger sedan 2007, men detta giller larositen vars
myndighetskapital ursprungligen var mycket litet, motsvarande tva procent av
omsittningen. Den storsta relativa ckningen aterfinns vid fackinriktade
universitet, f6ljd av breda etablerade universitet och hgskolor (se tabell 3 i
bilaga 3 for utvecklingen pa lirositesniva). Eftersom de breda etablerade och
fackinriktade universiteten stir f6r nistan 80 procent av det sammanlagda
myndighetskapitalet paverkar utvecklingen vid dessa lirositen i hog grad
utvecklingen pa totalniva.

Myndighetskapitalet 6kade som mest 2007-2011. Under samma period dkade
savil utbildnings- som forskningsanslagen mycket snabbt till ménga lirositen och
ldrositena hann inte omsitta alla resurser i verksamhet. Okningen av
myndighetskapitalet har under de senaste dren varit betydligt mindre och
utvecklingen har varierat ganska mycket mellan olika lirositen. Under 2012-2016
har myndighetskapitalet i férhallande till omsittningen minskat vid 15 lirositen,
legat pa ungefir samma nivé vid 5 lirositen och fortsatt att 6ka vid 11 ldrositen.
Bland dessa 11 lirositen finns ett antal lirositen vars myndighetskapital i
forhallande till omsittningen ar stérre an genomsnittet pa totalniva. Vid nagra av
dem har kapitalet enligt enkitsvaren byggts upp medvetet for att finansiera
planerade investeringar i samband med flytt, om- eller nybyggnation.

2.4.2 En 6vervigande del av 6kningen har uppkommit inom den
anslagsfinansierade verksamheten+

Riksrevisionens datainsamling visar att cirka 85 procent av 6kningen 2007-2016
har skett inom den anslagsfinansierade verksamheten. Myndighetskapitalet inom
anslagsfinansierad verksamhet har ¢kat med cirka 6,6 miljarder kronor (i lpande
priser). Under samma tid har anslagsintikterna ¢kat med drygt 10 miljarder
kronor (i 16pande priser). Detta innebir att tva tredjedelar av anslagsékningen
2007-2016 inte har omsatts i verksamhet utan blivit kvar hos lirositena, vilket

48 Riksrevisionens enkitundersdkning.
49 Myndighetskapital inom anslags-, bidrags- och avgiftsfinansierad verksamhet har samlats in via
Riksrevisionens datainsamling. En mer detaljerad beskrivning av databearbetning finns i bilaga 1.
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tyder pa att lirositena haft svarigheter att anpassa verksamheten till skad
tilldelning.

2.4.3 Overskotten dkar dven inom avgiftsfinansierad verksamhet

Aven om myndighetskapitalet inom den avgiftsfinansierade verksamhetenso utgor
en liten del, cirka 6 procent, av myndighetskapitalet som helhet (som jamférelse
kan nimnas att omsittningen inom avgiftsfinansierad verksamhet utgor drygt

4 procent av lirositenas totala omsittning), har en viss kning skett dven dir med
en dryg fordubbling i 2016 ars priser (360 miljoner kronor, motsvarande

103 procent) under 2007-2016. Okningen har skett vid ett tjugotal lirositen och
avser i de flesta fall bide utbildning och forskning. Okningen inom utbildning
(160 miljoner kronor, motsvarande 86 procent) har framforallt skett vid hogskolor,
medan 6kningen inom forskning (199 miljoner kronor, motsvarande 121 procent)
har varit koncentrerad till breda etablerade och fackinriktade universitet. Detta
foljer dirmed samma monster som myndighetskapitalets utveckling totalt sett.

2.4.4 Okningen avser savil utbildning som forskning

Okningen, bade i absoluta tal och i férhéllande till omsittningen, har skett savil
inom utbildning som inom forskning (diagram 3). Under bérjan av perioden
f6ljde skningen av myndighetskapitalet inom de tva verksamhetsgrenarna
varandra, men sedan 2012 har myndighetskapitalet inom forskning minskat nagot
i forhallande till omsittningen medan myndighetskapitalet inom utbildning har
okat i forhallande till omsittningen inom utbildning.

50 Avser all avgiftsfinansierad verksamhet inkl. studieavgiftsfinansierad verksamhet.
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Diagram 3 Myndighetskapital i férhallande till ldrositenas omsittning (kostnader) 2007—
2016 i 2016 ars priser, uppdelat i verksamhetsgrenar

Andel av kostnader
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==
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0%

2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016

=== Myndighetskapital inom utbildning  *=====Mpyndighetskapital inom forskning
e Myndighetskapital totalt

Kdlla: Riksrevisionens datainsamling samt UKA.

Myndighetskapitalet inom utbildning har ¢kat i absoluta tal i alla lirositesgrupper
utom de konstnirliga, medan myndighetskapitalet inom forskning framfor allt
har okat vid breda etablerade och fackinriktade universitet (diagram 4). Orsaker till
varfor utvecklingen varit olika for olika lirositesgrupper beskrivs i kapitel 3.
Diagram 4 Myndighetskapitalets férandring 2007-2016 i |6pande priser, uppdelat i
larositesgrupper och verksamhetsgrenar
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B Myndighetskapital inom fortlspande miljsanalys

Klla: Riksrevisionens datainsamling samt UKA.

RIKSREVISIONEN 31

47



Skr. 2017/18:191

Bilaga 1

48

VARFOR SPARAR LAROSATENA?

2.4.5 En stor 6kning av myndighetskapitalet inom utbildning vid nya
universitet och hégskolor

Myndighetskapitalet inom utbildning har 6kat med cirka 2,9 miljarder kronor,
motsvarande 119 procent 2007-2016. Omriknat till 2016 ars priser dr 6kningen
2,5 miljarder kronor (89 procent). Okningen avser framforallt den
anslagsfinansierade verksamheten (anslagsfinansierad samt anslags-och
bidragsfinansierad) som 6kat med cirka 1,9 miljarder kronor i 2016 ars priser.
Okningen av myndighetskapitalet inom den avgiftsfinansierade verksamheten har
varit 143 miljoner kronor (i 2016 ars priser), motsvarande 82 procent (diagram 5).

Diagram 5 Myndighetskapitalet inom utbildning 2007-2016 i 2016 ars priser, uppdelat i
finansieringsform
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M Anslagsfinansierad B Anslags- och bidragsfinansierad
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Not: "Ej uppdelad” avser uppgifter fran fyra lérosciten som inte limnat uppgifter uppdelade pa
finansieringsform.

Kélla: Riksrevisionens datainsamling.

Den relativa skningen av myndighetskapitalet inom utbildning har varit stérst vid
fackinriktade och nya universitet. Okningen i absoluta tal i 2016 4rs priser har
varit storst vid hogskolor (952 miljoner kronor), f6ljt av de breda etablerade

universiteten (691 miljoner kronor) och de nya universiteten (596 miljoner
kronor).
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Diagram 6 Myndighetskapitalet inom utbildning 2007-2016 i 2016 ars priser, uppdelat i
ldrosdtesgrupp
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Kélla: Riksrevisionens datainsamling.

2.4.6 Storst 6kning av myndighetskapital inom forskning vid breda
etablerade och fackinriktade universitet

Myndighetskapitalet inom forskning har 2007-2016 6kat med 4,8 miljarder kronor
(264 procent). Omriknat till 2016 ars priser dr kningen 4,5 miljarder kronor,
motsvarande 215 procent. Nirmare 4 miljarder kronor av dessa har uppstitt inom
den anslagsfinansierade verksamheten.st

Till skillnad fran 6kningen av myndighetskapital inom utbildning, dir kningen i
stort sett avser alla ldrositen, har skningen inom forskning varit koncentrerad till
breda etablerade och fackinriktade universitet (diagram 7). Vid de nya
universiteten och vid hégskolorna har myndighetskapitalet pa forskarniva totalt
sett minskat 2007-2016 (i 2016 ars priser). Myndighetskapitalet inom forskning
har 6kat vid 20 av 31 ldrositen, diribland vid samtliga breda etablerade och
fackinriktade universitet.

51 F6r ndrmare beskrivning av Riksrevisionens insamling av kvantitativa uppgifter fran larositen, se
elektronisk bilaga 5.

RIKSREVISIONEN 33

49



Skr. 2017/18:191

Bilaga 1

50

VARFOR SPARAR LAROSATENA?

Diagram 7 Myndighetskapitalet inom forskning 2007-2016 i 2016 &rs priser, uppdelat i
ldrosdtesgrupp
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Kéilla: Riksrevisionens datainsamling.

2.4.7 Utvecklingen ur ett langre perspektiv (1999-2016)

Den granskade perioden stracker sig tillbaka till 2007, men det ar dven intressant
att se myndighetskapitalets utveckling ur ett lingre tidsperspektiv. I diagram 8
framgar att 6kningen av myndighetskapitalet, bade i absoluta tal och i férhallande
till omsittningen, dr in mer markant ur ett lingre tidsperspektiv. I bérjan av 2000-
talet var det samlade myndighetskapitalet cirka 4-5 miljarder omriknat till 2016
ars priser, men pa grund av minskade intikter minskade kapitalet under nagra ar
och vissa lirositen saknade helt myndighetskapital.s> Nir intikterna sedan ckade
kraftigt i slutet av 00-talet, hann inte lirositena omsitta dem i verksamhet och
kapitalet férdubblades pa nagra ar.

Myndighetskapitalet i forhallande till lirositenas omsittning (linjen i diagram 8)
varierade mellan 7 och 10 procent dnda fram till 2008, da det bérjade stiga for att
sedan stabilisera sig pa en nivd runt 20 procent av omsittningen.

52 Karlsson (2013).

34  RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:191

Bilaga 1
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN
Diagram 8 Utveckling av myndighetskapitalet i 2016 ars priser 1999-2016%3
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Kdlla: UKA.

2.5 Sammanfattande iakttagelser

e Det ir mojligt for universitet och hogskolor att bygga upp myndighetskapital
genom att behalla de anslag de inte forbrukat under dret eftersom lirositena
omfattas av ett undantag fran kostnadsbaserad anslagsavrikning.

e Vid arsskiftet 2016/17 redovisade statliga universitet och hégskolor ett samlat
myndighetskapital pa 12,3 miljarder kronor, vilket motsvarar 19 procent av
deras totala omsittning.

e Jimfort med 2007 har myndighetskapitalet 6kat med 7 miljarder kronor,
motsvarande 126 procent, och myndighetskapitalet har 6kat vid alla utom sex
lirosaten.

e Okningen p4 totalnivd har blivit mindre de senaste aren, och i férhillande till
larositenas totala omsittning har myndighetskapitalet legat pa ungefir
samma niva sedan 2010. Under den senaste femdarsperioden har
myndighetskapitalet minskat vid 15 lirositen.

e Aven om 6kningen vid manga lirositen har stannat av de senaste aren ligger
myndighetskapitalet pa en historiskt hég niva, bade i absoluta tal och i
forhallande till omsittningen.

5!

b4

Avser utvecklingen av summan av balanserad kapitalférandring och kapitalférandring enligt
resultatrikning, eftersom det inte finns tillgingliga uppgifter om det totala myndighetskapitalet for
perioden 1999-2003.
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36

En 6vervigande del av 6kningen (85 procent) har uppkommit inom den
anslagsfinansierade verksamheten, vilket innebér att de anslag som
riksdagen anvisat och regeringen tilldelat inte har férbrukats fullt ut.

Det finns en relativt liten, men tydlig, 6kning av 6verskotten inom den
avgiftsfinansierade verksamheten, vilket har bidragit till skningen av
myndighetskapitalet.

Tidigare studier om myndighetskapital har framfor allt forklarat
uppbyggnaden av myndighetskapitalet med 6kade forskningsresurser.
Denna granskning visar dock att myndighetskapitalet har ¢kat dven inom
utbildning. Okningen av myndighetskapitalet inom forskning har dock varit
dubbelt si stor som den inom utbildning.

Myndighetskapitalet inom utbildning har ckat pa samtliga lirositen men
mest vid nya universitet och hogskolor.

Myndighetskapitalet inom forskning har okat enbart hos breda etablerade
och fackinriktade universitet.

En del av myndighetskapitalet dr intecknat f6r framtida kostnader. Denna del
ir betydligt storre inom forskning 4n inom utbildning.
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3 Orsaker till uppbyggnaden av
myndighetskapital

I detta kapitel beskrivs och analyseras de orsaker till uppbyggnaden av
myndighetskapitalet som Riksrevisionen identifierat under granskningens ging.

Kapitlet bygger pa Riksrevisionens enkit till lirositena, genomforda fallstudier pa
lirositen samt intervjuer med foretridare for Utbildningsdepartementet,
Finansdepartementet, Universitetskanslersaimbetet (UKA) och
Ekonomistyrningsverket (ESV). For att underséka i vilken omfattning vissa
faktorer forklarar det 6kande myndighetskapitalet har Riksrevisionen dven
genomfort regressionsanalyser baserade p dels uppgifter frin UKA, dels
Riksrevisionens datainsamling.

3.1 Planering och genomférande av verksamhet

Nedan beskrivs faktorer kopplade till lirositenas planering och genomfsrande av
utbildning och forskning som paverkar myndighetskapitalets 6kning.

3.1.1 Lirositena har svart att anpassa verksamheten till
medelstilldelningen

I tidigare studier har de 6kade forskningsmedlen lyfts fram som den frimsta
forklaringen till 6kningen av myndighetskapitalet.5+ Detta skil har ocksa Iyfts i
savil Riksrevisionens enkitsvar som intervjuer.ss Riksrevisionens datainsamling
visar emellertid att 6kningen har skett i betydande omfattning dven inom
utbildning.

Enligt de flesta intervjupersonerna ir det svirare att motivera uppbyggnaden inom
utbildning 4n den inom forskning eftersom det inom utbildning inte finns
samma framtida samfinansieringsbehov och osikerhet avseende extern
finansiering som inom forskning utan utbildningsanslagen ska omsittas i
verksambhet,’ eller som en intervjuperson kommenterar: ”Vi far nytt anslag varje
ar, det ska bara ramla pé och det finns inget behov att spara.”s” Aven

54 Gunnarsson (2013); Riksrevisionen (2011b).

55 Intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22; intervju 1 och 2 vid Hogskolan i Boras 2017-05-31;
intervju vid Stockholms universitet, 2017-01-19.

56 Intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22; intervju 1 och 2 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31.

