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Sammanfattning

For att sikerstélla att utbetalningarna fran vafardssystemen &r
korrekta, racker det inte med att myndigheterna uppfyller de
krav som stélls pa dem i férordningen om intern styrning och
kontroll. Att myndigheterna gélva bedomer att deras interna
styrning och kontroll & betryggande utgdr heller ingen garanti
for att det inte forekommer felaktiga utbetalningar. Om arbetet
med att motverka felaktiga utbetalningar ska bli effektivt, krévs
det att kontrollarbetet genomsyrar hela organisationen samt att
det anpassas till respektive myndighets forutséttningar och
problem. Det visar en sammantagen analys av Statskontorets
tidigare granskningar av tre myndigheters arbete med att mot-
verka felaktiga utbetalningar fran vafardssystemen.

Statskontorets tidigare granskningar

| denna rapport redovisas de bedémningar myndighets ed-
ningarna, Riksrevisionen respektive Statskontoret gjort under
senare & av den interna styrningen och kontrollen avseende
felaktiga utbetalningar vid Forsakringskassan, Centrala studie-
stédsnamnden (CSN) och Arbetsférmedlingen. Gemensamt for
bedémningarna var att de inte bidrog ndmnvart till att klargora
vilka konkreta risker som foreldg for felaktiga utbetalningar vid
respektive myndighet. Statskontoret har dock dven genomfort
omfattande undersokningar av vilka risker det fanns for fel-
aktiga utbetalningar av de olika stéd och formaner som myn-
digheterna hanterar. Dessa delar av granskningarna innefattade
flera olika metoder, till exempel en kontroll av regelefter-
levnaden i 575 000 bedut vid Arbetsformedlingen, en gransk-
ning av kvaliteten i nastan all elevrapportering till CSN under
ett helt |asar, ett stort antal djupintervjuer med Forsakrings-
kassans personal samt flera omfattande enk&tundersokningar.

Av férordningen om
intern styrning och
kontroll — kallad
FISKEN — och
myndighetsforord-
ningen, framgar att
med intern styrning
och kontroll avses
en process som syf-
tar till att myndig-
hetsledningarna kan
tillse att verksam-
heten bedrivs effek-
tivt, enligt gallande
ratt, att den redo-
visas korrekt samt
att myndigheten
hushallar med
statens medel. Pro-
cessen bestar av
riskanalys, kontroll-
atgarder, uppféljning
och dokumentation.
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En mangd risker for felaktiga utbetalningar trots en till
synes god intern styrning och kontroll

Statskontoret har i tidigare granskningar av Forsakringskassan
funnit en mangd konkreta brister som okar risken for felaktiga
utbetalningar. Bristerna upptéacktes huvudsakligen vid gransk-
ningarna av konkreta risker for felaktiga utbetalningar, inte vid
granskningen av myndighetens interna styrning och kontroll.
Forsakringskassan har dock inte fatt ndgon invandning i
revisionsberéttel serna och myndighetens ledning har bedémt att
den interna styrningen och kontrollen i stort sett har varit
betryggande.

Nar det galler CSN, visade Statskontorets granskning att manga
utbildningsanordnare inte rapporterade allt skolk, 6vrig frén-
varo, kursavbrott, bristande studieaktivitet m.m. Det tog ocksa
lang tid for utbildningsanordnarna att rapportera in olika han-
delser till CSN, nagot som innebar att det gjordes felaktiga
utbetalningar under en langre tid an nédvandigt. Omfattningen
av dessarisker framkom inte i myndighetens riskanalys. Risker-
na uppmarksammades heller inte i Riksrevisionens, Statskonto-
rets eller myndighetdedningarnas bedémningar av.om CSN
uppfyllde kraven i forordningen om intern styrning och
kontroll.

Statskontorets granskning av Arbetsformedlingen visade att det
inte endast fanns risker for fel utan aven att det hade gjorts
felaktiga utbetalningar. Den viktigaste orsaken till detta var att
handlaggarna gjorde fel i samband med att de beviljade olika
arbetsmarknadspalitiska program. Myndighetens ledning hade
anda bedomt att den interna styrningen och kontrollen var
betryggande och Riksrevisionen hade inte patalat nagra brister
avseende myndighetens interna styrning och kontroll.

Samtidigt som de tre myndigheternas interna styrning och
kontroll forefoll vara god, fanns det altsa pétagliga och
oacceptabla risker for felaktiga utbetalningar av olika formaner
och stod fran valfardssystemen.



Flera skal till varfor det kan forekomma felaktiga
utbetalningar trots en till synes god intern styrning
och kontroll

| rapporten redovisas flera orsaker till varfér det kan fére-
komma betydande och oacceptabla risker for felaktiga utbetal-
ningar &en hos myndigheter som har en till synes god intern
styrning och kontroll. For att en myndighet ska undvika, mini-
mera eller upptécka felaktiga utbetalningar récker det inte med
att processkraven i férordningen om intern styrning och kontroll
ar uppfyllda. Det nédvandiga arbetet for att forhindra felaktiga
utbetalningar involverar inte bara nagra fa anstdlda, utan arbe-
tet med att kontrollera olika uppgifter startar redan hos hand-
l&ggarna narmast karnverksamheten. Det innebédr att det finns
manga moment eller beddmningar som kan ga fel, eller som
atminstone inte utfors pa det sitt som krévs for att minimera
riskerna for felaktiga utbetalningar. Statskontorets granskningar
visar att de konkreta riskerna ofta upptrader langst ut i styr-
kedjan, dvs. i myndighetens handlaggning av olika drenden och
de uppgifter som ligger till grund for olika bedut.

En myndighetsedning kan férsékra sig om att det finns en
process som kan medfora att riskerna for felaktiga utbetal ningar
upptécks. Det & déaremot inte troligt att den kanner till ala
risker som kan ledatill felaktiga utbetalningar och den kommer
&ven ha mycket svart att avgoéra om riskerna &r rétt varderade
och hanterade. Dartill ska man betdanka att den interna styr-
ningen och kontrollen avser ala risker for att verksamhetens
mal och uppgifter inte kan fullgoras, inte endast de som beror
felaktiga utbetalningar.

Sammantaget innebér en god intern styrning och kontroll rim-
ligtvis att forutsditningarna och incitamenten okar for att
myndigheterna ska upptécka olika risker och vidta atgarder for
att motverka felaktiga utbetalningar. Det & dock inget ofelbart
styrinstrument och en granskning av om processkraven i férord-
ningen om intern styrning och kontroll & uppfyllda, ger inte ett
tillrackligt bra svar pa i vilken utstrackning det finns oaccep-
tablarisker for fel aktiga utbetal ningar.
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Det fortsatta arbetet

Det & svart att finna generella metoder for hur arbetet for att
motverka felaktiga utbetalningar ska bedrivas eftersom myndig-
heternas uppgifter, regelverk, organisation och beroende av
andra aktorer skiljer sig a. Arbetet for att upptacka, undvika
och minimera risker och faktiska felaktiga utbetalningar
behover fokuseras pa konkreta risker och darfor ocksa verksam-
hetsanpassas.

Rapporten visar &ven att det finns en osdkerhet kring den
interna styrningen och kontrollens omfattning och inriktning
samt att det finns risk for mer eller mindre subjektiva bedom-
ningar av hur férordningen om intern styrning och kontroll ska
tillampas. De subjektiva beddémningarna bidrar till att den
interna styrningen och kontrollen inte fangar in riskerna for
felaktiga utbetalningar, men ocksa till att det & svart att klassi-
ficera och jamféra arbetet vid olika myndigheter. Det arbete
Ekonomistyrningsverket (ESV) bedriver for att utveckla regel-
verk och metoder for den interna styrningen och kontrollen i
staten, &r darfor angeléget. Denna rapport visar att det ar viktigt
att regelverken och de metoder som anvands, anpassas till de
specifika problem som finns vid respektive myndighet.



Inledning

Ar 2008 fick Statskontoret regeringens uppdrag att granska
Centrala studiestédsnamndens (CSN) och Arbetsférmedlingens
interna styrning och kontroll med avseende pa arbetet mot
felaktiga utbetalningar.' Dessutom hade Statkontoret i slutet av
ar 2007 fétt i uppdrag att granska Forsakringskassans interna
styrning och kontroll samt arbetet mot felaktiga utbetal ningar
och mot brott mot socialférsakringen. | uppdragen betonade
regeringen att Statskontoret skulle beskriva, granska och
beddma respektive myndighets interna styrning och kontroll.
Statskontoret skulle ocksa lamna forsag pa hur kontrollen
géllande vissa angivna stod kunde stérkas.

Av forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll,
ibland kallad FISKEN, framgar att med begreppet intern styr-
ning och kontroll avses den process som syftar till att det
sextiotal myndigheter som omfattas av internrevisionsférord-
ningen (2006:1228) med rimlig sékerhet kan fullgora de krav
som beskrivs i 3 8 myndighetsforordningen (2007:515). Denna
paragraf foreskriver att myndighetens ledning ansvarar infor
regeringen att verksamheten bedrivs effektivt och enligt géllan-
de rétt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i
Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och
réttvisande sétt samt att myndigheten hushdllar val med statens
medel. Den interna styrningen och kontrollen syftar siledes inte
endast till att minska felaktiga utbetalningar fran valfardssyste-
men. Forordningen om intern styrning och kontroll trédde i
kraft den 1 januari 2008.

