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Sammanfattning

Intern styrning och kontroll

Statskontoret har granskat den interna styrningen och kontrollen vid
Centrala studiestédsnamnden (CSN), med utgangspunkt i malet att
forhindra forekomsten av felaktiga utbetalningar. Granskningen om-
fattar tva huvudfragor:

e Uppfyller CSN de formella krav som stalls pa en myndighets inter-
na styrning och kontroll?

e Arbetar CSN med intern styrning och kontroll pa ett sdant satt att
risken for felaktiga utbetalningar minskar eller elimineras?

Det har inte ingétt i Statskontorets uppdrag att bedéma eller berdkna
omfattningen av de felaktiga utbetalningar som férekommer inom
studiestodsomradet.

Statskontoret bedémer att CSN till stora delar uppfyller de formella
kraven som inférdes ar 2008 genom forordningen om intern styrning
och kontroll. Den interna styrningen och kontrollen granskas dven av
internrevision vid CSN och Riksrevisionen pa ett 6vergripande plan.

Den andra huvudfragan i uppdraget har varit att beddma om CSN arbe-
tar med intern styrning och kontroll pa ett sadant satt att risken for fel-
aktiga utbetalningar minskar eller elimineras. Statskontorets beddm-
ning &r att en val fungerande intern styrning och kontroll & en nddvén-
dig men inte tillracklig forutsattning for att forhindra felaktiga utbetal-
ningar. Kunskaper om de faktiska riskerna for felaktiga utbetalningar
forutsétter att man analyserar riskerna i den konkreta verksamheten.

Statskontorets bedémning ar att CSN framfor allt arbetar med risker
inom myndigheten, exempelvis genom att automatisera processer, hoja
kvaliteten i handldggningen och se till att de egna IT-systemen funge-
rar. Daremot har CSN inte i lika hog grad fokuserat pa externa risker,
exempelvis att sékerstalla att uppgifter fran utbildningsanordnare haller
hog kvalitet. For gymnasieungdomar med studiehjélp &r det av av-
gorande betydelse att rapporteringen fungerar likadant i alla skolor,
bl.a. av rattssakerhetsskél. Nar det galler studiemedel ar utbildnings-



anordnares rapportering det enklaste sattet att upptécka och férhindra
felaktiga utbetalningar, nar den studerande sjalv missat eller medvetet
inte meddelat CSN forandringar av vikt for rétten till studiemedel.

Beddmningen av om CSN:s kontrollarbete leder till att risken for fel-
aktiga utbetalningar faktiskt minskar, dvs. den andra fragan i uppdra-
get, gors genom en granskning av ett konkret omrade dar det finns skal
att anta att det foreligger betydande risker for felaktiga utbetalningar av
studiestod. Statskontoret har saledes genomfort en omfattande gransk-
ning av riskerna med utbildningsanordnares rapportering av elev- och
studerandeuppgifter till CSN. Granskningen omfattar studiehjalpen vid
gymnasieskolan, studiemedel fér kommunal vuxenutbildning och for
hdgskolestudier i Sverige och utomlands.

lakttagelser om skolornas rapportering till CSN

Statskontorets granskning och analys visar att manga utbildningsanord-
nare underrapporterar, dvs. inte rapporterar allt skolk, 6vrig franvaro,
kursavbrott, bristande studieaktivitet m.m. som ska rapporteras till
CSN, da detta har betydelse for ratten till studiestod. Nagra resultat:

0 Det forekommer betydande variationer i lararnas och skolornas
rapportering, saval inom som mellan olika utbildningsanordnare,
vilket innebar att elever och studerande inte behandlas pa ett en-
hetligt satt trots att de omfattas av samma regelverk.

0 En tredjedel av gymnasieskolorna uppger att det finns en ganska
eller mycket stor risk att elever som skolkar mer an cirka 20 pro-
cent av undervisningstiden under en manad inte rapporteras till
CSN. Detta ska rapporteras och kan paverka ratten till studiehjalp.

0 Nérmare 60 procent av gymnasieskolorna inkom inte med ett enda
meddelande om annan franvaro under lasaret 2007/2008. Annan
franvaro mer an 14 dagar i foljd paverkar studiehjalpen och ska
rapporteras till CSN.

o0 Drygt 64 procent av laroanstalterna inom den kommunala vuxen-
utbildningen rapporterade inte ett enda fall av bristande studieakti-
vitet hostterminen 2007. En sadan lag omfattning ar inte rimlig
med hansyn till att komvuxutbildning omfattar 55 000 studerande
med studiemedel.
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Hélften av alla hdgskolor i Sverige registrerar endast kursavbrott
nar den studerande sjalv anmaler detta till hogskolan, och tva
tredjedelar anser att det finns en stor risk att kursavbrott inte
anmals 6ver huvud taget till CSN. Studiemedel fortséatter darmed
att betalas ut felaktigt om inte avbrotten rapporteras till CSN.