57 Intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.
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Riksrevisionens datainsamling om fritt respektive intecknat kapital visar att den
intecknade delen ir betydligt stérre inom forskning 4n inom utbildning.ss

Det dir svart att planera verksamheten inom grundutbildningen

Under samma tid som myndighetskapitalet inom utbildning har ckat med 2,9
miljarder kronor (i I6pande priser) har intiktsékningen inom utbildning uppgatt
till drygt 5,6 miljarder kronor (i lépande priser). Detta innebir att drygt hilften av
medelsokningen inte omsatts i verksamheten utan blivit kvar hos lirositena.

Riksrevisionens tolkning ir att det inte 4r 6kade medel i sig som &4r problemet
utan att det snarare handlar om svarigheter att planera och anpassa verksamheten
till stora och snabba svingningar i medelstilldelningen och i uppdrag. I
Riksrevisionens enkit uppger 19 av 31 lirositen att svarigheter att anpassa
verksambheten till férédndringar i de arliga utbildningsanslagen i stor eller mycket
stor utstrickning har paverkat 6kningen av myndighetskapitalet inom utbildning.
I de intervjuer Riksrevisionen har genomfort har tillfilliga utbyggnader av
utbildningar, neddragningar, och omfordelningar av resurser mellan lirositen
lyfts fram som exempel pé en ryckighet som lett till simre
planeringsférutsittningar inom utbildning och som en férklaring till att kostnader
och intikter inte sammanfallit.>

Det har vid intervjuer framkommit att en anledning till att det finns
myndighetskapital inom utbildning &r att lirositena inte har levererat alla utskade
"platser”e de fatt, men att lirositen tack vare sparade prestationer fran tidigare ar
kunnat avrikna takbelopp och pa s sitt fatt hem intikterna.st Enligt
Riksrevisionens tolkning handlar det om forsenad och i vissa fall utebliven
verksamhet med oférbrukade anslagsmedel som f6ljd. I intervjuerna
framkommer att det framforallt handlar om politiska satsningar pa vissa
utbildningar, t.ex. lirarutbildningar och vissa vardutbildningar, dir det 4r svért att
rekrytera lirare och 6ka antalet studenter.2 P4 samma sitt som det dr svart att
anpassa verksamheten till skade intikter dr det svart att snabbt stilla om
verksamheten vid nedskirningar, eller som en intervjuperson kommenterar:
”Korta ledtider och stora verksamheter funkar inte riktigt ihop.”ss

Vidare upplever lirositena att det 4r svért att férutse antalet helarsstudenter och
helarsprestationer i och med att studentefterfragan starkt paverkas av

58 Berdkningen bygger pa uppgifter fran elva lirositen, dvriga ldrositen har inte limnat uppgifter
uppdelat pa fritt och bundet kapital.

%9 Intervju 2 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.

60 Vid utbyggnader av hogskolan gor staten ofta av pedagogiska skil en schablonberikning av
utskningen till antal "platser”, men det finns inget métt pa det totala antalet platser. Se t. ex. UKA
Hur mdnga "platser” finns det i hogskolan? Statistisk analys, 2013-12-10/13.

61 Intervju 4 vid Géteborgs universitet, 2017-06-16.

62 Intervju 2 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.

63 Intervju 5 vid Hoégskolan i Boras, 2017-08-18.
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konjunktursvingningar och av storleken pa de for lirositet aktuella arskullarna.
Aven studenternas byte av lirosite eller avhopp fran utbildningar paverkar
ldrositenas prognos- och planeringsarbete.

Av diagram 9 framgiér att skningen av myndighetskapitalet inom utbildning vid
hogskolor och nya universitet har varit nistan lika stor som skningen av
anslagsintikterna. Den storsta 6kningen av myndighetskapitalet inom utbildning
skedde 2007-2010 och kan till stora delar forklaras av att manga lirositen hade
sparade prestationer fran tidigare ar (framfér allt 2004-2005) som de kunde rikna
av mot takbeloppet och pa sa sitt fi hem anslagsintikter utan att ha kostnader for
det.¢* Under de aren var det ocksa lagkonjunktur, vilket innebar att s6ktrycket
okade, och dven de lirositen som inte hade sparade prestationer fran tidigare ar
kunde rikna av takbeloppen fullt ut.

Att lirositena sparar en del av prestationerna eller anslagen 6ver tid méjliggér en
viss flexibilitet i planeringen. Samtidigt konstaterar Riksrevisionen att det vid ett
flertal lirositen under flera dr i rad uppkommit Gverskott inom utbildning
samtidigt som de haft éverproduktion. Enligt Riksrevisionens tolkning kan en
sddan utveckling tyda pa en medveten uppbyggnad av kapitalet, men ocksé pa att
lirositets utbildningar kostar mindre 4n de statliga prislapparna.

Diagram 9 Férindring (i [6pande priser) av intikterna av utbildningsanslag respektive
myndighetskapital inom utbildning 2007-2016

Miljoner kronor
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Bredaetablerade  Fackiniriktade Hogskolor Konstndrligt  Nya universitet
universitet universitet inriktade
hégskolor
B Forandring av anslagsintékterna inom utbildning

I Forindring av myndighetskapital inom utbildning

Kéilla: Riksrevisionens datainsamling samt UKA.

64 Mote med Universitetskanslersimbetet, 2017-08-21.
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Riksrevisionens genomgang av de tilldelade medlen inom utbildning 2007-2016
visar att takbeloppen kade drligen for i stort sett samtliga lirositen 2007-2010,
men sedan 2010 har de tilldelade takbeloppen pa lirositesniva varierat betydligt
mer. Aren 2011-2016 har det skett tillfilliga utbyggnader, forstirkningar och andra
omfordelningar mellan lirositen, vilket medfort att vid 18 av 31 lirositen har de
tilldelade takbeloppen ¢kat under vissa ar och minskat under andra.¢s Detta
avspeglas ocksa i utvecklingen av myndighetskapital inom utbildning, som de
senaste aren varit ndgot ryckigare 4n de forsta ren av granskningsperioden (se
diagram 3).

Regressionsanalysen (se bilaga 4) ger ocksi ett visst stéd f6r hypotesen att
férandringar av utbildningsanslagen har haft en viss betydelse for férindringar av
myndighetskapitalet inom utbildning.

Okade forskningsanslag hinner inte férbrukas i samma takt som de tilldelas

Aven pé forskningssidan har lirositenas intikter okat avsevirt 2007-2016. Till
skillnad fran 6kningen inom utbildning har skningen av forskningsresurserna
varit koncentrerad till ett antal lirositen, vilket ocksa avspeglas i
myndighetskapitalets utveckling inom forskning (diagram 10 nedan). En tredjedel
av periodens tillskott av forskningsresurser har utgjorts av direkta statsanslag och i
Riksrevisionens enkit har 11 lirositen, i stort sett samtliga breda etablerade och
fackinriktade, angett att 6kade forskningsanslag i stor eller mycket stor
utstrickning har paverkat uppbyggnaden av myndighetskapitalet inom forskning.
Samma bild framtrider ocksa i diagram 10 som visar utvecklingen av
forskningsanslag och myndighetskapital inom forskning 2007-2016.
Myndighetskapitalet inom forskning har 6kat enbart vid de tva lirositesgrupper
som haft betydande tillskott av savil forskningsanslag som externa
forskningsmedel. Riksrevisionen har tidigare konstaterat att oférbrukade
forskningsmedel till viss del beror pa en skad koncentration i tilldelningen av
forskningsresursere och att forskarna inte alltid har méjlighet att expandera
forskningen i den takt resurserna tillférs. En del av sparade forskningsanslagen
utgors ocksa av forskarnas/lirositenas framtida ataganden inom forskning och
forskarutbildning, vilket innebir att en del av myndighetskapitalet inom forskning
ir intecknat.

65 For narmare beskrivning av statens dimensionering av den hogre utbildningen se t.ex. UKA:s
Statistiska analys 2016/4 Fler heldrsstudenter 2015 — forsta géngen sedan 2010, samt UKA:s Arsrapport
for universitet oh hogskolor 2016.

66 Riksrevisionen (2012).
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Diagram 10 Férandring (i lopande priser) av forskningsanslagsintikter och externa bidrags-
intdkter inom forskning respektive myndighetskapital (MK) inom forskning 2007-2016
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hogskolor
M Forandring av forskningsanslag

¥ Forandring av externa forskningsbidrag

B Férandring av myndighetskapital inom forskning
Klla: Riksrevisionens datainsamling samt UKA.

Okade externa forskningsbidrag pdverkar indirekt storleken pa
myndighetskapitalet

Tva tredjedelar av forskningsresursernas 6kning 2007-2016 utgors av externa
forskningsbidrag. Férbrukningen av externa forskningsbidrag ir avtalsreglerad,
och kriver ofta en samfinansiering fran lirositenas sida. I Riksrevisionens enkit
uppger 12 av 20 lirositen dir myndighetskapitalet kat inom forskning, att skad
extern forskningsfinansiering i stor eller mycket stor utstrickning har paverkat
uppbyggnaden av myndighetskapitalet pa forskarniva. Overskottet frin
bidragsfinansierad verksamhet utgér en liten del av lirositenas myndighetskapital
(se avsnitt 2.2.2) men de externa forskningsbidragen paverkar férbrukningen av
anslagsmedel och dirmed dven storleken pa myndighetskapitalet.

Pa grund av regelverken kring forskningsbidrag finns det en press pa forskarna att
i forsta hand anvinda externa medel och sedan anvinda anslag, vilket kan bidra
till oférbrukade anslagsmedel inom forskning.

Ett ytterligare sitt som externa forskningsmedel paverkar myndighetskapitalet dr
lirositenas samfinansiering av externt finansierade forskningsprojekt. Lirositena
anvinder anslagsmedel f6r medfinansiering, och nir det handlar om flerdriga
projekt blir vanligtvis delar av kommande érs anslag intecknat f6r den
samfinansiering lirositet atagit sig i projektet. Men det kan ocksé férekomma att
lirositena binder upp delar av myndighetskapitalet for att forsikra sig om att
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medel for samfinansiering finns tillginglig de kommande 4ren. Aven vid
intervjuerna®” har den skande samfinansieringen lyfts som en forklaring till
okningen av myndighetskapitalet inom forskning.c

Aven myndighetskapitalet inom utbildning kan paverkas. S kan t.ex. vara fallet
nir en forskare, vars tjanst bestar av manga undervisningstimmar inom
utbildning, beviljas ett externt bidrag for ett tidsbundet forskningsprojekt, behover
ersittas med ndgon som kan ta 6ver undervisningstimmar och detta gérs med
"billigare” personal. I det fallet blir personalkostnaderna inom utbildningen ligre,
vilket paverkar verksamhetsresultat och dirmed myndighetskapitalet inom
utbildning.

Enligt regressionsanalysen finns ett starkt samband mellan férindringen av
forskningsanslag och férindringen av myndighetskapitalet inom forskning (for en
nirmare beskrivning, se bilaga 4). Aven med hinsyn tagen till variationer mellan
larositen och till variationer inom lirositen &ver tid (s.k. fixed-effect regression),
finns ett starkt samband mellan utvecklingen av myndighetskapitalet och
utvecklingen av anslagen. Det finns 4ven en positiv och statistiskt signifikant
samvariation med externa medel (i modellen har anvints bidragsintikter och
oférbrukade bidrag som forklarande variabler) men den 4r ganska mattlig.

Lérosciten upplever rekryteringssvdrigheter

Det framtrider en tydlig bild i Riksrevisionens intervjuer med
lirositesrepresentanter att den framsta forklaringen till att lirositena inte hinner
forbruka resurser i den omfattningen de tilldelas &r svirigheter att rekrytera, vilket
ir ndgot som giller bida verksamhetsgrenarna.® Det handlar dels om bristen pa
lirare, framfor allt disputerade, dels om lingdragna rekryteringsprocesser.” En
rekryteringsprocess for en lektor tar cirka ett ar och for en professor knappt ett och
ett halvt ar. Dessa rekryteringssvéarigheter resulterar i utebliven eller férsenad
verksamhet, men de kan ocksa resultera i att verksamheten genomf6rs men med
lagre kostnader 4n beriknat, t.ex. genom firre undervisnings- eller
handledningstimmar.

Ett par larositen har vid intervjuerna lyft fram att problem uppstir i och med att
de utokade utbildningsuppdragen, t.ex. for lirarutbildning, inte f6ljs av skade

67 T.ex. intervju 4 vid Orebro universitet, 2017-05-23.

68 Riksrevisionens datainsamling av uppgifter om myndighetskapital uppdelat pa fritt respektive
intecknat myndighetskapital kan dock inte bekrifta bilden av omfattande inteckningar fér beslutade
samfinansieringar. Insamlingen bygger dock pa enbart elva larositen varav manga med relativt liten
forskningsverksamhet.

6 Intervju 1 vid Hogskolan i Bords, 2017-05-31; intervju 1, 2 och 4 vid Orebro universitet 2017-05-23;
intervju 2 vid Géteborgs universitet 2017-05-22.

70 Intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22; intervju 1 och 2 vid Orebro universitet 2017-05-23;
intervju 5 vid Hégskolan i Boras, 2017-08-18.
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forskningsmedel. Det gor det svart att attrahera personal eftersom de flesta lirare
vill ha en viss del forskning i sin anstillning, vilket ocksd bedoms som en
forutsittning for att sikerstilla forskningsanknytningen i grundutbildningen.”

Bundenhet till respektive verksamhetsgren upplevs som ett problem
Myndighetskapitalet 4r bundet till respektive verksamhetsgren, vilket enligt
lirositenas enkitsvar i stor utstrickning paverkat majligheten att férbruka.
Bundenbhet till respektive verksamhetsgren har ocksa varit ett dterkommande tema
i Riksrevisionens intervjuer med lirositena. Lirositena upplever att det ir ett stort
hinder att kapital inte far flyttas mellan olika verksamhetsgrenar. Vissa satsningar,
dir myndighetskapitalet planeras att anviindas, avser bade utbildning och
forskning, vilket gor att det 4r svart att dra en skarp grins. Det finns en oro for att
anvinda kapitalet fel, dvs. att kapital tillhérande en verksamhetsgren anvinds for
en annan.”

Riksrevisionens datainsamling visar att manga lirositen har ett betydande
myndighetskapital enbart inom en verksamhetsgren, vilket forklarar larositenas
upplevda problem med att géra verksamhetsévergripande satsningar med
myndighetskapital. Foretridare for Utbildningsdepartementet lyfter dock att
larositena sjilva avgor vad som ir forskning respektive utbildning och var
kostnaderna faller.”s

3.1.2 Avgiftsfinansierad verksamhet gar med 6verskott

Aven om myndighetskapitalet inom avgiftsfinansierad verksamhet 4r
forhallandevis litet — cirka 6 procent av det samlade myndighetskapitalet — finns
en tydlig trend med 6kande overskott vid manga lirositen, vilket framgar av
Riksrevisionens datainsamling som redovisades i kapitel 2.