Syftet med rapporten

| denna rapport analyserar och diskuterar vi vilken betydelse en
fungerande intern styrning och kontroll, och sérskilt den nya
forordningen, har for att motverka felaktiga utbetalningar. Ana-
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lysen avser bland annat att vara ett stdd i de berérda myn-
digheternas interna diskussioner kring arbetet med att motverka
felaktiga utbetalningar. Rapporten ska &ven tydliggora varfor
det kan finnas risker for felaktiga utbetalningar aven hos myn-
digheter som har en till synes god intern styrning och kontroll.
Sammantaget kan ett sadant fortydligande 6ka forutséttningarna
for att kraven pa myndigheterna, och de &tgéarder de vidtar, i sa
hég grad som mgjligt anpassas till de faktiska problem som
finns nér det géller att motverka fel aktiga utbetal ningar.

Projektets genomforande

Underlaget i denna rapport bestdr i forsta hand av Statskontorets
erfarenheter fran de genomforda projekten om intern styrning
och kontroll med avseende pa felaktiga utbetalningar. | rappor-
ten utnyttjas &ven material fran nagra ytterligare granskningar
som Statskontoret gjort av Forsakringskassans arbete med att
forhindra felaktiga utbetalningar. Darutéver har material fran
bland annat Regeringskansliet, Ekonomistyrningsverket (ESV)
och Riksrevisionen anvantsi analysen.

Projektet har genomférts av Erik Nyberg (projektledare) med
bisténd fran de utredare som genomfort granskningarna av For-
sakringskassans, CSN:s och Arbetsformedlingens interna styr-
ning och kontroll och arbete med att motverka felaktiga utbetal-
ningar. Foretrédare fér ESV och Riksrevisionen har granskat
och lamnat synpunkter pa ett utkast till denna rapport.



Bakgrund

| regeringens uppdrag till Statskontoret framgick det implicit att
det finns ett samband mellan en god intern styrning och kontroll
och ett framgangsrikt arbete mot felaktiga utbetalningar. | det
foljande beskrivs bakgrunden och betydelsen av dessa bada

begrepp.

Felaktiga utbetalningar

| 2005 &rs ekonomiska varproposition presenterade den d&
varande regeringen ett atgardsprogram mot fusk med férmaner
och bidrag.? Atgérderna avsdg bland annat en reformering av
den straffrattsliga regleringen av formansfusk och en 6versyn av
hur felaktiga utbetalningar kan aerkravas. Den viktigaste &t-
gérden for att starka det operativa arbetet pA myndigheterna var
dock att regeringen inréttade Delegationen mot felaktiga
utbetalningar (FUT-delegationen). Delegationens huvudsakliga
uppgift var att utgora ett samverkansorgan for atgéarder mot fel-
aktiga utbetalningar fran de offentliga forsakrings- och bidrags-
systemen. | uppdraget ingick bland annat att l|amna forslag pa
metoder for att méa omfattningen av oegentligheter dver tid
samt att beskriva omfattningen och orsakerna till varfor det
forekommer felaktiga utbetalningar.® Mellan &en 2005 och
2008 publicerade FUT-delegationen tio delrapporter och ett
dlutbetdnkande.

Orsaker till felaktiga utbetalningar

FUT-delegationen menade att en utbetalning ska definieras som
felaktig om den beslutats och betalats ut pa felaktiga grunder.*
De felaktiga utbetalningarna orsakas enligt delegationen bland
annat av felaktigt uppgiven inkomst, formdgenhet, bostad eller
formaga men dven av darv, okunskap och tidsbrist.” De fel-
aktiga utbetal ningarna uppstar enligt delegationen pa grund av
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e avsktliga fd fran den sokande eller den ansvariga
myndigheten,

e oavsktliga fel fran den stkande eler den ansvariga
myndigheten,

o systemproblem som orsakas av regel- och stédsystemets
utformning, ndgot som kan gora det svart att definiera om
en utbetalning &r riktig eller felaktig.®

Omfattning av felaktiga utbetalningar
FUT- delegationen har beddmt att de felaktiga utbetalningarna
fran valfardssystemen uppgdr till narmare 20 miljarder kronor
om dret. Detta belopp motsvarar ungeféar fyra procent av de
totala utbetalningarna frén valfardssystemen.” Enligt delegatio-
nen orsakas ungefér hdlften av de felaktiga utbetalningarna av
avsiktliga fel fran den sokande, och hélften beror pa ocavsiktliga
fel av den stkande eller myndigheten. Berdkningarna av om-
fattningen bygger emellertid inte pa verkliga felaktiga utbetal -
ningar €ller erfarenheter frén robusta kontroller, utan pa subjek-
tiva bedomningar fran olika experter. Osakerheten om storleken
pa de felaktiga utbetalningarna & darfor ganska stor och be-
démningarna bor hanteras med viss forsiktighet.

Intern styrning och kontroll

| borjan av 1990-talet utvecklade the Committee of Sponsring
Organizations of the Treadway Commission (COSO) ett sam-
manhallet ramverk for att stodja foretag och andra organisatio-
ner i varderingen och utvecklingen av deras interna styr- och
kontrollsystem.® | slutet av 1990-talet borjade begreppet intern
styrning och kontroll &ven att anvandas inom svensk statsfor-
valtning och & 2001 infordes begreppet for forsta gangen i for-
fattningstext genom en andring (2000:1085) i foérordningen
(1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl.
Med intern styrning och kontroll avsdgs vid denna tidpunkt
normalt en process styrd av myndighetens ledning som med
rimlig sakerhet leder till en effektiv och andamalsenlig verk-
samhet, att lagar, férordningar och andra regler efterlevs samt



en tillforlitlig redovisning och réttvisande rapportering av
verksamheten.®

Ar 2006 redovisade Finansdepartementet ett forslag till hur
arbetet med intern styrning och kontroll skulle regleras for de
statliga myndigheterna. Forslaget utgick fran det ramverk som
hade utvecklats av COSO. De huvudsakliga motiven till regle-
ringen var att starka regeringens styrning av statliga myndig-
heter och att kraven pa myndigheternas skyldighet att fullgora
sitt férvaltningsansvar skulle bli tydligare.”® Regleringen borja
gdladen 1 januari 2008 da myndighetsférordningen (2007:515)
och férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll
traddei kraft.

Ett samspel av flera férordningar

Av 3 § myndighetsforordningen framgar att samtliga myndig-
hetdedningar ansvarar infor regeringen for att verksamheten
bedrivs effektivt och enligt géllande rétt och de forpliktelser
som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att
den redovisas pa ett tillforlitligt och réttvisande sétt samt att
myndigheten hushdllar vd med statens medel. Dessa krav
brukar bendmnas verksamhetskrav. | myndighetsférordningen
anges ocksd att myndighetsledningarna ska sakerstélla att det
finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryg-
gande sétt.

| férordningen om intern styrning och kontroll framgar att med
intern styrning och kontroll avses en process som syftar till att
myndigheten med rimlig sakerhet fullgor verksamhetskraven i
myndighetsforordningen. Processen bestar av fyra moment som
beskrivs nedan. Forordningen om intern styrning och kontroll
gdller endast de sextiotal myndigheter som omfattas av intern-
revisionsforordningen (2006:1228).

Internrevisionsforordningen foreskriver att  internrevisionen
utifran en analys av verksamhetens risker, gavstandigt ska
granska att ledningens interna styrning och kontroll &r utformad
sa att myndigheten med rimlig sakerhet fullgor verksamhets-
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kraven i myndighetsforordningen. ESV:s foreskrifter till forord-
ningen anger att internrevisionens anays ska uppréttas arligen
och utgd sdvd frén den riskanalys som myndighetsledningen
ansvarar for som en egen riskbeddmning. Internrevisionen bor
anvanda all relevant kunskap om risker som finns i myndig-
heten men den kan inte delta aktivt i det dagliga arbetet med
intern styrning och kontroll. Internrevisionen kan dock ha en
radgivande roll.

Av forordningen (2000:605) om &rsredovisning och budget-
underlag (FAB) framgér att ledningen vid myndigheter som
omfattas av forordningen om intern styrning och kontroll, i
samband med undertecknandet av &rsredovisningen &ven ska
beddéma om den interna styrningen och kontrollen &r betryg-
gande.

Fyra centrala moment

Forordningen om intern styrning och kontroll specificerar fyra
moment som skainga i processen. De fyra momenten utgors av
riskanalys, kontroll&tgérder, uppfdljning och dokumentation.
Av ESV:s handledningsstod till myndigheterna framgar att det
ar viktigt att de olika momenten integreras med myndighetens
styrning. Enligt ESV ska denna integration ske oavsett vilken
styrmodell myndigheten har valt at anvanda' Den interna
styrningen och kontrollen ska vara integrerad i hela myndig-
heten och kunna avse risker och atgarder pa alla nivaer.

| ESV:s foreskrifter, almanna rad och handledning till for-
ordningen om intern styrning och kontroll, finns &ven detalje-
rade anvisningar hur myndigheterna ska arbeta med riskanalys,
kontroll&tgarder, uppféljning och dokumentation.