Hogskolor i utlandet har ingen uppgiftsskyldighet mot CSN, vilket
innebér att CSN ar helt beroende av uppgifter fran den studerande
for att bedoma rétten till studiemedel.

Resultatet blir att studiestod betalas ut felaktigt, da underrapportering
innebér att CSN aldrig far reda pa att villkoren for studiestod inte upp-
fylls, om inte den studerande anméler detta till CSN.

Vidare visar granskningen att det ofta tar Iang tid for utbildningsanord-
nare att rapportera in olika handelser till CSN, vilket innebér att fel-
aktiga utbetalningar gors under langre tid innan dessa kan stoppas.
Nagra resultat fran granskningen:

(0]

Det forekommer stora variationer i rapporteringstider inom och
mellan olika utbildningsanordnare.

Gymnasieskolorna ska rapportera skolk som uppgar till cirka 20
procents franvaro under en manad. Mediantiden for skolornas
rapportering av skolk var endast 40 dagar, vilket ar rimligt med
tanke pa att minst en manad ska passera innan skolk rapporteras.
For 12 procent av skolorna (50 gymnasieskolor) drdjde det dock
minst 60 dagar fran att skolket paborjades till att det rapporterades
till CSN.

For de gymnasieskolor som lamnade minst sju meddelanden om
annan franvaro, varierade den genomsnittliga rapporteringstiden
mellan 12 och 97 dagar. Det innebér att det kan ta flera manader
innan CSN far reda pa att studiehjélpen ska dras in.

De 207 utbildningsanordnarna inom den kommunala vuxenutbild-
ningen rapporterade sammanlagt 55 000 kursavbrott hdstterminen
2007. Ungefar halften av skolorna behdvde i genomsnitt minst 20
dagar pa sig att meddela CSN att en studerande hade avbrutit en
kurs. For en fjardedel av laroanstalterna dar den genomsnittliga
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rapporteringstiden minst 30 dagar, vilket innebér att ytterligare en
felaktig manadsutbetalning av studiemedel betalas ut.

0 Hostterminen 2007 skickade utbildningsanordnarna 2 000 med-
delanden till CSN om att studerande inte pabdrjat kurser som de
tidigare antagits till. Statskontorets uppféljning visar att hélften av
dessa meddelanden inkom till CSN mer &n 59 dagar efter det att
studierna skulle ha pabarjats, vilket innebér att studiemedel kan ha
betalats ut felaktigt i minst tva manader.

o Tva tredjedelar av hogskolorna uppger att det ar stor risk att det tar
minst en manad innan studerande anmaler kursavbrott till hogsko-
lan, for vidarerapportering till CSN som underlag for att stoppa ut-
betalning av studiemedel.

Statskontorets analys, som bygger pa uppgifter som redan finns till-
gangliga i CSN:s statistiksystem, visar att det gar att identifiera de
utbildningsanordnare dér den faktiska rapporteringen &r lagre &n det
som rimligtvis kan forvantas. Det galler riskerna for saval underrappor-
tering som fordrdjd rapportering. Det finns exempelvis en grupp om
cirka 90 gymnasieskolor dar riskerna for felaktig eller sen rapportering
ar sarskilt stora.

Orsaker till brister i rapporteringen

Statskontoret har &ven analyserat orsakerna till bristerna i rapporte-
ringen. Bland dessa kan ndmnas att l&rarna inte rapporterar och darmed
inte efterlever interna riktlinjer, lararnas incitament att rapportera ar
svaga da det kan stora relationen med eleverna, CSN:s riktlinjer upp-
levs som otydliga, CSN tar inte tillrdckligt ansvar for att uppgifterna
som kommer in ar korrekta, det finns brister i kommunikation mellan
utbildningsanordnare och CSN, organisatoriska problem férekommer,
utbildningsanordnares syn pa sitt ansvar for studiestodsfragor utgor ett
hinder fér kontrollinsatser, m.m.