Det finns svdrigheter i att uppna mdlet om full kostnadstdckning

Enligt det gemensamma regleringsbrevet fér universitet och hogskolor far
lirositena ta ut och disponera avgifter fér de verksamheter som beskrivs i bilaga 4
till regleringsbrevet. Lirositena far sjilva bestimma avgifternas storlek. Om
regeringen inte har féreskrivit nagot annat ska avgifter enligt 5 § i
avgiftsférordningen (1992:191) beriknas sa att de helt ticker verksamhetens
kostnader, dvs. full kostnadstickning.

Det har tidigare konstaterats att universitet och hégskolor inom avgiftsfinansierad
verksamhet med krav pa full kostnadstickning har byggt upp éverskott som ar

71 Intervju 1 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31; intervju 2 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.
72 Intervju 1 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31; intervju 4 vid Géteborgs universitet, 2017-06-16.
73 E-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-11-01.
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stora i forhallande till omsittningen.” I en tidigare rapport har Riksrevisionen
gjort bedomningen att for hogt satta avgiftsnivder, bl.a. inom uppdragsutbildning,
medfor avvikelser fran principen om full kostnadstickning, vilket leder till
ineffektiv resurshushallning.”s

Tidigare rapporter’s har bekriftat att lirositena tycker att prissittningen ir svar,
vilket ocksa bekriftas av nigra av de intervjuer Riksrevisionen genomfért.”” Aven
UKA:s uppf6ljning av uppdragsutbildning visar att ndgra lirositen anser att kravet
pa full kostnadstickning nir det giller avgifter for uppdragsutbildning innebir
vissa problem.”s Vid Riksrevisionens intervjuer med lirositena har ett par
larositen lyft att stora mangariga uppdragsutbildningar fran statliga myndigheter,
exempelvis Skolverkets uppdrag (t.ex. rektorsutbildning och Lararlyftet) kan vara
svara att prissatta.”

UKA:s uppféljning, baserad pa lirositenas arsredovisningar, av den
avgiftsfinansierade verksamheten fér tredjelandstudenter visar att det numera &r
flera lirositen som har 6verskott dven inom denna verksambhet.s0 Enligt
Riksrevisionen bér denna utveckling f6ljas upp med tanke pi att ett eventuellt
overuttag i dessa fall drabbar den enskilda studenten som far betala fér mycket for
sin utbildning.

Kontroll av avgifter genomfors i begrinsad utstrickning

ESV har maoijlighet att f6lja upp lirositenas avgiftssittning, men det genomfors i
begriansad utstrickning. Alla statliga myndigheter, inklusive lirositen, ska enligt 7
§ avgiftsforordningen (1992:191) varje ar samriada med ESV om de avgifter de tar
ut, eller planerar att ta ut. ESV har dock ritt att medge undantag fran
samradsskyldigheten, vilket lirositena ocksa nyttjat i allt storre utstrackning. s I
négra fall har dock ESV beviljat undantag utan att lirositet ansokt om det.s2
Mellan 2012 och 2017 har antalet lirositen som beviljats undantag okat fran 11 till
21 ldrositen, och inget lirosite har nekats undantag.s: I samradet f6r just lirositen
granskas dock inte de direkta avgifterna, utan ESV granskar den kalkylmodell som
samtliga ldrositen anvinder sig av. Att samtliga universitet och hégskolor under

74 Riksrevisionens arliga rapport 2015; Riksrevisionens arliga rapport 2016.

75 Riksrevisionen (2011c).

76 UKA (2017); UKA (2012).

77 Intervju 3 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.

7% UKA (2016b).

79 Intervju 2 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22; intervju 3 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31.
80 UKA (2017).

81 Intervju med féretradare f6r ESV, 2017-08-30.

82 E-post fran ESV, 2017-11-02.

83 E-post fran ESV, 2017-09-28.
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samma period har implementerat SUHF-modellen ir ocks3, enligt ESV,
forklaringen till det 6kade antalen undantag.s

Enligt ESV tar de i sina bedomningar hinsyn till storleken pa underskott
respektive verskott. s Om over- eller underskottet 6verstiger 10 procent av
omsittningen kommenteras detta ofta i samradsyttrande dven i de fall nir ett
undantag fran samradsskyldigheten beviljas.ss Riksrevisionens genomgéang av
overskottens storlek vid de beviljade lirositena visar att dven lirositen som enligt
Riksrevisionen har stora 6verskott (6ver 20 procent av omsittningen) inom
avgiftstfinansierad verksamhet forekommer bland dem som beviljats undantag.

Enligt ESV:s foreskrifter till 7 § i avgiftsforordningen (1992:191) ska samradet ske i
forvig. Regeringen har dock tagit upp att ESV har haft svart att ta stillning till
avgifterna i forvig, och lyft som forslag att avgifterna i stillet borde eftergranskas.s”
Nagon siddan f6érandring har dock inte skett, utan i stillet har fler undantag
beviljats.

3.2 Lidrosidtenas interna organisering och styrning

Nedan beskrivs faktorer avseende lirositenas interna organisering och styrning
som péaverkar myndighetskapitalet

3.2.1 Medveten uppbyggnad av myndighetskapitalet

En del av myndighetskapitalet har medvetet byggts upp av lirositena. Den
medvetna uppbyggnaden har i mycket eller ganska stor utstrickning péverkat
okningen av myndighetskapitalet vid nistan hilften av lirositena (15 av 31
lirositen).ss Det dr framfor allt hogskolor och nya universitet som anger att en
medveten uppbyggnad i stor utstrickning har paverkat skningen inom utbildning,
medan den medvetna uppbyggnaden inom forskning har varit mer framtridande
vid breda etablerade och fackinriktade universitet. Den medvetna uppbyggnaden
har bidragit till skningen av myndighetskapitalet vid nigot fler lirositen (12 av 31)
under forsta halvan av Riksrevisionens granskningsperiod 4n under den andra

(9 av 31). En moijlig foérklaring kan vara att uppbyggnaden dgde rum for att skapa
en buffert och att lirositena direfter inte sett nigot behov av en fortsatt

uppbyggnad.

84 Under perioden 2007-2016 har samtliga statliga universitet och hégskolor implementerat SUHF-
modellen, vilket &r en redovisningsmodell fr berdkning av indirekta kostnader. Modellen syftar till
att uppna till réttvisande redovisning och kalkylering samt medverka till bittre uppféljning av full
kostnadstickning vid hégskolornas olika verksamheter.

85 Intervju med féretradare for ESV, 2017-08-30.

86 E-post fran ESV, 2017-11-02.

87 Prop. 2009/10:149, En akademi i tiden — 6kad frihet fér universitet och hégskolor, s. 95.

88 Riksrevisionens enkitundersdkning.
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Aven om anledningarna till att medvetet spara medel och ddrmed bygga upp
myndighetskapital kan variera mellan lirositen (diagram 11) brukar det fran
larositenas sida ofta anges tvi huvudsakliga motiv: dels att ticka oférutsedda
hindelser i framtiden, dels att kunna gora strategiska satsningar som inte ryms
inom den lopande verksamheten.s

Diagram 11 Svar pa fragan: "Om ni har svarat att myndighetskapitalet pa ert lrosite byggts

upp medvetet under perioden 2007-2016, i vilken utstrickning har uppbyggnaden motiverats
av foljande skal? (Flera alternativ méjliga)”, antal ldrosaten som svarat anges i staplarna
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Skapa ekonomisk buffert for att kunna hantera
olika osikerhetsfaktorer i verksamheten

Skapa utrymme f6r framtida avskrivningar

Skapa utrymme f6r 6kade driftkostnader

Skapa utrymme f6r framtida strategiska
satsningar

Skapa utrymme f6r framtida samfinansieringar

Annat
B | mycket stor utstrickning ¥ | ganska stor utstrickning
B | ganska liten utstrackning [ | mycket liten eller ingen utstrackning

Kdlla: Riksrevisionens enkdtundersékning.

Buffert infér en osciker framtid

Cirka hilften av lirositena har angett att uppbyggnaden i mycket stor eller ganska
stor utstrickning motiverats av behovet av en ekonomisk buffert for att kunna
hantera olika osikerhetsfaktorer i verksamheten, exempelvis forindringar i
anslagsfordelningen, skiftande studentefterfrigan eller osikerhet kring externa
medel.® Aven i Riksrevisionens intervjuer har lirositenas behov av en ekonomisk
buffert varit ett dterkommande tema.

De maltal f6r myndighetskapitalet som lirositena satt upp (se kapitel 4) kan enligt
Riksrevisionens tolkning indikera vad som upplevs som onskvirt eller nsdvindigt.
Enligt lirositenas enkitsvar har 12 av 26 lirositen angett att de tagit hinsyn till

8 Gunnarsson (2013).
9  Riksrevisionens enkitundersskning.
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riskanalyser om lirositets intikter och finansiering nir de satt sina maltal f6r
myndighetskapital. Vid intervjuerna har det dock framkommit att det inte finns
négon sirskild berikning eller "vetenskap” bakom den konkreta malnivan, utan
larositena har utgatt fran nagon form av rimlighetsbedomning. ot Enligt
Riksrevisionen ir det inte heller tydligt om lirositena tagit hinsyn till hur stor del
av den 6nskade nivan pa myndighetskapitalet som avser en buffert respektive den
del som ir intecknat f6r framtida dtaganden/kostnader i form av till exempel
samfinansiering. Ofta hinvisas till det tidigare aterrapporteringskravet i
regleringsbrevet, om att myndighetskapital 6ver 10 procent skulle redogoras for,
som utgdngspunkt for satt maltal.

Den medvetna uppbygganden av en ekonomisk buffert ir enligt Riksrevisionen
mer motiverad inom forskning med tanke pa den relativt stora andelen
externfinansiering. Inom utbildning har lirositen en viss mojlighet att jimna ut
fluktuationer och mildra effekterna av nedgangar i studentantalen inom ramen for
nuvarande resurstilldelningssystem med mojligheterna for 6verproduktion och
anslagssparande.

Forsiktighet i budgeteringen

Enligt foretridare for Utbildningsdepartementet férekommer det att lirositen
planerar f6r full verksamhet nir de ligger sin budget men att de i sjilva verket har
vakanser pa personalsidan och att det drfor blir 6verskott.” Aven vid intervjuerna
har det framkommit att det finns en tendens att 6verbudgetera
personalkostnaderna, genom att budgetera for en hundraprocentig tickning under
hela dret.’s Enligt lirositena ir forsiktighet en del av kulturen pa lirositena, vilket
till viss del kan férklaras av tidigare neddragningar och indragningar. Manga
lirositen hade stora ekonomiska problem i mitten av forra decenniet, vilket ledde
till en insikt att lirositena behovde bygga upp en buffert enligt foretradare for
Utbildningsdepartementet.s

Aven (dterkommande) omorganisationer kan enligt lirositena skapa en
forsiktighet och ett "bufferttinkande”. Men en forsiktig budgetering kan ocksé ses
som ett tecken pa ansvarstagande, framhaller en intervjuperson.ss

Buffert for strategiska satsningar

Lirositena anger ocksd att de bygger upp kapital for att mojliggora strategiska
satsningar som inte kan komma till stind inom ramen for den l6pande

91 Intervju 1 vid Hégskolan i Boras, 2017-05-31; intervju vid Goteborgs universitet, 2017-05-22.
92 Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04.

9 Intervju 1 vid Hégskolan i Boras, 2017-05-31.

9 Intervju med Utbildningsdepartementet, 2017-05-04.

95 Intervju 5 vid Hégskolan i Boras, 2017-08-18.
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finansieringen.% Det kan t.ex. handla om uppbyggnaden av nya forskningsmiljoer
eller nya anldggningar eller utvecklingar av nya eller befintliga
utbildningsprogram. Exempelvis har Kungl. Musikhdgskolan och Karolinska
Institutet sparat medvetet infér nybyggnation och flytt.””

Orebro universitet har under en period medvetet byggt upp sitt myndighetskapital
och i intervjuer med representanter for universitet har det framkommit att
uppbyggnaden till viss del varit 6nskad eftersom universitetet inte haft full
finansiering fér likarutbildningen och att det under uppbyggnadsskedet av
utbildningen var viktigt att sikra finansieringen.’

Det gér att diskutera om i vilken omfattning detta férfarande 4r limpligt, i och
med att det gir att argumentera for att en medveten uppbyggnad innebir att
resurser 6verfors fran andra verksamheter. I vissa av de genomforda intervjuerna
har det dock framhallits att det i inom lirositena kan finnas en samsyn om
behovet av den medvetna uppbyggnaden, fér att kunna finansiera utbildningar
och miljéer, t.ex. likarutbildningen vid Orebro universitet eller
textilforskningsmiljén vid Hogskolan i Boras.»

En svarighet med att anvinda myndighetskapitalet f6r lingsiktiga satsningar ar
risken att dra pé sig framtida 16pande kostnader, genom t.ex. anstillningar som
inte ticks av ordinarie intikter nir myndighetskapitalet dr férbrukat. De
satsningar som har genomforts eller som planeras ir dirfor foretridesvis av
temporir karaktir.10 En medveten uppbyggnad av myndighetskapital i syfte att
finansiera verksamhet med langsiktig karaktir innebir en risk, eftersom buffertar
i form av myndighetskapital inte dr obegrinsade.

3.2.2 Bristande 6verblick av myndighetskapitalet

Ytterligare en forklaring till uppbyggnaden av myndighetskapital dr enligt
Riksrevisionens iakttagelser den decentraliserade styrningen pa manga lirositen
dar ansvar och planering for resurser ligger lingt ute i organisationen, i
"kapillirerna”. Dels innebir det svarigheter for lirosites ledning att styra och
férbruka kapitalet, dels svarigheter att f6lja upp, till exempel hur mycket kapital
som ir intecknat respektive fritt.

Tvd tredjedelar av kapitalet finns "ute i kapilldrerna”

Beroende pi lirositets ekonomiska styrning och organisation kan
myndighetskapitalet finnas enbart pa central niva eller vara utspritt pa olika

% Gunnarsson (2013); Karlsson (2013).

97 Intervju med Karolinska Institutet, 2017-03-13; Riksrevisionens insamling av lirositenas interna
beslut och 6vriga dokument om myndighetskapital.