Riskanalys

Myndigheten ska gora en riskanays i syfte att identifiera om-
sténdigheter som utgor risk for att verksamheten inte bedrivs i
enlighet med verksamhetskraven, dvs. effektivt och enligt gal-
lande rétt och de forpliktelser som fdljer av Sveriges medlem-
skap i Europeiska unionen, att verksamheten redovisas pa ett



tillforlitligt och rattvisande sétt samt att myndigheten hushallar
va med statens medel.

Av ESV:s foreskrifter till férordningen om intern styrning och

kontroll framgér att riskanalysen innebér att identifiera, vardera

och besluta om hantering av riskerna for att verksamhetens mal

eller uppgifter inte fullgors. | sina allmanna rad beskriver ESV

riskanalysens olika delar enligt foljande:

o Att identifiera risker innebér att faststalla héndelser som
utgor hot mot att malen uppnas.

e Att vardera risker innebédr att beddma sannolikheten for att
en viss handelse intréffar samt hur allvarlig konsekvensen
av en sddan handel se kan komma att bli.

e Att besluta om hantering av risker innebér att besluta om en
risk ska accepteras, begrénsas, delas eller elimineras. Att en
risk kan accepteras ska sesi ljuset av att myndigheterna har
flera uppgifter och mal. Exempelvis skulle en altfor rigid
riskniva for felaktiga utbetalningar kunna leda till att
ersattningen inte kan betalas ut i tid.

Kontrollatgarder
Med ledning av riskanalysen ska myndigheten vidta dtgarder for
att verksamheten med rimlig sikerhet bedrivs effektivt och
enligt géllande rétt och de forpliktelser som foljer av Sveriges
medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett till-
forlitligt och réttvisande sétt samt att myndigheten hushallar vl
med statens medel. De risker i analysen som inte accepteras
kraver en &gard som innebér att risken delas, begréansas eller
elimineras. Myndighetens ledning bor enligt ESV:s alméanna
rad gora en avvégning mellan den kostnad en viss dtgard for
med sig och den forvantade nyttan av atgarden. Av ESV:s
handledning framgér &ven att kontroll&gérderna bor vara av
konkret karaktér. De kan vara organisatoriska, administrativa
eller tekniska. Exempel pa atgarder & informationsinsatser,
kompetensutveckling, forebyggande adtgéarder eler efterhands-
kontroller.
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Uppfdljning

Den interna styrningen och kontrollen ska systematiskt och
regelbundet foljas upp och beddémas. Vid bedémningen ska
iakttagelser fran den externa och interna revisionen beaktas.
Uppfdljningen syftar bland annat till att ledningen ska kunna
forsakra sig om att kontrolltgarderna &r tillrackliga samt ligga
till grund fér beddmningen om den interna styrningen och
kontrollen &r tillracklig. | uppfoljningen ingdr att bedéma om de
beslutade kontroll&tgarderna har genomférts och fungerat pa det
satt som var avsett.

Dokumentation

Riskanalysen, kontrolldtgarderna och uppfdljningen ska
dokumenteras. Av ESV:s foreskrifter framgéar att dokumentatio-
nen ska ligga till grund for ledningens bedomning i drsredovis-
ningen om den interna styrningen och kontrollen & betryg-
gande. Foreskrifterna anger ocksa att dokumentationen ska
uppréttas sa att det gar att f6lja myndighetens process for intern
styrning och kontroll frén riskanalys till beslut om kontroll-
atgarder och till uppfdljning och bedémning. Det finns dock
inga foreskrifter som narmare anger hur utformningen av doku-
mentationen ska se ut. | ESV:s handledning aterges dock sju
exempel pa vilka delar som kan inga i dokumentationen. Dessa
avser en beskrivning av myndighetens modell for arbetet med
intern styrning och kontroll, ledningens syn parisker, en samlad
riskanalys, en internkontrollplan, rapportering fran extern- och
internrevision, en redogorelse Over aktuell riskstatus samt en
beskrivning av kvarstdende vasenliga brister.



Myndigheternas interna styrning och kontroll

Mellan aren 2005-2008 gav regeringen flera myndigheter,
déribland Forsakringskassan, CSN och Arbetsformedlingen i
uppdrag att arbeta mot mdlet att felaktiga utbetalningar inte
skulle forekomma. Det innebér att for dessa myndigheter & det
centralt att deras interna styrning och kontroll uppmarksammar
riskerna for felaktiga utbetalningar. En granskning och bedém-
ning av den interna styrningen och kontrollen av vilken
utstréckning myndigheterna lever upp till detta, kan dock avse
olika saker och genomforas av olika aktorer. | det foljande redo-
visas myndighetsledningarnas, Riksrevisionens respektive
Statskontorets beddmningar av den interna styrningen och
kontrollen vid Forsdkringskassan, CSN och Arbetsformed-
lingen.

Myndighetsledningarnas beddmningar

Av forordningen (2000:605) om &arsredovisning och budget-
underlag (FAB) framgér att ledningen fér de myndigheter som
omfattas av forordningen om intern styrning och kontroll, i
samband med undertecknandet av &rsredovisningen &ven ska
beddéma om den interna styrningen och kontrollen &r betryg-
gande. Enligt ESV:s allméanna réd till forordningen ska bedom-
ningen utga fran den dokumentation som uppréttas enligt for-
ordningen om intern styrning och kontroll. Som framgick ovan
finns det dock inga detaljerade krav pa vad som inga doku-
mentationen, utan endast att den ska vara utformad pa ett sadant
sétt att det gar att f6lja myndighetens process for intern styrning
och kontroll.

Forsakringskassan
| arsredovisningen for 2008 konstaterade Forsakringskassans
ledning att den interna styrningen och kontrollen i stora delar
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var betryggande men att det fanns vissa brister. De brister som
bertrde risken for felaktiga utbetalningar, var att myndigheten
inte hade genomfort utbetalningskontroller eler kontroller av
handlaggningskvaliteten i den utstrackning som tidigare beslu-
tats.”® | &rsredovisningen fér 2009 angav Férsakringskassan att
den interna styrningen och kontrollen hade utveckl ats under aret
och att de tidigare bristerna var agardade. Forsakringskassans
ledning bedomde darfor att den interna styrningen och kontrol-
len hade varit betryggande under ar 2009.

CSN

| &rsredovisningen for & 2008 konstaterade CSN att myndig-
heten arbetade enligt de riktlinjer och krav som stélls i forord-
ningen om intern styrning och kontroll. De mest vasentliga och
avgorande riskerna hade enligt CSN atgérdats, kontrollerats och
foljts upp genom sdval rutindtgérder som stickprov. Vid ut-
gaéngen av & 2008 hade myndigheten dock inte hunnit fullfdlja
ala planerade atgarder. CSN:s sammantagna bedémning var
darfor att myndigheten inte kunde ségas ha en fullt betryggande
intern styrning och kontroll.** | &sredovisningen fér & 2009
skrev CSN att myndigheten hade gjort riskanayser inom samt-
liga processer som & avgorande for att uppfylla myndighetens
mal, att riskerna i dessa processer var tillrackligt bedomda och
att myndigheten hade kontroll pa samtliga identifierade risker.
CSN:s sammantagna beddmning var darfor att myndigheten
hade en betryggande intern styrning och kontroll.*”

Arbetsformedlingen

| arsredovisningen for 2008 redovisade Arbetsformedlingen att
frén och med & 2009 hade arbetet enligt férordningen om intern
styrning och kontroll integrerats i Arbetsformedlingens verk-
samhetsplaneringsprocess. Enligt myndigheten hade det tagits
fram en tydlig processheskrivning for att stodja detta arbete.
Arbetsformedlingen redovisade ocksd att samtliga chefer hade
deltagit i ett seminarium om férordningen om intern styrning
och kontroll. Arbetsformedlingen ansdg att arbetet med den
interna styrningen och kontrollen hade blivit allt mer integrerat
med det dagliga arbetet pa myndigheten. Styrelsens bedémning



var att den interna styrningen och kontrollen vid myndigheten
var betryggande.’® | &rsredovisningen fér 2009 beskrevs flera
vidtagna dtgérder, och myndigheten menade sammanfattnings-
vis att den hade en genomarbetad struktur for arbetet som foljde
komponenterna i COSO. Styrelsen beddémde att den interna
styrningen och kontrollen var betryggande &ven & 2009."

Riksrevisionens beddémningar

Nar Riksrevisionen granskar myndigheternas arsredovisningar,
granskas aven den interna styrningen och kontrollen. | Riks-
revisorernas darliga rapporter framgar att Riksrevisionens
granskning av den interna styrningen och kontrollen for verk-
samhetsdren 2008 och 2009 avsag att bedéma hur |angt respek-
tive myndighet kommit i sitt arbete med att etablera den fore-
skrivna processen som bestdr av riskanays, kontrollatgarder
och uppféljning samt dokumentation av processen.'® Gransk-
ningarna inriktades mot att undersbka om myndigheternas
ledningar haft tillrackligt med underlag for sina beddmningar
om den interna styrningen och kontrollen i arsredovisningarna.
Né&r Riksrevisionen beddmer om underlaget varit tillrackligt,
beaktar myndigheten bade sadan dokumentation som krévs
enligt forordningen om intern styrning och kontroll och évriga
underlag som myndighetsledningen haft som grund for sitt
intygandei arsredovisningen.