Alla fall av bristande studieaktivitet rapporteras inte till CSN. | en
enkat fick de laroanstalter som inte rapporterat ett enda fall av bristan-
de studieaktivitet under de senaste tva aren, uppge skalen till detta. Det
visade sig da att tva tredjedelar av laroanstalterna hade, i motsats till
vad som framgar av CSN:s riktlinjer, bestamt sig for att endast rappor-
tera studerande som avbryter en kurs helt och hallet.
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CSN:s foreskrifter och allmanna rad forutsatter att de svenska larosate-
na faststaller egna kriterier for vad som kréavs for att studerande ska
anses bedriva studier. | var enkatundersokning fragade vi darfor laro-
satena om de faststallt sadana kriterier. Det visade sig da att 12 laro-
saten hade detta for vissa eller alla sina kurser, medan 19 larosaten inte
hade faststallt nagra kriterier 6verhuvudtaget.

| Statskontorets intervjuer och enkatundersokning med foretradare for
hogskolorna framtrader en syn pa hogskolans roll i sammanhanget som
star i konflikt med malet att hindra felaktiga utbetalningar genom
kontrollverksamhet. Hogskolorna ser studiemedel som en fraga mellan
CSN och den studerande, vilket bl.a. kommer till uttryck i enkéatsvaret
"vi ska inte agera polis at CSN”.

Slutsatser

Slutsatsen efter Statskontorets granskning &r att CSN:s interna styrning
och kontroll inte ar tillrcklig for att hindra felaktiga utbetalningar. Det
gar alltsa att uppfylla de formella kraven i forordningen om intern styr-
ning och kontroll och erhalla en ren revisionsberéttelse av Riksrevisio-
nen, samtidigt som det forekommer omfattande underrapportering och
fordrojning i skolornas rapportering, vilket i sin tur leder till betydande
risker for felaktiga utbetalningar av studiestod. Titeln pa Statkontorets
rapport, "Rétt men anda fel”, anspelar pa att &ven om det ar nodvandigt
att CSN uppfyller kraven pa intern styrning och kontroll, ar detta inte
tillrackligt for att forhindra felaktiga utbetalningar. For detta kravs ett
systematiskt och langsiktigt granskningsarbete inriktat pa att minska
riskerna i den faktiska verksamheten.

Ansvaret for att det inte betalas ut studiestod felaktigt avilar tveklost
CSN och det &r bara CSN som kan stoppa felaktiga utbetalningar av
studiestod. CSN &r dock beroende av insatser fran externa parter som
ligger utanfér CSN:s direkta kontroll. Dessa omfattas inte heller direkt
av CSN:s interna styrning och kontroll.

Statskontoret menar att riskerna med rapporteringen har varit kénda
lange, men CSN har saknat kunskaper om var riskerna &r storst. Ett
grundldggande men naturligt problem i sammanhanget &r att de olika
parterna i rapporteringsprocessen har skilda roller och uppgifter och
lyder under olika regelverk. Detta utgor enligt Statskontoret ett hinder
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for att komma till ratta med de riskerna som patalats i denna rapport.
Hos samtliga parter ar drivkrafter och incitamenten att arbeta med
kontroller for att hindra felaktiga utbetalningar svaga. Detta hénger
samman med de olika parternas rolluppfattningar.

Statskontorets slutsats dr att det kravs att CSN far ett 6vergripande
ansvar for att rapporteringssystemet ska fungera pa sadant satt att ris-
ken for felaktiga utbetalningar minskar. Statskontoret menar att gran-
serna mellan de olika delarna i systemet i dag ar otydliga och detta
paverkar hur systemet fungerar. Mer konkret innebar detta att ansvaret
for inrapporteringssystemet och uppgiftslamnandet behover fortydligas
och att CSN maste fa i uppgift att ta ledningen i detta arbete. Statskon-
toret menar att detta, tillsammans med en fortydligande av rapporte-
ringsansvaret, bor bidra till att 6ka drivkrafterna hos berérda myndig-
heter och utbildningsanordnare att i storre utstrackning dgna kraft at
kontrollatgarder i syfte att forhindra felaktiga utbetalningar.

Forslag

Statskontoret foreslar atgéarder dels pa dvergripande niva, dels rérande
det befintliga rapporteringssystemet. Forslagen, som sammanfattas kort
hér, utvecklas mer utforligt i kapitel 4 och 5.

En forutsattning for ett effektivare system for inrapportering av upp-
gifter, vid sidan av ett tydligare rapporteringsansvar for berérda parter,
ar att CSN aktivt axlar rollen som systemansvarig och borjar arbeta ur
ett systemperspektiv. Statskontoret foreslar darfor till regeringen att
CSN:s systemansvar for studiestddssystemet ska preciseras i regle-
ringsbrevet eller i myndighetens instruktion.