98 Intervju 5 vid Orebro universitet, 2017-06-09; intervju 1 vid Orebro universitet, 2017-05-23.

9 Intervju 4 vid Orebro universitet, 2017-05-23; intervju 1 vid Hgskolan i Boras, 2017-05-31.

100 |ntervju vid Umed universitet, 2017-02-09; intervju vid Orebro universitet, 2017-05-23.
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organisatoriska nivaer och verksamhetsnivaer — pa fakultets-, institutions- eller
forskargruppsniva. Ett tiotal lirositen har myndighetskapital 4ven i form av
resultatandelar i hel- och deldgda foretag. Vid méinga lirositen, framfor allt breda
etablerade och fackinriktade universitet, finns kapitalet pa forskarsidan ute i
forskargrupperna. Varje forskargrupp kan forfoga over relativt lite medel, men
sammantaget blir det stora belopp. Vid Umea universitet finns exempelvis cirka
200 redovisningsenheter (organisationsenheter) dir det finns balanserat kapital av
varierande omfattning och vid Lunds universitet 4&r myndighetskapitalet fordelat
pa cirka 17 000 kostnadsposter. 1ot

Detta faktum forsvirar en direkt styrning frin lirosites ledning 6ver storleken och
forbrukningen av myndighetskapitalet. Samtidigt visar lirositenas enkitsvar att
lirositen dir kapitalet dr samlat pd central niva inte har varit mer framgangsrika i
att forbruka kapitalet dn lirositen dir kapitalet finns langt ute i organisationen.

Enligt svaren i Riksrevisionens enkit har 14 lirositen (samtliga konstnirligt
inriktade hogskolor och de flesta nya universitet och hogskolor) myndighetskapital
enbart pa central nivd. Aven pa de hogskolor och nya universitet dr kapitalet 4r
utspritt dterfinns det mesta av myndighetskapitalet p4 universitetsgemensam eller
central niva (knappt 70 procent for hégskolor och 85 procent f6r de nya
universiteten).

Pa de fackinriktade och breda etablerade universiteten finns kapitalet i betydligt
storre utstrickning ute i organisationen (se diagram 12). De fackinriktade
universiteten har en knapp tredjedel av sitt myndighetskapital pa central eller
universitetsgemensam niva, en relativt liten andel (10 procent) finns pa
fakultetsniva eller motsvarande, och cirka 55 procent pd institutions- eller
forskargruppsniva. De breda etablerade universiteten har dnnu mindre (enbart
drygt 10 procent) pa central eller universitetsgemensam nivd, men de har diremot
en betydligt storre andel pa fakultetsniva 4n vad de fackinriktade universiteten har.

101 Lunds universitets magasin, 4-2017: Kan bli dyrt att spara i ladorna.
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Diagram 12 Myndighetskapitalets férdelning mellan olika organisatoriska nivaer fér de
larositen dir kapitalet finns pa olika nivier102

100%
90% -
80% -
70% A
60% -
50% A
40% -
30% A
20% -
10% -
0% -
Breda etablerade Fackinriktade Hoégskolor Nya universitet
universitet universitet
M Centraltinkl rektorsniva [ Universitetsgemensamma funktioner
B P4 fakultetsniva eller motsvarande [ P4 institutionsniva eller motsvarande
P4 forskargruppsniva eller motsvarande Holdingbolag
Dotterbolag Annat

Kélla: Riksrevisionens enkdtundersékning.

Svdrt att 6verblicka

I intervjuerna har det framkommit att det kan vara forknippat med svarigheter att
ha en overblick 6ver kapitalet pa central niva pa lirositet, inte minst nir det giller
uppgifter om fria respektive intecknade medel.1os Tio lirositen har angett att de
inte har samlat in uppgifter om myndighetskapitalet uppdelat pa fritt respektive
intecknat, eftersom den uppdelningen inte ir relevant for lirositet.

Riksrevisionen har i en tidigare granskning av basanslaget for forskning och
utbildning p4 forskarniva konstaterat att det dr problematiskt att det inte gir att
utlisa ur lirositenas redovisningssystem hur mycket av myndighetskapitalet som
ir intecknat for framtida samfinansieringar. D4 skattade Riksrevisionen att det
framtida samfinansieringsbehovet motsvarade cirka en tredjedel av davarande
myndighetskapitals storlek.10+

Aven om Riksrevisionen inte kunnat se nigot tydligt samband mellan
myndighetskapitalets storlek och huruvida lirositena i datainsamlingen har
kunnat redovisa uppgifter uppdelade pa fritt och intecknat kapital bedomer

102 Uppgifterna bygger pa lirositenas enkitsvar och kan betraktas som ungefarliga eftersom nagra
larosdten har limnat uppgifter avseende 2015 och nagra avseende 2016.

103 Till exempel intervju med féretradare for Stockholms universitet, 2017-01-19 samt intervju med
féretradare for Kungl. Tekniska hégskolan, 2016-12-15.

104 Riksrevisionen (2011b).
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Riksrevisionen att det borde vara relevant information for ledningen for att kunna
fatta vilunderbyggda beslut om bl.a. strategiska satsningar eller investeringar som
avses finansieras med myndighetskapital. Riksrevisionen har ocksa i tidigare
granskningar skrivit om att tydliga och klara dispositionsférhallanden av
myndighetskapitalet skulle bidra till en bittre bedémning av lirositenas
ekonomiska stillning.105

3.3 Sammanfattande iakttagelser

Det dr inte enbart de 6kade medlen i sig som ir orsaken till 6kningen och
uppbyggnaden av myndighetskapital; dven interna och externa faktorer har
paverkat forbrukningen av medlen.

Flera av de faktorerna ir inte unika f6r universitets- och hogskolesektor utan
giller dven for 6vriga statliga myndigheter.

Lirositena upplever svirigheter med att anpassa verksamheten, framfor allt
personalmissigt, efter stora forandringar i tilldelade anslagsmedel och dven
nir det giller vissa riktade satsningar.

Inom den avgiftsfinansierade verksamheten finns svarigheter att efterleva
principen om full kostnadstickning.

Lirositenas samrad med Ekonomistyrningsverket avseende
avgiftssittningen sker i allt mindre utstrickning, i och med att fler undantag
fran samradsskyldigheten beviljas.

Det har férekommit medveten uppbyggnad f6r att skapa en buffert for
oférutsedda hindelser och for att kunna genomfora strategiska satsningar,
men det ir inte vanligt forekommande. Den medvetna buffertuppbyggnaden
sker i mindre omfattning nu in tidigare, vilket kan tyda pa att buffertarna
natt en 6nskad niva.

Lirositena har en tendens att 6verbudgetera personalkostnader, och tids- och
budgetplaner beaktar inte alltid att rekrytering tar tid.

Ett decentraliserat ekonomiskt ansvar pa lirositena kan innebira svarigheter
att pa central niva folja upp hur mycket av myndighetskapitalet som &r
intecknat respektive fritt.

105 Riksrevisionen (2011b).
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4 Larositenas hantering av
myndighetskapitalet

Uppbyggnaden av myndighetskapital vid universitet och hogskolor har noterats av
savil ldrositena som regeringen. I detta kapitel redogors fo6r hur universitet och
hogskolor har hanterat denna utveckling.

Kapitlet bygger huvudsakligen pa den enkit Riksrevisionen har stillt till samtliga
larositen och pd intervjuer som Riksrevisionen har genomfort pa lirositena.

4.1 Atgirder som ldrositen har vidtagit har haft viss effekt

De flesta larositen, dock inte alla, har vidtagit ett antal atgirder i syfte att forbattra
den interna styrningen och uppfsljningen av myndighetskapitalet, men ocksa for
att minska eller i alla fall bromsa ¢kningen av myndighetskapitalet.

4.1.1 Styrningen varierar

Det ir styrelserna vid universitet och hogskolor som har det yttersta ansvaret f6r
att internt férdela de tilldelade anslagen inom savil utbildning som forskning och
ddrmed ansvara for att resursanvindningen vid ldrositet 4r effektiv. Dirfor
bedémer Riksrevisionen att myndighetskapitalets utveckling till en viss del kan
péverkas av styrelsens arbete och dess beslut. I intervjuerna med
styrelseordféranden framtrider en enig bild av att pengarna ska "arbeta”, dvs.
anvindas, och att det dr viktigt att ekonomin 4r i balans.1%¢ Det framkommer ocksd
att styrelserna fortlspande tagit del av myndighetskapitalets utveckling och i
manga fall varit involverad i satsningar med myndighetskapital. Enligt
Riksrevisionen verkar det dock variera hur aktiva styrelserna varit i frigan.
Styrelsens engagemang verkar paverkas av styrelsens sammansittning, och
utvecklingen av och storleken pa myndighetskapitalet pa respektive lirosite.

Vid 15 lirositen finns ocksé en internrevision vars verksamhet beslutas av
styrelsen.1” Vid Riksrevisionens kontakter med internrevisionerna har det
framkommit att myndighetskapital har identifierats i internrevisioners
riskanalyser vid de flesta lirositen atminstone nagon gang 2010-2016. Vid nagra

106 Intervju 5 vid Orebro universitet, 2017-06-09; intervju 4 vid Géteborgs universitet, 2017-06-16,
intervju 5 vid Hogskolan i Boras, 2017-08-18.

107 |nternrevisionen har i uppdrag att sjilvstindigt granska och bedéma om den interna styrningen och
kontrollen dr utformad sa att verksamheten bedrivs effektivt, men det &r lirositets styrelse som
beslutar om instruktion for internrevisionen, arlig revisionsplan samt atgéarder med anledning av
internrevisionens iakttagelser och rekommendationer.
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enstaka lirositen har detta identifierats arligen.1¢ Det har ocksa i enkitsvaren lyfts
fram att huruvida myndighetskapitalet lyfts fram av internrevisionen eller inte har
berott pa hur intresserad styrelsen har varit av frigan. Diremot har
myndighetskapitalet i sig inte varit fsremal for nagon av interrevisionernas
granskningar 2010-2016. Nagra internrevisioner har dock kommenterat att det
har gjorts granskningar av andra faktorer som paverkar myndighetskapitalet, t.ex.
granskningar av oférbrukade bidrag.1

4.1.2 Maltal fér myndighetskapital finns, men det &r oklart hur nivan
har bestimts
Aven om det frin regeringens sida inte finns nagon évre eller nedre grins for hur
mycket myndighetskapital lirositena far eller bor ha, har i stort sett alla lirositen
satt upp sina egna maltal for myndighetskapitalet. I de flesta fall fungerar
maltalen som riktmairken eller 6nskemal, men i vissa fall 4r de ocksa formellt
beslutade av styrelsen eller rektorn. Enligt Riksrevisionens enkit har 26 lirositen
egna mialtal eller riktlinjer for antingen den hogsta eller ligsta énskade nivan pa
myndighetskapital (se dven tabell 4 i bilaga 3). Det 4r fler som har satt upp maltal
for den ligsta 6nskade nivan (23 lirositen) 4n f6r den hogsta (19 lirositen). Totalt
16 av de 26 har satt upp mal for savil den hogsta som den ligsta 6nskade nivan.

Av enkitsvaren framgir att de flesta lirositen har ett gemensamt maltal for hela
verksamheten, dvs. inte uppdelat pa utbildning respektive forskning. Samtidigt
har intervjuade lirositen framhillit att behovet av en buffert 4r olika inom de olika
verksamhetsgrenarna.1© De flesta bedémer att myndighetskapitalet inom
forskning ska vara stérre dn det inom utbildning men i vissa fall har det ocksa
framkommit att det 4r inom utbildning som lirositet behover en storre buffert pa
grund av att anslagstilldelningen varit och ar mycket ryckigare.iut

Bland de breda etablerade och fackinriktade universiteten har samtliga arbetat
fram riktmirken men bland de nya universiteten har enbart ett av fyra lirositen
ett maltal eller riktmirke. I stort sett vid alla lirositen dr mélen satta till 10-15
procent av antingen intikter eller kostnader (se tabell 4 i bilaga 3).

108 Riksrevisionens e-postenkat till lirosdten med internrevision.

109 Till exempel internrevisioner vid Kungl. Tekniska hégskolan och Lunds universitet.

110 |ntervju 1 vid Orebro universitet, 2017-05-23; intervju 1 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31; intervju 1
vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.

1 Till exempel intervju 3 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.
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Diagram 13 Forekomst av maltal fér hégsta 6nskade niva pa myndighetskapital vid olika
ldrosatesgrupper (siffror inom staplarna avser antal larositen)
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Kostnarliga hégskolor

Hégskolor

Nya universitet

Fackinirktade universitet

Breda etablerade universitet

M )3, vi har ett méltal fsr myndighetskapital for all verksamhet
I Ja, vi har specifika maltal fér grundniva resp. forskarniva.

I Nej, vi har inget maltal eller riktmarke.
Kéilla: Riksrevisionens enkdtundersékning.

For att fa en okad forstielse for vad och i vilken omfattning myndighetskapitalet
behovs har Riksrevisionen undersokt vilka eventuella underlag lirositena anvint
sig av nir de beslutat om nivan for myndighetskapitalet. Enligt enkitsvaren har
drygt hilften (12) av de lirositen som har maltal for hégsta nivan (19) tagit hinsyn
till larositets riskanalys om framtida intikter, vid 11 lirositen har hinsyn tagits till
beslutade satsningar och 10 lirositen anger att lirosatets investeringsplaner vigts
in i bedémningarna. I intervjuerna framtrider bilden av att maltalen sitts efter en
sammanvigd bedomning av vad som bedoms rimligt eller efter det tidigare
gillande aterrapporteringskravet pa 10 procent, snarare 4n av specifika
berikningar.12 Aven tidigare kartldggningar har visat att det inte forefaller
foreligga nagra teoretiska modeller eller specifika berikningar bakom
gvervigandena om en limplig niva.i3

Enligt enkitsvaren har sex lirositen bedomt att de 2016 uppnatt malen for hogsta
nivén, och enligt Riksrevisionen ir fler pa vig dit. Samtliga lirositen som har
maltal for hogsta nivin men som dnnu inte natt malet har enligt enkitsvaren
planer pa att minska myndighetskapitalet 2017, framfor allt genom satsningar
relaterade till infrastruktur. Riksrevisionens genomgang av dessa lirositens

12 |ntervju 1 vid Hgskolan i Boras, 2017-05-31; intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.
113 Karlsson (2013).
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budgetunderlag f6r 2018-2020 bekriftar i de flesta, dock inte i alla, fall lirositenas
planer for att forbruka kapitalet.