Brister hos manga myndigheter

For verksamhetsaret 2008 rapporterade Riksrevisionen brister
avseende den interna styrningen och kontrollen i revisions-
rapporter for 25 av de 56 myndigheter som omfattades av for-
ordningen om intern styrning och kontroll.** Férutom de myn-
digheter som fick en revisionsrapport, fanns det brister hos
ytterligare ett antal myndigheter. Dessa brister kunde dock
atgardas med en muntlig rapportering till den aktuella myndig-
heten.

For drygt tva tredjedelar av de 25 myndigheter som fick en
revisionsrapport, pétalade Riksrevisionen brister i riskanalysen.
Ett vanligt problem var att riskanalysen inte var fullstandig,
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exempelvis genom att delar av verksamheten inte fanns med i
analysen eller att den inte hade kopplats till myndighetens mal.
Riksrevisionen beddmde ocksa att kopplingen mellan identifie-
rade risker och beslutade kontroll&tgarder var svag i flera myn-
digheter. Narmare héften av de myndigheter som fick en revi-
sionsrapport foljde heller inte upp att beslutade kontrollatgarder
fungerar. Dartill levde fler @n héften av de myndigheter som
fick en revisionsrapport inte upp till de krav pa dokumentation
som framgar av forordningen om intern styrning och kontroll.
Vid flera myndigheter var det inte tydligt reglerat av vem eller
hur det operativa arbetet skulle bedrivas. Riksrevisionen ansdg
aven att hos vissa myndigheter var kunskapen om den interna
styrningen och kontrollen samlad hos alltfor fa personer.

Forsakringskassan

Riksrevisionen 6verlamnade revisionsberéttelser utan invand-
ning till Forsakringskassan bade for ar 2008 och ar 2009. For
verksamhetsdret 2008 lamnade dock Riksrevisionen en revi-
sionsrapport. | rapporten framgick att Riksrevisionens bedom-
ning var att Forsakringskassans styrelse i allt vasentligt haft ett
underlag som medgivit den bedémning de gjort i arsredovis-
ningen. Riksrevisionen ansdg att under & 2008 hade Forsak-
ringskassan infort en process for riskanalys, kontrollatgarder,
styrning och uppfdljning som kréavs enligt forordningen om
intern styrning och kontroll, men att myndigheten @nnu inte
uppfyllde de krav som stélls fullt ut. Arbetet enligt férordningen
om intern styrning och kontroll behdvde enligt Riksrevisionen
utvecklas vidare for att sdkerstdlla att alla vasentliga risker
fangas i riskanalysen samt att kontrollatgarder infors och saker-
stélls for de risker som inte & acceptabla. Styrningen och upp-
foljningen behovde forbéttras och Forsakringskassan behévde
utveckla sin helhetsbild av kontrollstrukturen inom myndig-
heten.

CSN

Riksrevisionen har inte |amnat nagon revisionsrapport till CSN
eller haft nagra invandningar i revisionsberéttelserna for myn-
digheten avseende verksamhetsaren 2008 eller 2009.



Arbetsformedlingen

Arbetsformedlingen har inte fatt ndgon invandning i revisions-
beréttel sen under senare & avseende den interna styrningen och
kontrollen. Riksrevisionen har heller inte avrapporterat brister i
nagon revisionsrapport.

Statskontorets granskningar

Statskontoret hade i uppdrag att beskriva, granska och beddéma
myndigheternas interna styrning och kontroll med avseende pa
arbetet mot felaktiga utbetalningar.? | uppdragen till Statskon-
toret specificerade inte regeringen hur djupgaende €ller omfat-
tande Statskontorets granskning av den interna styrning och
kontroll skulle vara. Granskningarna av den interna styrningen
och kontrollen vid Forsdkringskassan, CSN och Arbetsfor-
medlingen utgick dérfor fran de krav som anges i forordningen
om intern styrning och kontroll. Statskontoret inhamtade doku-
mentation om processerna, granskade riskanalyser, undersokte
vilka kontrollatgarder som vidtagits, bedomde om den interna
styrningen och kontrollen hade integrerats i hela organisationen
samt tog del av den interna och externa revisionens synpunkter.

Forsakringskassan

| den fjarde delrapporten om Forsakringskassans forandrings-
arbete granskade Statskontoret myndighetens interna styrning
och kontroll genom en s& kalad COSO-diagnos.”* Gransk-
ningen, som utférdes med hjalp av revisionsforetaget Ohrlings
PricewaterhouseCoopers, fokuserade pa att belysa den bild For-
sakringskassans huvudkontor hade av intern styrning och
kontroll vad géller kontroller i handl&ggningen.?? Statskontoret
konstaterade att under ar 2008 hade bade styrelsens intresse och
vidtagna dtgarder okat jamfort med tidigare. Bland annat fanns
det en omfattande dokumentation om hur den interna styrningen
och kontrollen ska vara utformad. Det saknades dock kopp-
lingar mellan myndighetens riskbeddmningar och verksamhets-
malen. Det framkom ocksa att ala vésentliga risker inte togs
med i kontrollplanen och verksamhetsplanen, ndgot som med-
forde att |edningen saknade fullsténdig information om riskerna
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Myndigheten genomférde heller inte ala de beslutade kontroll-
atgarderna och det fanns brister i regelefterlevnaden. Statskon-
toret ansdg ocksa att det saknades en fullvardig uppfdljning med
tydliga rutiner for rapportering av brister i verksamheten.
Samtidigt som det alltsa visade sig finnas brister i myndighetens
interna styrning och kontroll, bidrog granskningen inte namn-
vart till att upptacka och finna konkreta risker for och problem
med felaktiga utbetalningar.

CSN

Granskningen av den interna styrningen och kontrollen vid CSN
avsag att undersoka dels om CSN uppfyllde de formella kraven
som stélls paintern styrning och kontroll, dels om myndigheten
arbetade med styrning och kontroll pa ett sddant satt att risken
for felaktiga utbetalningar minskar eller elimineras.

Statskontoret konstaterade att CSN hade identifierat inte mindre
an 110 olika risker. Myndigheten hade ocksa vidtagit atgarder
for att de risker som identifierats inte skulle leda till felaktiga
utbetalningar. Det bedrevs &en ett omfattande arbete for att
automatisera processer och for att hdja kvaliteten i handlagg-
ning och IT-system. Arbetet var integrerat pa myndigheten och
det fanns ocksa en formell dokumentation for hur processen
skulle bedrivas. De agarder som vidtogs byggde i flera fall pa
en val underbyggd kunskap i form av tidigare granskningar och
interna rapporter. Statskontorets sammantagna beddmning var
darfor att CSN till stora delar uppfyllde de formella och 6ver-
gripande kraven i férordningen om intern styrning och kontroll.

Arbetsformedlingen

Statskontorets granskning av Arbetsformedlingen visade att det
fanns brister i myndighetens kontrolImilj6 och att ledningen inte
hade tagit ett tillréckligt stort ansvar for kontrollarbetet. Arbets-
formedlingen hade paborjat ett arbete for att minska riskerna i
verksamheten genom att anpassa sitt arbetssétt till kraven i for-
ordningen om intern styrning och kontroll pa en 6vergripande
nivd, men det saknades riskanalyser och kontrollplaner pa det
lokala planet. Bland annat visade det sig att nastan hélften av



cheferna i formedlingsverksamheten inte kénde till myndig-
hetens riskanalyser. Att kontrollarbetet integreras i hela organi-
sationen & ytterst ett ansvar for myndighetens ledning.
Statskontoret menade darfér att Arbetsformedlingen bara delvis
uppfyllde kraven i forordningen om intern styrning och
kontroll.
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Risker for felaktiga utbetalningar vid myndigheterna

Statskontorets granskningar av Forsakringskassans, CSN:s
respektive Arbetsformedlingens interna styrning och kontroll
gav altsa delvis olika svar. Nar det galler CSN uppfyllde myn-
digheten till stora delar kraven avseende intern styrning och
kontroll. Den interna styrningen och kontrollen vid Férsakrings-
kassan uppvisade daremot vissa brister och Arbetsformedlingen
levde endast delvis upp till kraven i férordningen om intern
styrning och kontroll. Gemensamt fér samtliga myndigheter var
att Statskontorets granskningar av deras interna styrning och
kontroll inte gav tillrackliga svar pa vilka konkreta risker det
fanns for felaktiga utbetalningar.

De fa brister i den interna styrningen och kontrollen som
myndighetsledningarna respektive Riksrevisonen hade upp-
méarksammat gav heller inte nagra indikationer pa att det fanns
nagra risker for felaktiga utbetalningar. Inom ramen for Stats-
kontorets granskningar av den interna styrningen och kontrol-
len, undersbktes dock aven vilka redla risker for felaktiga
utbetalningar som omgav de olika stoéd och formaner som myn-
digheterna hanterar. Statskontoret har @ven granskat Forsak-
ringskassans arbete for att motverka felaktiga utbetalningar i
ytterligare nagra rapporter.

Forsakringskassan

Som framgick ovan bidrog granskningen av Forsakringskassans
interna styrning och kontroll inte namnvart till att upptécka och
finna konkreta risker och problem avseende felaktiga utbetal-
ningar. Statskontoret har emellertid berért Forsakringskassans
kontrollarbete for att forhindra felaktiga utbetalningar i sam-
manlagt fyra rapporter som har publicerats mellan aren 2008
och 2010. Dessa rapporter har alltsd inte haft som endamdl att
undersbka myndighetens arbetsétt och kvalitet ndr det galer
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riskanalyser, kontrolltgarder, uppfoljning eller dokumentation.
De har heller inte fokuserat pa om ledningen haft et tillrackligt
underlag for att kunna beddma om myndighetens interna styr-
ning och kontroll &r betryggande. Granskningarna har i stéllet
inriktats mot att identifiera konkreta problem och risker nér det
galler Forsakringskassans arbete med att motverka felaktiga
utbetal ningar.

Inom ramen fér dessa granskningar har Statskontoret anvant
flera metoder. Bland annat har Statskontoret genomfort tre stora
enkatundersbkningar som har riktats till cirka 2 000
handlaggare eller enhetschefer inom Forsakringskassan. Stats-
kontoret har dessutom genomfért en mangd djupintervjuer med
handlaggare, speciaister, chefer och controllers vid olika natio-
nella forsdkringscenter, lokalkontor, servicekontor och kund-
center.

| rapporterna redovisas bland annat allvarliga brister i
kontrollen av interna oegentligheter och inlamnade uppgifter i
den ordinarie handléggningen, otillrécklig uppféljning av signa-
ler om felaktiga utbetalningar och misstankar om brott, bristan-
de aerkoppling till handlaggarna efter en kontrollutredning,
krangliga regler, svarigheter att fa tag pa viktig information om
de forsdkrade, bristfalligt 1T-system och skevheter nér det géller
utveckling, uppféljning och prioriteringar. Rapporterna visade
ocksa att bendgenheten bland handléggarna att utreda och
kontrollera felaktigheter paverkas av bade den nérmaste chefens
ingtallning och i vilken utstréckning de individuella malen &
mojliga att nd. Statskontoret pdpekade aven att Forsakrings-
kassans svarigheter att kontrollera vasentliga uppgifter om vissa
stod till stora delar orsakades av utformningen av regelverket,
inte av myndighetens tillampning av detsamma.

Sammantaget har alltsd Statskontoret funnit en méangd konkreta
brister under de senaste d&ren som Okar risken for felaktiga
utbetalningar fran Forsakringskassan. Bristerna  upptécktes
framforallt vid Statskontorets undersdkningar av konkreta
risker, inte vid granskningen av. om myndigheten levde upp till



processkraven i forordningen om intern styrning och kontroll.
Som framgick i foregédende avsnitt har myndighetens ledning
ocksa bedomt att den interna styrningen och kontrollen i stort
sett & betryggande vid myndigheten. Forsakringskassan har
heller inte f&tt ndgon invandning i revisionsberéttel serna.

CSN

Statskontorets bedomning var alltsd att CSN till stora delar
uppfyllde kraven pa intern styrning och kontroll. Samtidigt var
Statskontorets intryck att CSN i allt vasentligt hade fokuserat pa
de interna risker som myndigheten hade ensamt ansvar over
samt att myndigheten inte hade varit tillrackligt noga med att
kontrollera om de uppgifter som kommer in fran olika utbild-
ningsanordnare var tillforlitliga. Inom ramen fér det uppdrag
som behandlat CSN:s interna styrning och kontroll, valde Stats-
kontoret darfor att aven granska kvaliteten i de uppgifter som
kom in till myndigheten fran gymnasieskolor, anordnare av
vuxenutbildning samt universitet och hogskolor.

Utifran Statskontorets specifikationer byggde CSN upp tva
stora databaser med uppgifter om olika utbildningsanordnares
elev- och studeranderapportering. Den ena databasen innehdll
uppgifter om elevrapporteringen fran de 817 gymnasieskolor
som hade mer &n 30 elever lasaret 2007/08. Det totala elev-
antalet vid dessa skolor uppgick till 400 000. Den andra data-
basen omfattande studeranderapporteringen vid de 207 anord-
nare avkommunal vuxenutbildning som hade minst 30
studerande under hostterminen 2007. Vid dessa |éroanstalter
rapporterades handelser for sammanlagt 290 000 Kkursplatser
fordelat pa 55 000 studerande. Statskontoret genomfdrde dess-
utom flera enkétundersokningar samt intervjuade ett betydande
antal |arare och foretradare for bland annat kommunal vuxen-
utbildning, gymnasieskolor, hdgskolor och kommunal utbild-
ningsadministration.

Granskningen visade att manga utbildningsanordnare inte
rapporterade alt skolk, 6vrig franvaro, kursavbrott, bristande
studieaktivitet m.m. Det tog ocksa lang tid for utbildnings-
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anordnarna att rapportera in olika handelser till CSN, vilket
innebar att det genomfordes felaktiga utbetalningar under en
langre tid an nodvandigt. Statskontoret ansdg sammantaget att
det fanns betydande risker for felaktiga utbetalningar av
studiesttd. Nagra viktiga skél till de observerade riskerna var att
utbildningsanordnarna har ett eget regelverk att folja samt att
lararna prioriterar andra uppgifter an att se till att studerande-
rapporteringen ar korrekt. Det ska ocksa noteras att studiestodet
skiljer sig frén flertalet andra férmanslag eftersom det betalas ut
i forskott. Det innebér att utbetalningarna ofta inte ar felaktiga
nar de genomfors, utan att de blir det forst i efterhand. Aven
detta paverkar forutséttningarna for kontrollarbetet.

Samtidigt som det huvudsakliga problemet var att utbildnings-
anordnarnas rapportering inte hdll en tillréckligt hdg kvalitet,
menade Statskontoret att CSN maste ta ett systemansvar samt
driva ett arbete som innebér att kvaliteten i elev- och stude-
randerapporteringen forbéttras. | syfte att fortydliga utbildnings-
anordnarnas ansvar att forse CSN med de uppgifter som kravs
for myndighetens provning av rétten till studiestod, féredog
Statskontoret ocksa att det borde goras en Gversyn av ett antal
forordningar och lagar.

Sammantaget ansag Statskontoret att trots att CSN hade en
process som uppfyllde kraven i férordningen om intern styrning
och kontroll, fanns det patagliga risker for felaktiga utbetal-
ningar fran studiestodssystemet. CSN hade i arsredovisningen
visserligen pédtalat att den interna styrningen inte var fullt ut
betryggande, eftersom myndigheten inte hade hunnit fullfélja
alaplanerade dtgérder. Detta uttalande avsag dock inte atgarder
avseende elev- och studeranderapporteringen och CSN menade
att de mest vasentliga och avgorande riskerna hade atgardats,
kontrollerats och fdljts upp. Inte heller Riksrevisionen eller
Statskontoret hade funnit nagra brister nar det gallde hur CSN
levde upp till kraven i forordningen om intern styrning och
kontroll. Det innebar att samtidigt som den interna styrningen
och kontrollen forefoll vara god, fanns det icke acceptabla



risker for felaktiga utbetalningar av studiehjdlp och studie-
medel.

Arbetsformedlingen

Granskningen av Arbetsformedlingens interna styrning och
kontroll hade framférallt visat att myndigheten inte hade
implementerat processen pa lokal niva. Statskontoret menade
darfor att myndigheten inte uppfyllde kraven i férordningen om
intern styrning och kontroll. Denna beddmning hade dock inte
framforts av vare sig myndighetsledningen eller Riksrevisionen.

Eftersom den interna styrningen och kontrollen inte hade imple-
menterats pa lokal niva, kunde den per definition inte fanga upp
risker for felaktiga utbetalningar som beror pa felaktigheter i
handlaggningen pa arbetsformedlingskontoren. Statskontorets
rapport som behandlade myndighetens interna styrning och
kontroll, kompletterades darfor med en djupgaende och omfat-
tande granskning av handléggningen vid olika kontor och av
olika &rendedlag. Granskningen innefattade djupintervjuer och
fokusgrupper med handléggare, enkéundersokningar, doku-
mentation av 337 lumpmassigt utvalda drenden samt statistiska
bearbetningar av 575000 beslut om olika arbetsmarknads-
politiska program.

Granskningen visade att det inte endast fanns risker for fel, utan
aven att det hade gjorts felaktiga utbetalningar. Den viktigaste
orsaken till att det forekom felaktiga utbetalningar var att
arbetsformedlarnainte féljde regel verket for handldggningen av
arbetsmarknadspolitiska program. Felen och bristerna var av
sadan art och omfattning att de inte kunde anses vara accep-
tabla. Bland annat visade det sig att deltagarna i programmen
inte altid uppfyllde dderskraven samt att langden pa anvis-
ningsperioden i programmen var felaktig. Dessutom hade
arbetsformedlarna tagit retroaktiva beslut, ndgot som ocksa
strider mot géllande regler. | rapporten redovisades ett antal
fordag som att minska risken for felaktiga utbetalningar av de
fyra stod som granskats i sarskild ordning. Statskontoret ansag
aven att utformningen av regelverket for de arbetsmarknads-
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politiska programmen forsvarade kontrollen och att regeringen
darfor borde genomféra en dversyn av dessa.

Sammantaget visade det sig alltsa att det forekom en méangd
felaktiga utbetalningar av de stéd som Arbetsformedlingen
ansvarar for. Den viktigaste orsaken till detta var att hand-
laggarna gjorde fel i samband med att de beviljade olika arbets-
marknadspolitiska program. Dessa risker hade inte kontrollerats
inom ramen for Arbetsférmedlingen arbete med intern styrning
och kontroll, eftersom processen inte hade implementerats pa
den niva dar handlaggningen av stoden sker. Myndighetens
ledning hade and& bedomt att den interna styrningen och
kontrollen var betryggande. Riksrevisonen hade inte heller
patalat nagra brister avseende Arbetsférmedlingens interna styr-
ning och kontroll.