Riksrevisionen har inte sett ndgot tydligt samband mellan myndighetskapitalets
storlek och huruvida ett lirosite har ett maltal eller inte. Anledningen till detta kan
vara att de flesta lirositena har satt upp malen relativt nyligen. Spridningen av
myndighetskapitalets relativa storlek, mitt som andel av kostnaderna, ar dock
storre bland de lirositen som inte satt upp maél dn bland dem som gjort det.

Riksrevisionens rikneexempel utifrén ldrosdtenas mdltal

Riksrevisionen kan konstatera att de flesta lirositen som angett att de arbetat med
mal fér myndighetskapitalets storlek sedan nagra ar tillbaka inte natt malen, dven
om négra ir pa god vig. For de lirositen som har satt upp maltal f6r hogsta
onskade niva pa myndighetskapital skulle den énskvirda nivin pa kapitalet enligt
Riksrevisionens berikningar uppga till drygt 7 miljarder kronor i stillet for till
dagens drygt 11 miljarder kronor, dvs. till 64 procent av det faktiska
myndighetskapitalet 2016 for dessa ldrositen (tabell 4 i bilaga 3). Om
myndighetskapitalet vid samtliga statliga universitet och hogskolor skulle ligga pa
maximalt 10 procent av omsittningen skulle myndighetskapitalet uppga till

6,3 miljarder kronor, alltsa drygt hilften av dagens nivid. Om samtliga lirositen
skulle ha ett myndighetskapital i nivda med den hogsta nivan bland lirositen, dvs.
41 procent, skulle myndighetskapitalet i sektorn motsvara 26 miljarder kronor.

4.1.3 Indragningar har oftast anvints som engangsatgird

Ett annat och relativt vanligt sitt att styra utvecklingen av myndighetskapitalet,
eller snarare motverka 6kningen, 4r indragningar av allt eller delar av det kapital
som finns ute i organisationen. Enligt enkitsvaren har 13 av 17 lirositen (dvs. de
som har myndighetskapital pad andra nivaer dn bara centralt) minst en gang under
2012-2016 gjort indragningar av myndighetskapital frin underliggande
organisationsnivaer till nivaer hogre upp. Vanligast ar att man gor det som en
engangsatgird. Vid ett par lirositen (Hogskolan i Boras, Hogskolan i Halmstad)
har indragningen gjorts i samband med omorganisation. Till exempel vid Umea
universitet har myndighetskapital inom utbildning dragits in tvd gdnger avseende
den del som overstiger 10 procent av kostnaderna per respektive fakultet.11+

Riksrevisionens intervjuer har visat att det finns stora skillnader i hur olika
organisationer ser pa indragningar utifrdn organisering och traditioner. I vissa fall
kan det skapa motstind och risk, dvs. att enheterna gér av med medel for att inte
riskera indragningar. I andra fall dr det ett mer etablerat och accepterat férfarande
dir det finns en forstaelse for atgirder i verksamheten. 115

114 Riksrevisionens enkitundersskning.
115 Intervju 3 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31; intervju 3 vid Géteborgs universitet 2017-05-22.
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Vid nagra enstaka lirositen sker indragningar mer regelbundet. Vid t.ex.
Milardalens hogskola, dir akademierna (motsvarande fakulteter) har fatt givna
intervall for sitt ackumulerade kapital inom utbildning respektive forskning, har
kapital inom utbildning regelmissigt dragits in nir bokslutet visat nivéer 6ver
hogsta niva for intervallet. Inom forskning har ddremot ingen indragning skett,
utan dir har akademierna i stillet fatt ta fram sirskilda planer f6r hur kapitalet ska
nyttjas s det dterigen hamnar inom givet intervall.1¢ Aven vid Malmé hégskola
gors en genomgang av nivierna arligen och belopp 6verstigande 10 procent bokas
om till central niva.n

Fem lirositen, varav fyra med ett myndighetskapital overstigande 20 procent av
omsittningen, har i enkitsvaren angett att de planerar for indragning av
myndighetskapitalet frin underliggande organisationsnivaer till nivier hogre upp
2017.

Riksrevisionen kan notera att de lirositen som dragit in myndighetskapital fran
underliggande nivaer ocksa i méanga fall har haft en minskning av
myndighetskapitalet under samma period. Aven om minskningen i vissa fall har
varit relativt liten och kan bero pa andra faktorer, kan indragningen méjligen ha
bidragit till att det inte blev en 6kning av myndighetskapitalet.

4.1.4 Mgjligheter till andra omférdelningar har nyttjats i liten
omfattning

I samband med indragningar av kapitalet fran underliggande nivaer till nivier
hogre upp har lirositena ocksd mojlighet att omfsrdela myndighetskapital inom
verksamhetsgrenen. Det kan t.ex. handla om att flytta kapital fran fakultet eller
forskargrupper med mycket myndighetskapital till fakultet eller fran
forskargrupper med lite myndighetskapital. Enligt enkétsvaren har sex lirositen
gjort omférdelningar av myndighetskapital mellan olika verksamheter inom en
och samma verksamhetsgren. Vid Sédertorns hégskola har t.ex. omfordelningar
gjorts for att ticka verksamheter med stora ackumulerade underskott, vid Lunds
universitet har kapital "bytts” mellan fakulteten och vid Uppsala universitet har
kapital omftrdelats mellan forskargrupperna av prefekt/institutionsstyrelse.

Eftersom lirositena sjilva bestimmer om den interna resurstilldelningen har de
ocksa mojlighet att ta hinsyn till myndighetskapitalets storlek pa respektive niva
eller enhet, t.ex. fakultet, institution eller motsvarande nir de férdelar resurser. Fa
lirositen (7 enligt enkitsvaren) har dock nyttjat denna majlighet.

116 Riksrevisionens enkitundersékning.
17 Ibid.
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4.2 Uppféljningen har utvecklats

Lirositena ska enligt regleringsbrevet f6r universitet och hogskolor i sin
arsredovisning redovisa myndighetskapitalets utveckling de fem senaste aren samt
arets kapitalforindring och balanserad kapitalférindring uppdelad per
verksamhetsgren och omréide enligt fordefinierade tabeller i regleringsbrevet.
Aven eventuella éverskott och underskott inom den avgiftsfinansierade
verksamheten ska sirredovisas enligt den fordefinierade tabellen i
regleringsbrevets bilaga.!1s De flesta lirositen beskriver ocksa utvecklingen av
myndighetskapitalet i resultatredovisningen i sina drsredovisningar; dock dr
beskrivningen ofta 6vergripande med allmént beskrivna planer for férbrukning av
kapitalet. De flesta lirositen, 25 av 31, foljer upp myndighetskapitalet pa
ytterligare ndgot sitt 4n enbart via den arliga redovisningen i lirositenas
arsredovisningar. Manga lirositen har angett att de f6ljer upp
myndighetskapitalet flera gdnger under aret, t.ex. i samband med kvartals-,
tertials- eller delarsbokslut och ofta pd mindre enheter, dvs. pa fakultets- eller
institutionsniva.

Enligt enkitsvaren frin lirositena har drygt hilften (16 lirositen) atminstone en
gang 2012-2016 f6ljt upp hur stor del av myndighetskapitalet pa deras lirosite
som ir fritt respektive intecknat, varav 10 har gjort det drligen. Bland de lirositen
som gjort det tminstone en ging 2012-2016 finns savil lirositen med kapital ute
i "kapillarerna” som de som har allt myndighetskapital pa central nivd. De dr ocksa
samma lirositen som limnat in uppgifter om myndighetskapitalet uppdelat pa
fritt och intecknat.

En del av de som inte f5ljt upp myndighetskapitalet uppdelat pa fritt och intecknat
har i enkitsvaren angett att det inte r relevant fér dem. Enligt Riksrevisionen
borde det ligga i varje lednings intresse att ha kinnedom om vad de sparade
resurserna bestir av. Uppgiften om intecknat respektive fritt kapital dr enligt
Riksrevisionens bedémning ocksa en forutsittning for att kunna gora satsningar
med kapitalet.

4.3 Knappt hilften av larositena har anvint
uppbyggnaden for olika satsningar

Trots att myndighetskapitalet totalt sett har 6kat under hela perioden dvs. 2007—-
2016, har det vid hilften av lirositena (15) minskat de senaste aren (2012-2016).
For att minska myndighetskapitalet i absoluta tal maste lirositena ga med
underskott. Detta kan uppnés antingen genom att l6pande verksamhet gir med
underskott, eller genom att lirositet gér medvetna satsningar med det sparade
kapitalet. Det sistnimnda forutsitter att den lopande verksamheten inte gir med

118 Bilaga 2 och 4 till Regleringsbrev fér budgetdret 2017 avseende universitet och hégskolor.
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Gverskott som dr storre dn férbrukning av kapitalet. Med andra ord maste lirositet
visa "roda siffror”, vilket inte alltid dr si enkelt att motivera, eller som en
intervjuperson kommenterar: “Den frimsta avsikten ir inte att forbruka kapitalet
utan satsa pa viktiga saker, och effekten av dessa satsningar blir en minskning av
myndighetskapitalet.”119

Tio larositen har i enkiten svarat att myndighetskapitalet minskat 2012-2016 som
ett resultat av att det forbrukats till olika satsningar. Vid ytterligare fyra lirositen
har myndighetskapitalet minskat som ett resultat av savil férbrukning av kapitalet
som ett underskott i den lopande verksamheten. Ett lirosite har angett att
myndighetskapitalet minskat enbart som f6ljd av underskott i den 16pande
verksamheten.

Det vanligaste &r att myndighetskapitalet anvints till strategiska satsningar, oftast
pa central nivd men ibland 4dven pa fakultets- eller institutionsniva. Aven
satsningar inom ramen f6r den lopande verksamheten ir relativt vanliga bland
dem som férbrukat kapitalet; 6 av 14 lirositen har angett detta. I mer sillsynta fall
har kapitalet anvints for att finansiera investeringar, t.ex. Konstfacks flytt till
Telefonplan i Stockholm, dir myndighetskapitalet anvindes f6r att finansiera
avskrivningar i samband med flytten.

Enligt enkitsvaren 4r de vanligaste strategiska satsningarna relaterade till
utveckling av befintliga utbildningar och program f6ljt av satsningar relaterade till
utveckling av nya utbildningar och program, fastighetsinvesteringar eller
rekryteringar av tillsvidareanstilld personal. Det sistnimnda har ocksa lyfts fram
vid flera av intervjuerna. Enligt Riksrevisionen finns det dock en viss risk att
langsiktiga satsningar finansierade med myndighetskapital medfér skade
kostnader i den l16pande verksamheten (se diskussion i kapitel 3).

Vid Hogskolan i Bords, som har en av de ligsta nivierna av myndighetskapital i
sektorn, har dock myndighetskapitalet férbrukats snabbare 4n beriknat, vilket lett
till att hela lirositet beordrats till allmén dterhallsamhet i verksamheten.120 Aven
vid nagra andra lirositen, t.ex. Linkopings universitet, har forbrukningen skett i
en for snabb takt och darfér lett till olika atgirder, t.ex. revidering av riktlinjerna
kring myndighetskapital.izt Fortsatt genomférande av redan beslutade satsningar
finansierade med myndighetskapital, samtidigt som det dyker upp ovintade
hindelser inom den 16pande verksambhet, kan alltsd medféra en alltfor stor
minskning av myndighetskapitalet.

119 Intervju 2 vid Orebro universitet, 2017-05-23.
120 Intervju 2 vid Hogskolan i Bords, 2017-05-31.
121 Riksrevisionens insamling av ldrositenas interna beslut och dvriga dokument om myndighetskapital.
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Lirositen har i intervjuer lyft svarigheterna med att férbruka myndighetskapitalet,
eller som en intervjuperson siger: “Det dr svart att gora av med pengar pi ett
ansvarsfullt sitt.”122 Ett hinder som manga larositen lyfter fram i enkétsvar och vid
intervjuer 4r att myndighetskapitalet 4r bundet till respektive verksamhetsgren,
eftersom manga satsningar avser bada grenar.1 Hog personalomsittning inom
ledande positioner kan ocksa férhindra langsiktiga och strategiska beslut om
anvindning av kapitalet.

Aven om lirositena vidtar atgirder for att pa olika sitt forbruka kapitalet kan det
samtidigt uppsta ett 6verskott i den lopande verksamheten, vilket i sin tur kan
resultera i ett 6kat myndighetskapital for lirositen. Darfor ar det ocksa
redovisningsmissigt svart att folja férbrukningen av kapitalet i lirositenas
redovisningssystem. Det fsrekommer att satsningar gjorda med
myndighetskapitalet 4r ronmirkta, men det 4r sillsynt.12¢ Riksrevisionen vill i
detta sammanhang lyfta Goterbogs universitet som ett gott exempel pa ett
transparent uppfoljningssystem dir alla fakulteter fir limna in redovisningar 6ver
planerade och genomférda satsningar som binder myndighetskapitalet.1s

4.4 Sammanfattande iakttagelser

e Granskningen visar att lirositena har vidtagit olika atgirder for att hantera
sitt myndighetskapital. Det kan handla om utékad intern uppf6ljning,
inforande av riktlinjer avseende storleken pa myndighetskapitalet,
indragningar av kapital fran underliggande nivaer uppét i organisationen
eller forbrukning av myndighetskapitalet f6r framfér allt strategiska
satsningar.

e Det finns stora variationer mellan lirositen nir det kommer till hanteringen
av myndighetskapitalet.

e Uppfoljningen har blivit mer systematisk, framfor allt de senaste dren.

o De flesta lirositen har infort sina egna maltal, dir de flesta ligger pa mellan
10 och 15 procent av omsittningen.

e Uppfoljningen av méltalen varierar och det finns inga tydliga samband
mellan storleken pa myndighetskapitalet och huruvida lirositet har eller inte
har maltal. Detta tyder pa att lirositena utvecklar sin uppf6ljning av
myndighetskapitalet.

e Lirositena har i ganska begrinsad omfattning anvint sig av mdojligheten till
interna omférdelningar eller till férbrukning av kapitalet. Enligt
Riksrevisionen kan det sistnimnda férhindras bl.a. av ledningens bristande
kunskap om kapitalets innehall (som beskrevs i kapitel 3).

122 |ntervju 1 vid Hogskolan i Boras, 2017-05-31; intervju 2 vid Orebro universitet, 2017-05-23.