Felaktiga utbetalningar trots intern styrning och
kontroll

Om den interna styrningen och kontrollen var ett ofelbart styr-
instrument, borde det inte kunna forekomma nagra betydande
och oacceptabla risker for felaktiga utbetalningar. Genom sina
riskanayser skulle myndigheterna kunna identifiera alla vasent-
ligarisker och ocksa vidta adekvata dtgarder. Samtidigt visar de
foregdende avsnitten att det kan finnas betydande risker for
felaktiga utbetalningar, trots att myndigheterna har en till synes
god intern styrning och kontroll. | det foljande ska vi samman-
fatta och fortydliga skaen till varfor det kan forhdllasig sa

Kontrollarbetet &r mycket omfattande

En myndighets arbete for att undvika, minimera eller upptécka
felaktiga utbetalningar fran vafardssystemen kan avse automa-
tisering av processer, ett forbéttrat 1 T-system, kontroller i hand-
laggningen, utbetalningskontroller, kvalitetskontroller, oegent-
lighetskontroller, efterkontroller m.m. Det innebér att arbetet
med att motverka felaktiga utbetalningar inte avser ett arbete
som bedrivs av ndgra fa anstdllda, utan arbetet med att kontrol-
lera olika uppgifter startar redan hos handlaggarna nérmast
karnverksamheten. Det finns manga moment eller beddmningar



som kan ga fel, eller som &minstone inte utfors pa det sitt som
kravs for att minimera riskerna for felaktiga utbetalningar.

Né&r kontrollarbetet granskas &r det darfor inte bara viktigt att
understka om det finns en strukturerad process for detta. Det
beh6vs ocksa en djupgdende granskning av hela myndighetens
arbete for att motverka riskerna. Ett centralt indag i en sadan
granskning & att forstd orsakerna till bristerna, eftersom det
bidrar till att 16sa de faktiska problemen. Det & aven viktigt att
betanka att kontrollarbetet & av olika karaktér och riskerna for
felaktiga utbetalningar skiljer sig & mellan myndigheterna.
Inriktningen av kontrollarbetet och metoderna som anvands for
att motverka felaktiga utbetalningar behdver déarfor anpassas till
den enskilda myndighetens verksamhet, omgivning och férut-
séttningar.

Ledningens mojligheter att bedéma kvaliteten i den interna
styrningen och kontrollen &ar begransad

Med tanke pa hur omfattande kontrollarbetet vid en myndighet
som hanterar stod fran véfardssystemen ar, forefaler det inte
varatroligt att ledningen kan kénna till alla risker som kan leda
till en felaktig utbetalning eller avgdra om riskerna ar rétt
vérderade och hanterade. Den kedja av ansvariga mellanchefer,
arbetsmoment, beddmningar och konkret arbete som startar med
ledningens atgarder och slutar med handléggarnas arbete, kan
brytas pa ett orékneligt antal stéllen.

Det finns ocksa anledning att betdnka att intern styrning och
kontroll avser alla risker for att verksamhetens ma och upp-
gifter inte kan fullgoras, inte endast de som berdr felaktiga
utbetalningar. Det innebér att ledningen kan beddma &r att det
finns en processi enlighet med kraven i forordningen om intern
styrning och kontroll. Déaremot ar det svart for ledningen att
avgora i vilken utstrdckning processen faktiskt leder till att
felaktiga utbetalningar férhindras och upptéacksii tillrackligt hdg
grad. Ledningen kan heller inte avgbra om riskerna ar korrekt
varderade eftersom detta ofta kréver djupgdende undersok-
ningar av hur det praktiska arbetet fungerar. Det &r darfor inte
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sarskilt forvanande att ledningen vid Forsakringskassan, CSN
och Arbetsformedlingen har beddmt att den interna styrningen
och kontrollen varit helt eller i stort sett betryggande, samtidigt
som Statskontoret kunnat konstatera att det finns risk for
felaktiga utbetalningar.

Riksrevisionen gor en 6vergripande bedémning

Trots att Riksrevisionen fann brister i manga myndigheters
interna styrning och kontroll & 2008, var det endast i ett fall
(Sida) som arsredovisningen inte bedomdes ge en réttvisande
bild av den interna styrningen och kontrollen. En anledning till
att myndigheterna kan fa en sa kallad ren revisionsberéttelse,
trots att det finns brister i den interna styrningen och kontrollen,
ar att Riksrevisionen normalt inte ldmnar en invandning nar
arsredovisningen pa ett rattvisande st beskriver fel och brister.
Det kan ocksa bero pa att bristernainte anses sa dlvarliga att de
ska paverka omdomet om arsredovisningen. Sdledes kan det
finnas brister i den interna styrningen och kontrollen, och
darmed aven risker for felaktiga utbetalningar, aven hos myn-
digheter som inte fatt en invandning i revisionsberéttelsen.

Samtidigt som det endast & en myndighet som fatt invandning
avseende den interna styrningen och kontrollen i arsredovis-
ningen, har Riksrevisionen redovisat brister i revisionsrapporter
till en mangd myndigheter under dren 2008 och 2009. Revi-
sionsrapporterna grundar sig pa en granskning av tillampningen
av foérordningen om intern styrning och kontroll, vilket bland
annat innefattar om myndigheternas ledningar haft tillrackligt
med underlag for uttalandet i arsredovisningen.

| granskningen anvands bade dokumentation som krévs enligt
forordningen om intern styrning och kontroll och évriga under-
lag som myndigheten haft som grund for beddmningen om den
interna styrningen och kontrollen. Nér Riksrevisionen (i sam-
band med sin granskning av myndighetens arsredovisning) ska
bedtma om myndigheterna uppfyller kraven pa intern styrning
och kontroll, tar den normalt dock inte fram sadant material
som Statskontoret haft tillgang till i sina granskningar av risken



for felaktiga utbetaningar. Det & déarfor inte underligt att
Riksrevisionen inte patalat nagra brister i den interna styrningen
och kontrollen vid CSN och Arbetsférmedlingen, samtidigt som
Statskontoret funnit att det finns konkreta risker for felaktiga
utbetalningar vid dessa myndigheter.

Det finns fel som ligger utanfér myndigheternas kontroll
Statskontorets granskning av CSN visade att de huvudsakliga
orsakernatill riskerna for felaktiga utbetalningar till stor del 1ag
utanfor CSN:s direkta kontroll. Om elev- och studeranderappor-
teringen ska bli korrekt kravs det bland annat att utbildnings-
anordnare och de myndigheter som skéter tillsynen av dem, har
en fungerande intern styrning och kontroll. Nar myndigheten
inte galv ansvarar for ala vasentliga risker behdvs darfor ett
annat arbetssitt som innefattar efterkontroller och uppfoljningar
med hjédp av externa parter. 6 8§ myndighetsférordningen fore-
skriver att myndigheterna ska samverka med varandra for att
vinna fordelar for staten som helhet, men som Statskontoret
tidigare visat & det mycket komplicerat att fa till stand val
fungerande kontrollsystem som innefattar flera myndigheter.*

| granskningarna av Forsdkringskassan, CSN och Arbetsfor-
medlingen har Statskontoret ocksd visat hur utformningen av
gallande regelverk, som regeringen och riksdagen ansvarar fér,
medfor risker for felaktiga utbetalningar. Bland de cirka 20
fordag som FUT-del egationen lamnade i sitt slutbetdnkande for
att motverka felaktiga utbetalningar, var det ocksa endast en
knapp fjardedel som var adresserade till de beslutande och
utbetalande myndigheterna i vafardssystemen.? Bland de évri-
ga forslagen avsag ungefar halften regelforandringar som krév-
de beslut fran regeringen eller riksdagen. Det innebér att det kan
forekomma felaktiga utbetalningar &ven hos myndigheter med
en vé fungerande intern styrning och kontroll.

Risk for subjektiva beddmningar

Om en myndighet inte genomfort riskanalyser & det tamligen
gdavklart att kraven i férordningen om intern styrning och
kontroll inte & uppfyllda. Det torde dock vara mycket vanligare
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att myndigheten gér mindre fel, exempelvis missar att identi-
fiera en bland manga risker eller undervérderar en viss risk.
Uppfoljning och dokumentation av processen kan kanske ocksa
goras pa ett béttre sitt. Sddana fel och brister méaste bedomas
var for sig och det finns inte ndgra generella svar nar de bor
betraktats som mindre eller som vasentliga. Eftersom intern
styrning och kontroll snarast & ett medel och inte ett mdl i sig
gavt, skulle det ocksd bli tamligen menings6st om varje
upptéckt risk for felaktiga utbetalningar ledde till dutsatsen att
det & den interna styrningen och kontrollen har brustit. Att
upptacka en risk kan ocksa snarast ses som tecken pa att den
interna styrningen och kontrollen vid myndigheten har fungerat,
inte tvértom.?

Eftersom den interna styrningen och kontrollens omfattning och
inriktning & tamligen otydlig, kommer savdl myndigheterna
som de som granskar dem att géra mer eller mindre subjektiva
bedémningar av hur férordningen ska tilldmpas. De subjektiva
beddmningarna kan, vid sidan av de substantiella orsaker som
redovisats ovan, delvis forklara varfor det kan forekomma
felaktiga utbetalningar &ven hos myndigheter med en till synes
val fungerande intern styrning och kontroll.

Intern styrning och kontroll har betydelse

De ovanstdende slutsatserna betyder inte att en fungerande
intern styrning och kontroll & betydelselds nér det géller att
forhindra felaktiga utbetalningar. Det forefaler rimligt att pro-
cessen Okar forutséttningarna for att myndigheterna ska upp-
tacka olika risker och vidta nodvandiga atgarder for att motver-
ka felaktiga utbetal ningar. Genom att detta arbete har reglerats i
en sarskild forordning, har troligen incitamenten for myndig-
hetdedningarna att ta fram riskanalyser ocksa att ha 6kat. Om
arbetet med att motverka felaktiga utbetalningar ska vara effek-
tivt, krévs det att kontrollarbetet genomsyrar hela organisatio-
nen.



Det fortsatta arbetet for att motverka felaktiga
utbetalningar

| det foregaende kapitlet redovisade vi flera skdl till varfor det
kan forekomma felaktiga utbetalningar &ven fran myndigheter
som har en till synes val fungerande intern styrning och
kontroll. Det grundldggande skélet & att en myndighets arbete
for att undvika, minimera eller upptécka felaktiga utbetal ningar
maste vara mycket omfattande samtidigt som ledningen i stort
sett endast kan bedéma om det finns en process for detta arbete.
Intern styrning och kontroll @ inget ofelbart styrinstrument, och
en granskning av om foérordningskraven ar uppfyllda ger inte ett
tillrackligt bra svar pa om det finns risker for felaktiga utbetal -
ningar. Avslutningsvis ska vi reflektera over vilken betydelse
iakttagelserna i denna rapport har for myndigheternas arbete
med att motverka felaktiga utbetalningar.

Fokus pa konkreta risker i hela kedjan

En myndighets kontrollarbete avser alla insatser som syftar till
att upptacka och undvika felaktiga utbetalningar fran véafards-
systemen, oavsett om dessa harstammar frén en genomtankt och
dokumenterad riskanalys och ingar i en storre process. Kontrol|-
arbetet & valdigt omfattande och det finns manga moment eller
bedémningar som kan ga fel, eller &minstone inte utfors pa ett
fullsténdigt adekvat och korrekt sétt. En viktig anledning till att
Statskontoret kunde upptécka risker for felaktiga utbetalningar
hos Forsakringskassan, CSN och Arbetsformedlingen var att vi
undersokte vilka brister som fanns langst ut i styrkedjan, inte
enbart i borjan av den. | samtliga granskningar anvandes flera
metoder och vart arbete innefattade till exempel en kontroll av
regel efterlevnaden i 575 000 beslut vid Arbetsférmedlingen och
en granskning av kvaliteten i eev- och studeranderapporte-
ringen vid nastan alla gymnasieskolor under ett helt 1&sdr.
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Sédant arbete ar visserligen resurskravande, men Statskontorets
granskningar pekar pa att det & sa man finner de konkreta
riskerna for felaktiga utbetalningar. Eftersom utbetalningarna
fran valfardssystemen omfattar ungefar 500 miljarder kronor
om dret kan en liten men systematisk brist, generera omfattande
felaktiga utbetalningar. Det innebdr att det nddvandiga och
resurskravande arbetet for att risker for felaktiga utbetalningar,
anda kan vara kostnadseffektivt.

Arbetet maste verksamhetsanpassas och utvecklas
vidare

Statskontorets granskningar visar att arbetet med att motverka
felaktiga utbetalningar bor fokusera pa konkreta risker och bris-
ter i den ordinarie handlaggningen. Kontrollerna och insatserna
for att motverka och finna felaktiga utbetalningar méaste vara
omfattande och djupgdende. Det & emellertid svart att finna
generella metoder for hur arbetet ska bedrivas, eftersom myn-
digheternas uppgifter, regelverk, organisation och beroende av
andra aktorer skiljer sig a. Statskontoret anvande ocksa olika
och flera metoder i granskningarna av Forsakringskassans,
CSN:s och Arbetsférmedlingens arbete for att motverka felakti-
ga utbetalningar. Forutom att arbetet for att upptacka, undvika
och minimerarisker och faktiskt felaktiga utbetalningar behover
fokusera pa konkreta risker, maste det ocksa verksamhets-
anpassas.

Samtidigt som arbetet med att motverka felaktiga utbetal ningar
behtver verksamhetsanpassas, finns det sannolikt méjlighet for
myndigheterna att 1&ra av varandra. Regeringen har ocksa gett
Arbetsformedlingen, CSN, Forsakringskassan, Inspektionen for
arbetd dshetsférsakringen, Inspektionen for socialfoérsakringen,
Sveriges kommuner och landsting (SKL), Pensionsmyndig-
heten, Skatteverket, Socialstyrelsen, Statens pensionsverk samt
arbetd dshetskassorna i uppdrag att samverka i det fortsatta
arbetet mot felaktiga utbetalningar fran valfardssystemen. Arbe-
tet leds av ESV och myndigheterna ska under perioden 2010—
2012 érligen redovisa arbetet i en gemensam skrivelse. Stats-



kontoret ska genomfdra en uppféljning av samverkansupp-
draget.?’

Det ar svart att vardera den interna styrningen och
kontrollen

Statskontoret har i olika sammanhang konstaterat att det finns
en osdkerhet bland myndigheterna nér det galler vilka krav den
nya forordningen egentligen stiller pa dem. Enligt ESV finns
det ocksa variationer i synen pa den interna styrningen och
kontrollens omfattning och inriktning.” Dessutom har Riks-
revisionen vid flera tillféllen aen framfort att det saknas en
tydlig norm att véardera den interna styrningen och kontrollen
mot och att dettainnebér att det finns risk for subjektiva beddém-
ningar och en olikartad tillampning av férordningen.® Ett
viktigt skdl till varfor det kan vara svart att avgora vilka krav
den nya férordningen stéller, ar att med intern styrning och
kontroll avses en process som ska bidratill att kraven i myndig-
hetsforordningen och malen for verksamheten uppfylls. En pro-
cess som ska bidratill att omfattande krav och mal forverkligas
kan sannolikt altid forbéttras pa en eler flera punkter. Fel och
misstag, om det ens gar att fastda att de & det, maste bedomas
var for sig och det finns inte ndgra generella svar eller riktlinjer
for nér de bor betraktats som mindre eller alvarliga fel. Det ar
darfor ocksa valdigt svart att klassificera och jamfora kvaliteten
i olika myndighetersinterna styrning och kontroll.

Osakerheterna medfor att det finns risk for att de som berdrs av
den nya fdrordningen, till exempel myndigheternas ledningar
och personal, regeringen och granskare, gor olika beddmningar
av den interna styrningen och kontrollen. ESV:s arbete med att
utveckla regelverk och metoder for att stédja myndigheter och
Regeringskansliet med att uppna en betryggande intern styrning
och kontroll i staten, & darfér angel éget. Denna rapport visar att
det &r viktigt att regelverken och de metoder som anvands, kan
anpassas till de specifika problem som finns vid respektive
myndighet.
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Summary

Does Regulating Internal Control Prevent Incorrect
Payments?

To ensure that outgoing payments from social security systems
are correct, it is not enough for the agencies to meet the
demands imposed on them by the Ordinance on Interna
Management and Control (2007:603). Nor does it suffice, as
any guarantee that incorrect payments do not occur, that the
agencies themselves consider their internal control satisfactory.
For efforts to prevent any agency from making incorrect
payments to be effective, work to check and ensure correctness
must permeate the whole organisation and also be adapted to
conditions and problems in the agency concerned. This is
shown by a comprehensive analysis, previoudy carried out by
the Swedish Agency for Public Management, of three agencies
efforts to prevent incorrect payments from the social security
systems.

The Agency’s previous reviews

This report provides an account of certain assessments carried
out by agency managements, the Swedish National Audit Office
and the Agency for Public Management in recent years. These
assessments have dealt with internal control with respect to
incorrect payments at the Swedish Social Insurance Agency, the
Swedish Board for Study Support (CSN) and the Swedish
Public Employment Service (PES). What the assessments have
had in common is their failure to assist appreciably in the task
of identifying the practical risks of incorrect payments that
existed at each agency.

However, the Agency for Public Management has also carried
out extensive surveys to find out what the risks are of the

The Ordinance on
Internal Management
and Control
(2007:603) and the
Government
Agencies Ordinance
(2007:515) make it
clear that the
expression ‘internal
control’ refers to a
process whereby
agencies’ managerial
staff are intended to
be capable of
ensuring that
activities are
conducted efficiently,
according to current
law, that reports on
the activities are
correct and that the
agency is managing
state monies in an
economical way. The
process comprises
risk analysis,
verification
measures,
monitoring and
documentation.

The Swedish
Ordinance places
focus on
management, hence
the title Internal
Management and
Control. In this
summary we use the
corresponding
English term, Internal
Control.
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various forms of support and benefit handled by the agencies
being disbursed incorrectly. These portions of the reviews have
comprised severa different methods, such as verification of
regulatory compliance in 575,000 decisions made at the Public
Employment Service; scrutiny of the quality of almost all
reporting of pupils' and students' data to CSN throughout one
academic year; alarge number of in-depth interviews with staff
a the Social Insurance Agency; and severa extensive
questionnaire surveys.