123 Till exempel intervju 2 vid Orebro universitet, 2017-05-23.

124 Intervju vid Kungl. Tekniska hégskolan, 2016-12-15; intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.
25 Intervju 1 vid Géteborgs universitet, 2017-05-22.
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o Att forbruka myndighetskapitalet kan vara férknippat med svarigheter, t.ex.
kapitalets bundenhet till respektive verksamhetsgren, och risktagande infor
langsiktiga satsningar med osiker framtida finansiering.

o Det finns en risk att lirositena fokuserar pa att forbruka
myndighetskapitalet, samtidigt som éverskotten i den l6pande verksamheten
fortsitter, dvs. att myndighetskapitalet minskas fran ena hallet men byggs pa
fran det andra.
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5 Regeringens hantering av
myndighetskapitalet

I det hir kapitlet beskrivs och analyseras Utbildningsdepartementets respektive
Finansdepartementets hantering av uppbyggnaden av myndighetskapital vid
universitet och hogskolor.

Kapitlet bygger pa Riksrevisionens intervjuer med foretridare for
Utbildningsdepartementet och Finansdepartementet samt pa dokumentstudier.

5.1 Styrningen av universitet och hogskolor

Riksdag och regering har det 6vergripande ansvaret fér hogre utbildning och
forskning, och de 6vergripande malen for statliga universitets och hogskolors
verksamhet anges i hogskolelagen (1992:1434). Inom regeringen dr omradena
utbildning och forskning samlade under Utbildningsdepartementet, som ansvarar
for alla statliga universitet och hogskolor (med undantag f6r Sveriges
lantbruksuniversitet som lyder under Niringsdepartementet).

Det grundliggande instrumentet f6r regeringens finansiella styrning ir tilldelning
av anslag samt regler och villkor for anslag!?s, bemyndiganden och laneramar.1”
Riksdagen anvisar regeringen anslag for olika andamal och regeringen tilldelar
bersrda myndigheter dessa anslag via regleringsbreven. Infor varje nytt budgetar
beslutar regeringen om ett regleringsbrev f6r respektive lirosite samt ett
gemensamt regleringsbrev for samtliga statliga universitet och hégskolor.
Regleringsbreven innehaller ekonomiska ramar i form av bl.a. tilldelade anslag,
inklusive ramar for anslagssparande, och verksamhetsmal for varje lirosite, men
dven bestimmelser om hur och vad lirositena ska aterrapportera till regeringen.

5.2 Styrning av myndighetskapital

5.2.1 Styrningen har varierat 6ver tid

Fram t.o.m. regleringsbrevet for budgetaret 2007 krivde regeringen att alla
larositen vars myndighetskapital, exklusive stats- och donationskapital, 6verskred
tio procent av omsittningen i sin arsredovisning skulle ge en forklaring till hur
overskottet uppstatt samt redogéra f6r hur 6verskottet skulle anvindas.'? Det

126 | tidigare kapitel har exempelvis undantagen gillande anslagsavrakning och redovisning av éverskott
inom avgiftsfinansierad verksamhet beskrivits.

127 SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin férvaltning.

128 Regleringsbrev for universitet och hégskolor avseende budgetéret 2007.
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kravet uppfattades enligt lirositena som ett riktmirke eller en norm som satte en
ram f6r den flexibilitet som mojliggjorts med anslagsmodellen. Kravet togs bort
fran 2008, troligen inom ramen for den reformering av statens generella
ekonomiadministrativa regelverk som skedde i slutet av 2000-talet.> Enligt
foretradare for Utbildningsdepartementet ansag regeringen att det maste vara
larositenas ledningar som ansvarar fér och avgor storleken pa
myndighetskapitalet, och att det maste tillitas en variation avseende storleken. 130

Riksrevisionen menar att regeringens borttagande av aterrapporteringskravet kan
ha bidragit till skningen av myndighetskapitalet sedan 2007. Aven om
myndighetskapitalet 6kade i ungefir samma takt 2004-2006 (nir
aterrapporteringskravet fortfarande fanns kvar) som efter 2007, var
myndighetskapitalets storlek helt annan. I férhallande till omsittningen understeg
myndighetskapitalet tio procent (totalt sett) 2006. Enligt féretridare for
Utbildningsdepartementet dr ett nytt aterrapporteringskrav for att félja
utvecklingen av myndighetskapitalet inte aktuellt i nulidget. Enligt
Utbildningsdepartementets bedomning blir informationen tydligare och mer
jamforbar mellan lirositena om frgan utreds i form av uppdrag till en
sektorsmyndighet (som Universitetskanslersambetet, UKA), eller i form av en
utredning. 13t Riksrevisionen kan dock konstatera att nagon utredning eller djupare
analys av myndighetskapitalet inte har gjorts under granskningsperioden.

Fran regeringens sida finns det i dag inga riktlinjer om myndighetskapitalets
storlek. Regeringen foljer dock utvecklingen via lirositenas arsredovisningar (se
t.ex. Ekonomistyrningsverkets (ESV) allminna rad gillande utokad redovisning av
myndighetskapitalet fr.o.m. 2014) och UKA:s 4rliga uppfoljningar av lirositenas
ekonomi. Enligt tjinstemin vid Utbildningsdepartementet behover lirositena inte
ha nagra konkreta maltal, utan det ricker med att lirositets ledning har kontroll
gver resursutnyttjandet.132 Vidare menar foretridare for Utbildningsdepartementet
att det dr svart att avgora ritt niva for ett tak eller ett golv for myndighetskapitalet,
eftersom verksamheten varierar mycket mellan lirositen och dven for ett och
samma lirosite 6ver tid. Enligt Utbildningsdepartementet finns ocksa en risk att
ett tak blir styrande. Utbildningsdepartementet menar att de ser frigan om
myndighetskapital i férhallande till vilken verksambhet lirositena har och vad de
gﬁr.133

29 Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04.
130 E-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-11-01.
131 |bid.
132 |bid.
33 Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04
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5.2.2 Konsekvenser av ldrositenas frihetsgrad

Som tidigare konstaterats, paverkar det nuvarande resurstilldelningssystemet och
anslagsavrikningsmodellen f6r universitet och hégskolor uppbyggnaden av
myndighetskapital. Lirositenas tilldelade medel redovisas som férbrukade i
statens budget, dven om de inte ir forbrukade i verksamheten, och oférbrukade
anslagsmedel redovisas mot myndighetskapitalet. Andra myndigheter som inte
forbrukat arets tilldelade anslagsmedel hamnar i anslagssparandeprévning.
Oavsett om de far behalla oférbrukade anslag eller inte blir det alltsa inte
myndighetskapital.

Enligt foretridare for Finansdepartementet finns det en risk for att mindre
finansiell styrning kan leda till mindre kontroll 6ver verksamheten fran
statsmakternas sida. Tjinstemin vid Finansdepartementet menar att de undantag
fran den finansiella styrningen och det ekonomiadministrativa regelverket som
universitet och hogskolor har inte gynnar utvecklingen och styrningen. Modellen
for den finansiella styrningen av universitet och hgskolor har ocksi fatt ligga
orérd linge, medan den finansiella styrningen av évriga myndigheter har
utvecklats. 134

Enligt tjdnstemin pa Utbildningsdepartementet har nagon f6rindring av
modellen inte varit aktuell eftersom systemet har fungerat relativt vil, och att det
ir svart och kostsamt att éindra ett sd pass stort och komplext system.13s Pa grund
av att lirositena har en annorlunda verksamhet jaimfért med 6vriga myndigheter
skulle det enligt foretridare for Utbildningsdepartementet inte fungera med det
vanliga ettiriga anslaget. Enligt Utbildningsdepartementet finns en acceptans for
att finansieringssystemet bidrar till férskjutningen mellan tilldelning av pengar
och faktisk verksamhet for att lirositena ska kunna bedriva en langsiktig
verksambhet.136

Riksrevisionen har tidigare bedémt att hogskolesektorns undantag 4r vil
motiverade, men att de ocksa bidrar till problem med bristande transparens i
redovisningen och dirmed férsvarar uppfsljningen av hur lirositets resurser
kommer till anvindning.'¥” Regeringen har nyligen tillsatt en utredning som ska
gora en samlad 6versyn av universitetens och hgskolornas styrning, inklusive
resurstilldelning. s I kommittédirektivet anges bl.a. att utredningen ska préva om
lirositenas undantag fran det generella ekonomiadministrativa regelverket ir

134 Intervju vid Finansdepartementet, 2017-06-20.

135 E-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-11-01.

136 Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04

137 Riksrevisionen (2012).

138 Dir. 2017:46, kommittédirektiv. Styrning for starka och ansvarsfulla ldrosdten.
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indamalsenligt, och i det ingar enligt Utbildningsdepartementet fragan om
myndighetskapital.1» Uppdraget ska redovisas senast den 3 december 2018.

5.2.3 Oklarhet kring rimliga storleken pa myndighetskapitalet

Eftersom uppbyggnaden av myndighetskapitalet har majliggjorts genom
larositenas speciella anslagsmodell och resurstilldelningssystem, och det inte
finns ndgon grins for storleken, kan det enligt Riksrevisionen tolkas som att all
uppbyggnad har skett inom ramen fér regelverket och alltsd ir tillaten. Samtidigt
har lirositena ett ekonomiskt ansvar for att anvinda tillgingliga resurser effektivt,
och anslagen ir i grunden anvisade och tilldelade for att férbrukas under ett
budgetar.i4o

Regeringen har ocksa mojlighet att dra in myndighetskapital, vilket ocksa har
forekommit enligt intervjupersoner. Exempelvis beslutade regeringen vid ett
tillfalle i mitten av 1990-talet att dra in ett antal miljoner kronor frin lirositena,
och dé frimst universiteten.' Aven om det inte hint sedan dess noterar
Riksrevisionen att det finns en viss oro bland lirositena att myndighetskapitalet
kan dras in eller omférdelas mellan lirositen, och lirositena upplever att det
finns en oklarhet kring vilken storlek pa myndighetskapitalet som anses rimlig
och acceptabel.2 Knappt hilften av lirositena (14 av 31) har svarat att de upplever
regeringens styrning avseende myndighetskapitalet som ganska eller mycket
otydlig, och enligt 4 lirositen saknas styrning 6ver huvud taget.1#s Att det finns
olika tolkningar av myndighetskapitalets storlek kan till viss del ocksa utldsas av de
stora skillnaderna mellan lirositena vad giller myndighetskapitalets storlek.

5.3 Regeringens uppféljning av myndighetskapital

Regeringen har maijlighet att f6lja myndighetskapitalets utveckling pa flera sitt:
genom lirositenas arsredovisningar, genom UKA:s statisk och analyser och
genom de arliga myndighetsdialogerna. Riksrevisionens genomging av savil
UKA:s sammanstillningar som ett urval av ldrositenas drsredovisningar visar
dock att avrapporteringen sker pa en alltfor 6vergripande niva.

13

&

Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04.

Det finns dock en viss méjlighet for myndigheter att spara medel. Den generella regeln for anslag for
férvaltningsdndamal ar att myndigheten enligt anslagsférordningen far disponera ett
anslagssparande pa tre procent. Regeringen inférde denna regel for att stora outnyttjade medel inte
skulle finnas kvar fran tidigare ar i fér stor omfattning. ESV (2016).

Intervju vid Karolinska Institutet, 2017-03-13; intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04.

Till exempel Universitetsldraren (2017) eller von Schantz (2016).

Riksrevisionens enkdtundersskning.
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5.3.1 Formella aterrapporteringar ger viss information, men de kan
utvecklas

Enligt regleringsbrevet for universitet och hégskolor ska lirositena bl.a. redovisa
myndighetskapitalets utveckling de fem senaste dren (som en samlad post) samt
arets kapitalforindring och balanserad kapitalférandring uppdelad per
verksamhetsgren (utbildning respektive forskning) och omrade enligt
fordefinierade tabeller i regleringsbrevet.1 Aven eventuella 6verskott och
underskott inom den avgiftsfinansierade verksamheten ska sirredovisas enligt
den fordefinierade tabellen i regleringsbrevets bilaga 4. UKA samlar in uppgifter
fran larositena om arets kapitalférindring och den balanserade
kapitalforindringen. Fran 2011 finns denna statistik uppdelad per
verksamhetsgren. UKA redovisar ocksi lirositenas ekonomiska utveckling i sina
arliga rapporter om universitet och hégskolor, och i viss man dven i andra
statistikprodukter.14s

Enligt ESV:s foreskrifter till 7 kap. 1 § forordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag ska forindringar av myndighetskapitalet under rikenskapsaret
specificeras i en not. Specifikationen ska visa varje slag av forindring for varje post
och delpost i myndighetskapitalet. Fran 2015 (avseende rikenskapsaret 2014) bor
larositena iven redovisa forindring av myndighetskapitalet i sin arsredovisning
enligt bilaga 8 i ESV:s allminna rad till 7 kap. 1 § férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag. Redovisningen ska vara uppdelad pa
eventuellt stats-, donations- och uppskrivningskapital, resultatandelar i hel- och
deldgda foretag samt balanserad kapitalférindring inom anslags-, bidrags- och
avgiftsfinansierad verksamhet.14s Enligt foretridare for ESV skapades tabellen for
att underlitta for myndigheter att stimma av sitt myndighetskapital och
specificera vad myndighetskapitalet bestar av.1#

I lirositenas resultatredovisningar i arsredovisningarna nimns de dkade
volymerna av myndighetskapital. I de allra flesta fall ir kommentarerna mycket
overgripande, utan nagon vidare beskrivning av myndighetskapitalets innehall,
orsaker till uppbyggnaden eller planerade atgirder. Riksrevisionen kan konstatera
att denna redovisning blivit nigot mer omfattande de senaste aren. Samtidigt
borde regeringen, enligt Riksrevisionen, géra en tydligare atskillnad mellan den

14

IS

Enligt tabellen i bilaga 2 punkt 3 samt bilaga 6 i regleringsbrevet fér universitet och hégskolor.

Se t.ex. UKA:s Arsrapport 2017 for universitet och hogskolor, Statistisk analys 2017: 2 Férre
heldrsstudenter i hégskolan 2016.

Enligt Regleringsbrev fér budgetdret 2017 avseende Sveriges lantbruksuniversitet, utgiftsomrade 23 Areella
ndringar, landsbygd och livsmedel medges SLU undantag fran ESV:s féreskrift till 7 kap. 1§
forordningen om arsredovisning och budgetunderlag om att i not till Arets kapitalférandring
respektive Férandring av myndighetskapitalet sirredovisa éver- eller underskott i den
bidragsfinansierade verksamheten.