Numerous risks of incorrect payments despite ostensibly
good internal control

In previous studies of the Social Insurance Agency, the Agency
for Public Management has found very many practica
shortcomings that exacerbate the risk of incorrect payments
being made. These shortcomings were found mainly when
definite risks of incorrect disbursement were being examined,
rather than when the agency’s internal control was under
review. However, the Social Insurance Agency received no
criticism in the audit reports and its managers consider that its
internal control has, on the whole, been satisfactory.

As for CSN, the investigation by the Agency for Public
Management showed that many education providers failed to
report al truancy and other absence, drop-out, inadegquate study
activity and so forth. It also took a long time for these providers
to report various incidents to CSN, and this meant that incorrect
payments were made for longer periods than necessary. The
scale of these risks did not emerge in the agency’s own risk
analysis, nor did the risks come to light in assessments,
performed by the National Audit Office, the Agency for Public
Management or the agency managements, of whether CSN met
the requirements in the Ordinance on Internal Management and
Control.

The review of the Public Employment Service carried out by the
Agency for Public Management showed not only that risks of
errors existed, but also that incorrect payments had taken place.



The primary reason for this was that caseworkers made
mistakes in the course of approving various |abour-market
policy programmes. The management of PES nonetheless
deemed the internal control of the Service to be satisfactory,
and the Audit Office had not cited any shortcomings with
respect to itsinternal control.

While the aforesaid three agencies’ internal control appeared to
be good, there were thus pronounced and unacceptable risks of
various benefits and transfers from the socia security systems
being disbursed incorrectly.

Several reasons why incorrect payments may take place
despite apparently sound internal control

The report cites several reasons why substantial, unacceptable
risks of incorrect payments may exist even in agencies that
appear to have good internal control. For an agency to avoid,
minimise or detect instances of incorrect disbursement, it is not
enough for the process requirements in the Ordinance on
Internal Management and Control to be met. The requisite work
of preventing such erroneous payments involves many, not
merely a few, employees. The work of checking various
particulars starts from the beginning, with the caseworkers
closest to the agencies core activities. Accordingly, there are
many stages or assessments in which errors can be made or that,
to say the least, are not carried out in the manner required to
minimise the risk of incorrect payments. The reviews performed
by the Agency for Public Management show that the specific
risks often arise at the furthest limit of the chain of command,
i.e. in the agency’s handling of different cases and the
particulars on which various decisions are based.

An agency management can assure itself that a process exists
whereby the risks of incorrect disbursement are detected. On the
other hand, it is not probable that the managers are aware of al
the risks that may result in such payments, and they will also
have great difficulty in determining whether these risks are
properly evaluated and dealt with. In addition, it should be
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considered that internal control relates to every risk of failureto
achieve the agency’s objectives and perform its work functions
— not only those failures that relate to incorrect payments.

All in all, good internal control may plausibly be assumed to
involve improving the preconditions and incentives for
agencies detection of various risks and for them to take steps to
prevent incorrect payments. However, interna control is not an
infallible instrument, and a review of whether the process
requirements in the Ordinance on Internal Management and
Control are met does not provide a sufficiently good answer to
the question of how far unacceptable risks of incorrect
payments exist.

Further work

It is difficult to devise general methods of conducting work to
prevent incorrect payments. This is because the agencies' tasks,
regulations, organisational structures and dependence on other
stakeholders diverge. The task of detecting, avoiding and
minimising risks and actual disbursement of incorrect amounts
needs to focus on practical risks, and therefore also to be
adapted to the activities of the agencies concerned.

The report shows, furthermore, that there is uncertainty
regarding the scale and orientation of internal control, and
pinpoints a risk of more or less subjective assessments of how
the Ordinance on Internal Management and Control should be
applied. Owing partly to the subjective assessments carried out,
the processes of internal control fail to identify the risks of
incorrect payments being made. What is more, these
assessments also make it difficult to classify and compare the
efforts that different agencies are making. The work under way
at the Swedish National Financial Management Authority to
develop regulations for, and methods of, internal control in
Swedish centra government is therefore imperative. This report
shows that it is vital for the regulations, and the methods used,
to be adapted to the specific problems that exist at each
individual agency.
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Noter

! Statskontoret, Ratt men &ndd fel — en granskning av Centrala
studiestodsnamndens arbete for att forhindra felaktiga utbetalningar
(2009:8). Statskontoret, Sagt men inte gjort — en granskning av
Arbetsformedlingens arbete for att forhindra felaktiga utbetalningar
(2009:13). Statskontoret, Den nya forsakringskassan — delrapport 4
(2008:19) (delvis).

2 Prop. 2004/05:100, 2005 &rs ekonomiska varproposition, s.39.

% Dir. 2005:52, Kommittédirektiv — Delegation fér Atgarder mot
felaktiga utbetalningar fran trygghetssystemen. FUT-delegationen
hade betydligt fler uppgifter men de & mindre intressanta for anda-
malet med denna rapport.

* SOU 2008:74, Ratt och riktigt — tgarder mot felaktiga utbetalningar
fran valfardssystemen, s. 43. N&ar begreppet felaktiga utbetalningar
anvands i denna rapport & det, s lange inget annat anges, FUT-
delegationens definition som avses.

® SOU 2008:74, Ratt och riktigt — atgarder mot felaktiga utbetalningar
fran valfardssystemen, s. 13.

® SOU 2008:74, Ratt och riktigt — &tgarder mot felaktiga utbetalningar
fran valfardssystemen, s. 43.

" 'SOU 2008:74, Ratt och riktigt — tgarder mot felaktiga utbetalningar
fran valfardssystemen, s. 13.

8 Internrevisorerna, Foretagsovergripande riskhantering — samman-
hallet ramverk (Nr 2 i internrevisorernas skriftserie med Oversatta
COSO-dokument 2007).
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° Ds 2006:15, Finansdepartementet, Intern styrning och kontroll i
staten — Forslag till ett gemensamt ramverk, s. 7.

19 Ds 2006:15, Finansdepartementet, Intern styrning och kontroll i
staten — Forslag till ett gemensamt ramverk s. 9.

1 ESV, Handledning Intern styrning och kontroll, 15 (ESV 2009:38).
12 ESV, Handledning Intern styrning och kontroll, s.27(ESV 2009:38).
13 Forsakringskassan, Arsredovisning 2008, s. 10.

14 CSN, Arsredovisning 2008, s. 78-79.

15 CsN, Arsredovisning 2009, s. 73-74.

18 Arbetsférmedlingen, Arsredovisning 2008, s. 43, 81.

7 Arbetsférmedlingen, Arsredovisning 2009, s. 48, 88.

18 Riksrevisionen, Riksrevisorernas &rliga rapport 2009 (RiR 2009:8),
s. 26. Riksrevisionen, Riksrevisorernas arliga rapport 2010 (RiR
2010:12), s. 13.

19 Riksrevisionen, Riksrevisorernas arliga rapport 2009 (RiR 2009:8),
S. 26-28.

% | uppdraget avseende Forsakringskassan uttryckte dock regeringen
att Statkontoret skulle " granska Forsakringskassans interna styrning
och kontroll samt [vér kursivering] arbetet mot felaktiga utbetal ningar
och brott mot socialforsakringen.” Socialdepartementet, Forléangt upp-
drag att granska Forsékringskassans utvecklingsarbete (Regerings-
beslut 2007-11-15, S2007/9789).

2 Statskontoret, Den nya forsakringskassan — Delrapport 4 (2008:19),
S. 56-63.

2| rapporten redovisades dven granskningar av Forsakringskassans
interna styrning och kontroll som genomfdérts av Riksrevisionen och
Forsakringskassans internrevision. | denna rapport beskriver vi endast



den granskning som Statskontoret genomférde med hjép av Ohrlings
PricewaterhouseCoopers.

% Statskontoret, Den nya Forsakringskassan — Delrapport 3

(2008:102), Den nya forsakringskassan — Delrapport 4 (2008:19),
Den nya Forsakringskassan — i ratt riktning men langt kvar (2009:19),
Forsékringskassans kontrollarbete — drivkrafter och dimensioner
(2010:9).

% Statskontoret, Informationsutbyte kréaver bra forutsattningar — En
utvardering av informationsutbytet mellan arbetsldshetskassorna,
Arbetsmarknadsverket, Centrala studiestddsndmnden och Forsék-
ringskassan (2006:7).

% 50U 2008:74, Ratt och riktigt — atgarder mot felaktiga utbetal-
ningar fran valfardssystemen, s.18-20.

% ESV, Handledning Intern styrning och kontroll, s23 (ESV
2009:38).

% Finansdepartementet, Samverkansuppdrag om utveckling av

metoder fér och redovisning av resultat av arbetet mot felaktiga
utbetalningar (Regeringsbeslut 2009-03-05, Fi2009/2137).

% ESV, Handledning Intern styrning och kontroll, s. 7 (ESV 2009:38).

# Riksrevisionen, Yttrande 6ver Intern styrning och kontroll i staten —
Forslag till ett gemensamt ramverk (Ds 2006:15), Dnr. 15-2006-0932
samt Riksrevisorernas arliga rapport 2009 (RiR 2009:8), s. 27
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