147 E-post fran ESV, 2017-09-25.
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information som krivs in pi arlig basis och den férdjupade information som kan
behovas for att analysera myndighetskapitalet.

5.3.2 Myndighetsdialogerna anvinds i begrinsad utstrickning

En ging om aret triffar varje lirosites ledning foretridare for
Utbildningsdepartement i en s.k. myndighetsdialog, dir parterna har moéjlighet att
diskutera verksamhetens resultat och framtida inriktning. I Riksrevisionens
enkitsvar har knappt hilften av lirositena angett att myndighetskapital
diskuterats vid de arliga myndighetsdialogerna. Sex lirositen, varav tre med ett
myndighetskapital verstigande 20 procent av omsittningen, har svarat att det
sker mer sillan 4n vartannat ar. Enligt foretridare f6r Utbildningsdepartementet
tar de upp frigan om myndighetskapitalet med lirositena nir behov uppstir, och
de har som rutin att alltid diskutera myndighetskapitalet om det finns nagra
avvikelser som kriver diskussion (oftast om myndighetskapitalet enligt
Utbildningsdepartementet dr stort).14

5.3.3 Svart att folja upp avgiftssattningen

For larositenas avgiftsfinansierade verksambhet giller att om det ackumulerade
Gverskottet uppgar till mer 4n tio procent av den avgiftsfinansierade
verksamhetens omsittning under rikenskapsaret, ska lirositet i arsredovisningen
redovisa hur éverskottet ska disponeras. Universitet och hégskolor, utom
Forsvarshogskolan, dr undantagna fran att i en sirskild skrivelse till regeringen
foresla hur 6verskotten ska anvindas, vilket giller for 6vriga statliga
myndigheter.'* Finansdepartementet pdpekar att det dr svart att f6lja
avgiftssittningen f6r universitet och hogskolor, och detta 4r en svirighet som
aterkommer dven f6r 6vriga myndigheter. Samtidigt papekar
Finansdepartementet att iven om avgiftssittningen ir otydlig, sa har de inte
uppmirksammat nigra tydliga problem.1s0

5.4 Riksdagen har inte informerats om det 6kade
myndighetskapitalet

En genomgang av regeringens budgetpropositioner och forskningspropositioner
2007-2016 visar att utvecklingen av lirositenas myndighetskapital tagits upp en
ging, i form av kortare beskrivning av myndighetskapitalets utveckling inom
forskning i 2012 ars forskningspropositiontst. I 6vrigt har Riksrevisionen inte

48 Intervju vid Utbildningsdepartementet, 2017-05-04; e-post fran Utbildningsdepartementet, 2017-11-01.

49 Enligt bilaga 5 Undantag fran vissa bestimmielser i regleringsbrev avseende budgetdret 2016 for
universitet och hogskolor.

50 Intervju vid Finansdepartementet, 2017-06-20.

51 Prop. 2012/13:30. Forskning och innovation, s. 33.
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kunnat se ndgon information om myndighetskapitalets utveckling i form av
oférbrukade anslag, vilket enligt Riksrevisionen tyder pa att Riksdagen inte har
informerats regelbundet om utvecklingen av och storleken pa
myndighetskapitalet.

Enligt foretridare for Utbildningsdepartementet och Finansdepartementet har
fokus de senaste aren legat pa oforbrukade bidrag. Dessa har uppmirksammats av
bade Riksrevisionen och regeringen, och regeringen har bl.a. vidtagit atgirder i
form av utckade aterrapporteringskrav. Utvecklingen av myndighetskapitalet har
inte fatt motsvarande uppmirksamhet, med undantag f6r ovan nimnda exempel.

5.5 Sammanfattande iakttagelser

e Uppbyggnaden av myndighetskapital har skett inom ramen for regelverket,
och har till viss del uppkommit som en konsekvens av att lirositena har en
storre frihetsgrad dn andra myndigheter.

e Regeringens styrning av myndighetskapital har varierat 6ver tid, vilket skapat
oklarhet f6r lirositena.

e Myndighetskapitalet, oavsett storlek, har enligt Riksrevisionens tolkning inte
varit ett framtridande dmne i Utbildningsdepartementets kontakter med
lirositena.

e Regeringens uppféljning av myndighetskapitalet har enligt Riksrevisionens
beddmning skett pa en alltfor 6vergripande niva och ingen utredning har
gjorts, trots en medvetenhet om att kapitalet har 6kat.

e Enligt Riksrevisionens bedomning har regeringen inte vidtagit nagra
atgirder for att motverka uppbyggnaden av myndighetskapitalet.

e Det ir, enligt Finansdepartementet, svart att folja upp myndigheters
avgiftssittning, vilket dven giller fér universitet och hégskolor.

e Regeringen har inte regelbundet uppmirksammat riksdagen pa
myndighetskapitalets utveckling.
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Bilaga 1. Gruppering av larosaten

Tabell 1 Gruppering av lirositen

Lirosatesgrupp

Larosidte

Breda etablerade universitet

Goteborgs universitet

Linképings universitet

Lunds universitet

Stockholms universitet*

Umea universitet

Uppsala universitet**

Fackinriktade universitet

Karolinska Institutet

Kungl. Tekniska hégskolan

Luled tekniska universitet

Sveriges lantbruksuniversitet

Nya universitet

Karlstads universitet

ity

Linnéuniversitetet

Mittuniversitetet

Orebro universitet

Hégskolor

Blekinge Tekniska Hégskola

Férsvarshégskolan

Gymnastik- och idrottshégskolan

Hogskolan Dalarna

Hogskolan i Boras

Hogskolan i Gavle

Hogskolan i Halmstad

Hogskolan i Skévde

Hogskolan Kristianstad

Hogskolan Vst

Malmé hégskola

Milardalens hégskola

Sédertérns hégskola
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Lirosétesgrupp Lirosite

Konstnirligt inriktade hégskolor Konstfack

Kungl. Konsthégskolan

Kungl. Musikhégskolan i Stockholm

Stockholms konstnarliga hogskola*

ot: * | Stockholms universitet ingdr Lirarhdgskolan i Stockholm t.o.m. 2007.

*% | Uppsala universitet ingdr t.o.m. 30 juni 2013 Hégskolan pd Gotland.

I Linnéuniversitet ingdr Hogskolan i Kalmar och Viixjé universitet 2007—-2009.
Stockholms konstndrliga hogskola ingdr Danshdgskolan, Teaterhgskolan, Dramatiska
institutet och Operahégskolan 2007-2013.
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Bilaga 2. Resurstilldelningssystem pa
grundniva och avancerad niva

Det nuvarande resurstilldelningssystemet presenterades i propositionen Hégre
utbildning f6r 6kad kompetens (prop. 1992/93:169, bet. 1992/93:UbU14, rskr.
1992/93:363). Resurstilldelningssystemet var en del av hogskolereformen 1993,
vilken syftade till att fa en indamalsenlig ansvarsfordelning mellan statsmakterna
och universitet och hégskolor.152

Takbeloppsuppféljningen

Lirositena ir de enda myndigheter som har ett prestationsbaserat
resurstilldelningssystem for en av sina verksamhetsgrenar. Anslag fér utbildning
pa grundniva och avancerad niva faststills av regeringen i form av ett s.k.
takbelopp, vilket dr den maximala ersittning som respektive lirosite kan fa i
ramanslag for utbildning pa grundniva och avancerad niva. Takbeloppet férdelas i
tolftedelar som forskott till lirositet under aret. Den faktiska ekonomiska
ersittningen till lirositet beriknas efter avslutat budgetar utifran antalet
registrerade studenter (heldrsstudenter) och deras avklarade poing
(helarsprestationer) under aret inom de olika utbildningsomridena.

De intikter som redovisade helarsstudenter och helarsprestationer genererat
stims av mot takbeloppet. Om den faktiska utbildningsvolymen (summan av
helarsstudenter och helirsprestationer) pa lirositet overskrider takbeloppet kan
s.k. overproduktion sparas till nista r och ge ritt till ersittning da, men bara
under forutsittning att den ackumulerade 6verproduktionen inte motsvarar mer
in tio procent av takbeloppet. P4 motsvarande sitt kan outnyttjat anslag sparas i
form av anslagssparande pa hogst tio procent av takbeloppet for att ge ersittning
kommande ar. Anslagssparande som verstiger tio procent dras in till staten och
om overproduktionen 6verstiger tio procent ersitts de prestationerna éver huvud
taget inte. Anslagssparandet ingar siledes inte i myndighetskapitalet.

Inom statsforvaltningen far normalt ett anslagssparande uppga till hogst tre
procent av anslagets storlek. De anslag som berér grundliggande
hogskoleutbildning har siledes ett undantag frin den normala
begrinsningsregeln. 153

152 SOU 2005:48 Ett utvecklat resurstilldelningssystem fér hogskolans grundutbildning. Delbetankande av
Resursutredningen.
153 SOU 2005:48, s. 58
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Ovriga anslag pa grundniva och avancerad niva

Vid sidan av takbeloppet finns i vissa fall medel f6r sirskilda dtaganden for
utbildning pa grundniva och avancerad nivd, men dessa ir av mindre storlek.
Under detta anslag anvisas medel for exempelvis nationella resurscentra i olika
imnen, spetsutbildningar samt tolk- och 6versittarinstitutet. Inom detta anslag
finns det sdledes moijligheter att direkt ge resurser for vissa indamal. Resurserna
frdn anslagen for sirskilda dndamal (2:64 och 2:65) anvisas direkt och for ett
specifikt dndamal till respektive lirosite utan avrikning. Beroende pa
anslagsposten fir lirositena antingen spara maximalt tre procent av de anslagen,
dvs. samma som for 6vriga myndigheter, eller sa far de inte spara nigonting alls.

Sveriges lantbruksuniversitet och Férsvarshégskolan ar
undantagna

Sveriges lantbruksuniversitet (SLU) lyder under Niringsdepartement och tilldelas
ett samlat anslag for all verksamhet, dvs. inte uppdelat pa utbildning och
forskning. Med undantag frin anslagsforordningen (2011:223) ska SLU avrikna
anslaget med en tolftedel av anslagsbeloppet per manad i samband med att medel
utbetalas till SLU:s rintekonto i Riksgildskontoret, alltsd pa samma sitt som
Gvriga larositen avriknas forskningsanslag. Diremot dr SLU:s maximala
anslagssparande reglerat till tre procent.

Forsvarshogskolan tilldelas tva anslag, ett fér utbildning och ett fér forskning,
men det sker ingen prestationsavrakning. Grinserna fér anslagssparande ar
samma som for dvriga universitet och hogskolor dvs. tio procent avseende
utbildningsanslag och ingen grins avseende forskningsanslag.
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Bilaga 3. Tabeller

Tabell 2 Myndighetskapital i miljoner kronor (mnkr) och i férhallande till kostnader vid
universitet och hégskolor 2016

Myndighetskapital Myndighetskapital Myndighetskapital
totalt inom utbildning* inom forskning**
Mnkr. % av Mnkr. % av Mnkr. % av
kostnader kostnader kostnader
Blekinge Tekniska Hogskola 82 19 % 131 43% -50 -37%
Férsvarshégskolan 41 8% 33 9% 8 6%
Gymnastik- och 27 19% 26 26 % 0 1%
idrottshégskolan
Goteborgs universitet 1200 20 % 421 17 % 751 20 %
Hogskolan Dalarna 123 20 % 118 24 % 4 3%
Hogskolan i Boras 39 6% 217 42% | -181 -140 %
Hogskolan i Gavle 184 30 % 156 32% 29 21 %
Hogskolan i Halmstad 69 12% 93 22% -29 -20 %
Haégskolan i Skovde 129 28 % 114 34 % 16 13%
Hogskolan Kristianstad 90 19 % 91 22% -6 9%
Hogskolan Vst 91 18 % 138 35% -47 -43 %
Karlstads universitet 139 13% 58 8% 64 18 %
Karolinska Institutet 1514 23% 184 18% | 1285 23%
Konstfack 20 1% 21 13% -1 7%
Kungl. Konsthégskolan 8 1% 15 20 % -6 -108 %
Kungl. Musikhogskolan i 52 30 % 41 24 % 12 127 %
Stockholm
Kungl. Tekniska hégskolan 765 17 % 99 7% 641 21%
Linkopings universitet 597 16 % 341 21% 238 1%
Linnéuniversitetet 252 14 % 253 20 % -4 1%
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Myndighetskapital

Myndighetskapital

Myndighetskapital

totalt inom utbildning* inom forskning*
Mnkr. % av Mnkr. % av Mnkr. % av
kostnader kostnader kostnader

Lulea tekniska universitet 302 18 % 121 17 % 173 18 %
Lunds universitet 1457 18 % 344 14% | 1051 19%
Malmé hégskola 199 14 % 235 21% -36 14 %
Mittuniversitetet 200 21% 109 19% 89 25%
Malardalens hégskola 254 29 % 197 33% 57 22%
Stockholms konstnarliga 28 10 % 12 6% 15 24 %
hégskola
Stockholms universitet 1247 25% 702 34 % 541 19%
Sveriges lantbruks- 701 22% 1 2% 584 26 %
universitet
Sédertérns hogskola 18 16 % 84 17 % 33 12%
Umead universitet 509 12% 215 12% 281 %
Uppsala universitet 1378 21% 402 21% 912 19 %
Orebro universitet 513 41 % 410 51% 101 22%
Summa 12 330 19% 5392 21% 6522 18 %

Not. * Myndighetskapital inom utbildning avser summan av balanserad kapitalférindring och
drets kapitalférindring for utbildning pa grundnivd och avancerad niva.
** Myndighetskapital inom forskning avser summan av balanserad kapitalférindring och drets
kapitalférindring for forskning och utbildning pd forskarniva.

Kélla: UKA och ESV.
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Tabell 3 Utvecklingen av myndighetskapital 2007-2016, 2016 ars priser

Larosite

Utveckling 2007-2016

Blekinge Tekniska Hogskola

Férsvarshogskolan

Gymnastik- och idrottshégskolan

Goteborgs universitet

Hogskolan Dalarna

Hogskolan i Boras

Hogskolan i Givle

Hogskolan i Halmstad

Hogskolan i Skovde

Hogskolan Kristianstad

Hogskolan Vst

Karlstads universitet

Karolinska Institutet

Konstfack

Kungl. Konsthégskolan

Kungl. Musikhégskolan i Stockholm

Kungl. Tekniska hégskolan

Linképings universitet

Linnéuniversitetet

Lulea tekniska universitet

Lunds universitet

Malmé hégskola

Mittuniversitetet

Milardalens hégskola

Hekeke

Stockholms konstnirliga hégskola*

Stockholms universitet*

Sveriges lantbruksuniversitet

Sédertérns hdgskola

Umea universitet

Uppsala universitet**

Orebro universitet

Totalt

Not: * Stockholms universitet inkluderar Lirarhgskolan i Stockholm 2007. ** | Uppsala

universitet ingdr t.o.m. 30 juni 2013 Hégskolan pd Gotland.

** | Linnéuniversitet ingdr

Hagskolan i Kalmar och Viixjo universitet 2007-2009. **%* | Stockholms konstniirliga hogskola
ingdr Danshdgskolan, Teaterhégskolan, Dramatiska institutet och Operahégskolan 2007-2013.

Kdlla: ESV/Hermes.
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Tabell 4 Sammanstillning 6ver ldrosatenas maltal for myndighetskapitalet (MK) samt
Riksrevisionens beridkning av myndighetskapitalet enligt ldrosatenas maltal, miljoner kronor

(mnkr)

Lirosite Mal for ligsta Mal fér hogsta Beriknat  Faktiskt Skillnad
dnskade niva av Snskade niva av MK enligt MK 2016, mellan
myndighetskapital ~ myndighetskapital ~ ldrositets mnkr. faktiskt

maltal for och
hogsta beraknat
6nskade MK, mnkr.
niva, mnkr.

Blekinge Tekniska | Ett langsiktigt mal pa | Ett langsiktigt mal pa 68 82 13

Hégskola 15 % av intikter. 15 % av intikter.

Férsvarshégskolan | Fokus har varit pa att arbeta ner det - 41 -
ackumulerade dverskottet fran avgifter
under nivan 10 % av avgiftsintékter. Vi har
satt ett riktvirde pa minskningen per ar i
tkr.

Gymnastik-och 5 % av kostnader, Styrelsen har - 27 -

idrottshogskola motsvarande cirka 7 |fokuserat pa att MK,
mnkr. som minskat under

den senaste 5-ars
perioden, inte ska
sjunka under 5 % av
kostnader.

Goteborgs Inom utbildning ska 1005 1200 195

universitet det fria MK vara

kring 3 % av
omslutning, inom
forskning ska det fria
MK vara ca 5 % av
omslutningen.

Hégskolan Dalarna |8 % av kostnader 10 % av intakter 60 123 63

Hogskolan i Boras |7 % av kostnader - 39 -

Hogskolan i Gavle |10 % av intakter Inom utbildning 90 184 94

60 115 tkr. och inom
forskning 29 967 tkr.

Hogskolan i 10 % 55 69 14

Halmstad

Hogskolan i Skovde Inget beslut men - 129 -

diskussioner om att
MK ska uppgi till en
viss % av
omséttningen.
Hégskolan De senaste aren har - 90 -

Kristianstad

fokus legat pa
innehallet i MK och
inte pa
totalsumman.
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Larosate

Mal for lagsta
6nskade niva av
myndighetskapital

Mal fér hégsta
6nskade niva av
myndighetskapital

Beriknat
MK enligt
ldrositets
maltal fér
hogsta
dnskade
niva, mnkr.

Faktiskt
MK 2016,

mnkr.

Skillnad
mellan
faktiskt
och
beridknat
MK, mnkr.

Hégskolan Vist

8 % av anslagen

Historiskt sett har
det inte kints
angeliget.
Hoégskolan har forst
under en relativt kort
tidsperiod haft hogt
MK. Stor del av MK
ar planerat att
anvindas till
strategiska
satsningar och
omstillnings-
kostnader.

91

Karlstads
universitet

8 % av kostnader

8 % av kostnader

86

139

54

Karolinska
Institutet

5%

10 %

667

1514

847

Konstfack

P& grundniva 10 %
av kostnader, med
en avvikelse pa

+/- 2 % enstaka ar;
pa forskarniva i
avvaktan pa nista
forsknings-
proposition en
anpassning sa att
inget storre negativt
MK uppstar.

21

Kungl.
Konsthogskolan

Ett allmént
6nskemal att MK bér
vara 7-10 %, men
det finns inget beslut
om detta.

Kungl.
Musikhgskolan i
Stockholm

98 mnkr.

46 mnkr. for nya
campus

46

52

Kungl. Tekniska
hégskolan

10 % av kostnader

10 % av kostnader

445

765

320

Linkopings
universitet

-5%

10 % av intikter pa
grundniva och 20 %
av intdkter pa
forskarniva

585

597
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Larosite Mal for lagsta Mal fér hogsta Beriknat  Faktiskt Skillnad
6nskade niva av 6nskade niva av MKenligt MK 2016, mellan
myndighetskapital ~ myndighetskapital ~ larosatets mnkr. faktiskt

maltal for och
hogsta beraknat
6nskade MK, mnkr.
niva, mnkr.

Linnéuniversitetet Inget formellt beslut, 176 252 76

men den allminna
bedémningen &r
10 % av
omsattningen.

Lulea tekniska 15 % av kostnader |15 % av kostnader 253 302 49

universitet

Lunds universitet 15 % till utgangen av 1199 1457 258

2018

Malmé hégskola 10 % av totala 141 199 59

intakter

Mittuniversitetet 5-10 % av - 200 -
omsattningen

Milardalens 7 % av intikter 10 % av intékter, 91 254 162

hogskola som "grundmal".

Det finns ett tillfalligt
beslut om hégre
kapital for att kunna
mota kommande
avskrivnings-
kostnader till féljd av
stora investeringar
2019 i nytt campus.

Stockholms 10 % av - 28 -

konstnirliga anslagsintakter

hagskola

Stockholms 0 % av intdkter 10 % av intakter 493 1247 754

universitet

Sveriges For SLU totalt 5%  |Maltal for SLU totalt 335 701 366

lantbruksuniversitet | av intikter, fér 4r 5-10 % av
fakulteterna ligst 0 |intikter, fakulteterna
% och for har 0-10 % och
institutionerna lagst |institutionerna har
-3 %. -3-10 %.

Sédertérns 10 % av intikter 10-15 % av intikter 116 118 2

hagskola

Umea universitet |10 % av kostnader |15 % av kostnader 634 509 -125
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Larosite Mal for lagsta Mal fér hégsta Berdknat  Faktiskt Skillnad
6nskade niva av 6nskade niva av MKenligt MK 2016, mellan
myndighetskapital myndighetskapital ~ larosatets mnkr. faktiskt
maltal for och
hogsta beraknat
6nskade MK, mnkr.
niva, mnkr.
Uppsala universitet Inom utbildning 664 1378 715
10 % av kostnader
med ett mal om att
langsiktigt inte
overstiga 5 %, inom
forskning 10 % av
kostnader.
Orebro universitet Under perioden - 513
2017-2022 ska MK
halveras kopplat till
de strategiska
satsningarna.
Samtliga larositen 7232 11172 3940
med uppsatta mal
fér hogsta 6nskade
niva pa MK
Kéilla: Riksrevisionens enkdtundersékning samt egna berdkningar.
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Bilaga 4. Regressionsanalyser

I Riksrevisionens enkitundersékning och intervjuer har olika faktorer lyfts fram
som orsaker till myndighetskapitalets utveckling inom utbildning respektive
forskning. Riksrevisionen har provat dessa forklaringar genom att tillimpa
regressionsanalyser.

For att testa sambandet mellan myndighetskapitalets och anslagens utveckling
inom utbildning har Riksrevisionen genomfért en enkel regression (OLS) och en
fixed effect-regression (FE) dir vi tagit hidnsyn till dels variationer mellan
ldrositena, dels variationer inom lidrositena 6ver tid, eftersom vi tror att det kan
paverka resultaten. Bada regressionerna visar ett liknande resultat — att den
genomsnittliga 6kningen av utbildningsanslagen med 100 kronor motsvarar en
dkning av myndighetskapitalet inom utbildning med 55 respektive 54 kronor.

For att sla fast vilken metod som idr mest limplig har dven ett Hausman-test
genomforts. Testet visar att parameterestimaterna ar lika stora men att OLS-
parametern ir effektivare. Dirmed 4r OLS-regressionen att foredra.

Tabell 5 Resultat fran regressionsanalys for myndighetskapitalets (MK) férandring inom
utbildning

(OLS) (FE)

Férindringen i MK inom MK inom
utbildning utbildning

Utbildningsanslag 0,54%%% 0,55%%*

(0,058) (0,063)
Konstant 2,325 2,135

(2,143) (2,226)
Antal observationer 279 279
Antal ldrosaten 31
R2 0,238 0,234

Not. Robusta standardavvikelser inom parentes. *** p <0.01, ** p <0.05, * p <0.1.
Kéilla: UKA.
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Diagram 14 Korrelation mellan férandring av larositenas myndighetskapital inom utbildning
och fériandring av utbildningsanslag

Férindring i myndighetskapital inom utbildning (tkr)
200 000
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-100000 —® =
[ ]
[ ]
-100 000 0 100 000 200 000
Férindring i utbildningsanslag (tkr)
Kélla: UKA.

Avseende forskning har Riksrevisionen testat sambandet mellan
myndighetskapitalets fordndring & ena sidan och férandring av forskningsanslag,
externa bidragsintikter och oférbrukade bidrag & andra sidan med flera
regressioner. Sambandet mellan myndighetskapitalets forindring inom forskning
och forandringen av forskningsanslag ter sig starkt och signifikant vid alla
regressioner. Enligt regressionsanalyser motsvarar en 6kning av
forskningsanslaget med 100 kronor en 6kning av myndighetskapitalet inom
forskning med drygt 60 kronor. Kontroll har skett for ar och lirositesgrupp (OLS4,
OLS5 och OLS6), och det finns vissa skillnader men de ar inte signifikanta.

Sambandet mellan myndighetskapitalets utveckling pa forskarsidan och
utvecklingen av externa bidrag 4r ocksé signifikanta, om 4n svagare. Aven hir har
Riksrevisionen testat for variationer mellan lirositen och variationer inom
larositen over tid (FE) men det finns inga betydelsefulla skillnader.
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Tabell 6 Resultat fran regressionsanalyser fér myndighetskapitalets férandring inom

forskning
(OLS)  (OLS)  (OLS)  (OLS)  (OLS) (FE) (oLs)
Férandringen i MKinom MKinom MKinom MKinom MKinom MKinom MKinom
forskning forskning forskning forskning forskning forskning forskning
Forskningsanslag 0,73%%% | 0,68**%* | 0,61%** | 0,63%*%* | 0,62%** | 0,62%** | 0,61%**
0,072) | (0,036) | (0,054) | (0,046) | (0,048) | (0,024) | (0,052)
Forskningsbidrag 0,28%% 0,19%* 0,21%%* 0,20%* 0,19%* 0,18%*
©0,038) | (0,072) | (0,075 | (0,075 | (0,082) | (0,072)
Oférbrukade 0,15+ | 0,16%* | 0,15% | 0,15 0,14+
forskningsbidrag
0,065 | (0,077) | (0,068) | (0,0) | (0,059)
Fackinriktade 16,171* | 15,462*
universitet
8,413) | (8,568)
Hogskolor 10,926 8,099
(8.349) | (8.367)
Konstnirligt inriktade 13,960%* 11,093
hogskolor
(8,208) | (8.216)
Nya universitet 8,503 5,835
(8,580) | (8,572)
2009 16,559* | 16,904* | 16,977*
(9,447) | (8,997) | (9,097)
2010 7,871 7,906 8,106
(9,862) | (9,844) | (9,693)
20M 12,822% | 12,874* | 12,608*
(6,919) | (6,646) | (6,938)
2012 -53,9 77,9 -127
(7.144) | (7,040) | (7,116)
2013 -4,090 -3,959 -4,225
(10,236) | (10,267) | (10,161)
2014 1,176 1,363 1,198
(8,933) | (8,810) | (8,925)
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(OLs)  (OLs)  (OLS)  (OLS)  (OLS) (FE) (oLs)

Férandringen i MKinom MKinom MKinom MKinom MKinom MKinom MKinom
forskning forskning forskning forskning forskning forskning forskning
2015 -5,375 -5,378 -5,774

(12,009) | (11,508) | (12,062)

2016 1,778 1,939 1,809

(13,105) | (12,750) | (12,978)

Konstant 3,428 -3,500%* | -4,100%** | -14,837* |-15,345%* | -7,580 -7,043

(2,990) | (1,471) | (1,305) | (8,230) | (7,366) | (7,355 | (6,599)

Antal observationer 279 279 278 278 278 278 278
R2 0,437 0,531 0,552 0,559 0,575 0,394 0,568
Antal larositen 31

Not. Robusta standardavvikelser inom parentes. *** p <0.01, ** p <0.05, * p <0.1.

Kélla: UKA.

Diagram 15 Korrelation mellan férindring av ldrositenas myndighetskapital inom forskning
och férandring av forskningsanslag
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Klla: UKA.
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Myndighetskapital dr det 6verskott som uppstar nir statliga lirositen inte goér
av med hela sina forsknings- och utbildningsanslag, eller fir pengar 6ver fran
bidrags- eller avgiftsfinansierad verksamhet.

Vid arsskiftet 2016/17 fanns ett samlat myndighetskapital pa 12,3 miljarder
kronor, vilket ir en &kning med nistan 7 miljarder sedan 2007. Aven om den
totala 6kningen avstannat ligger det fortfarande pd en historiskt hég niva vid
maénga larositen.

Riksrevisionens granskning visar att uppbyggnaden av myndighetskapitalet
framfor allt har uppkommit som en f6ljd av att lirositena av olika anledningar
inte kunnat omsitta de 6kade anslagsmedlen i forskning och utbildning. Orsaker
till detta dr bland annat svarigheter att anpassa verksamheten personalmissigt da
det r svart att hitta ritt kompetens och att rekryteringsprocesserna ofta tar lang
tid. Enligt Riksrevisionens beddmning har dven regeringens styrning av myndighets-
kapitalet, som av lirositena uppfattas som otydlig, paverkat uppbyggnaden av
myndighetskapital.

For att sikerstilla en tydlig och strategisk styrning och uppféljning av myndighets-
kapitalet vid de statliga lirositena rekommenderar Riksrevisionen regeringen
att Gverviga att inféra lirositesspecifika maltal, samt sikerstilla en god insyn i
myndighetskapitalet och dess utveckling vid respektive lirosite. Lirositena bor
4 sin sida utveckla sin interna uppfoljning i syfte att mojliggéra en strategisk
férbrukning av myndighetskapitalet.
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myndighetskapital vid universitet och hogskolor
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