Till regeringen foreslar Statskontoret dessutom en samlad Gversyn av
aktuella regelverk for att fortydliga utbildningsanordnarnas ansvar att
forse CSN med de uppgifter som kravs for CSN:s provning av ratten
till studiestdd. Det som behdver regleras ar dels uppgiftsskyldigheten,
dels en precisering av vilka uppgifter som ska lamnas.

For CSN menar Statskontoret att har finns en méngd uppgifter som
behdver utvecklas och problem som bor l6sas framdver, vilket kraver
Okad samverkan mellan CSN och andra delar av rapporteringssyste-
met. Det bor ligga i CSN:s systemansvar att fa till stand sadan samver-
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kan. Ett exempel pa en sadan insats &r riktade foreskrifter till olika ut-
bildningsanordnare for respektive form av studiestéd.

Da det galler det befintliga rapporteringssystemet foreslar Statskonto-
ret att;

CSN:s regler for rapporteringen bor fortydligas och forenklas
CSN:s uppfdéljning och kontroll bor forbéattras

mitterminsforsakran bor aterinforas

reglerna for utbetalning av studiemedel utland bor ses dver

O O O o O

riskerna med den manuella hanteringen av studiemedel utland
maste atgardas.

Statskontoret menar att dessa forslag bor bidra till att 6ka berérda myn-
digheters och utbildningsanordnares intresse for kontrollatgarder i
syfte att forhindra felaktiga utbetalningar.
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1 Utgangspunkter for granskningen

1.1  Statskontorets uppdrag

Regeringens uppdrag® till Statskontoret har varit att granska Centrala
studiestddsndmndens (CSN:s) kontrollarbete, med syfte att forhindra
felaktiga utbetalningar. Inledningsvis ska Statskontoret beskriva hur
den interna styrningen och kontrollen vid CSN &r utformad med av-
seende pa arbetet mot felaktiga utbetalningar, samt hur den samspelar
med berérda myndigheter och organisationer.

| uppdraget ingdr bl.a. att granska och beddma den interna styrningen
och kontrollen vid CSN, dvs. styrning, organisation, rutiner, incita-
ment, riskhantering m.m. Dartill ska Statskontoret granska och bedéma
hur CSN arbetar med kontrollen av studiehjélp och studiemedel, uti-
fran forekomst av, eller risk for, felaktiga utbetalningar.

Statskontoret ska lamna forslag till hur och i vilka avseenden den inter-
na styrningen och kontrollen vid Centrala studiestodsndmnden bor stér-
kas med avseende pa atgarder mot felaktiga utbetalningar. Detta inne-
fattar bl.a. utformning av incitament till kontrollatgarder. Statskontoret
ska aven lamna forslag till hur kontrollen géllande studiehjalp och
studiemedel kan stérkas.

| uppdraget ingick att dvervdga om granskningen aven bor inbegripa
CSN:s hantering av hemutrustningslan till flyktingar. CSN:s internrevi-
sion har nyligen genomfdrt en egen granskning pa detta omrade?
varfor Statskontoret har valt att inte granska hemutrustningslan, utan
fokuserar i stallet pa studiehjalp och studiemedel. Vi anvander
studiestodet som samlingsnamn for dessa tva stodformer.

1 2008-06-18, bilaga 1
2 Rapport 1/2009 fran internrevisionen vid CSN, Utvardering av kontroller i applika-
tionen for hantering av hemutrustningslan.
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1.2  Tillvagagangssatt
1.2.1 Inriktning

Statskontorets uppdrag har varit att beddma den interna styrningen och
kontrollen vid CSN, i syfte att forhindra felaktiga utbetalningar. I upp-
draget kopplas séledes den interna styrningen och kontrollen samman
med malet att minska felaktiga utbetalningar. Den fraga som ska
besvaras kan formuleras som féljer: anvénder CSN sin interna styrning
och kontroll pa ett sadant sétt att risken for felaktiga utbetalningar av
studiestdd minskar? Vi ska &ven analysera och bedéma om CSN upp-
fyller de formella kraven som galler fér en myndighets interna styrning
och kontroll. Uppdraget kan sammanfattas i tva fragestallningar:

e Uppfyller CSN de formella krav som stalls pa en myndighets inter-
na styrning och kontroll?

e Arbetar CSN med intern styrning och kontroll pa ett sadant satt att
risken for felaktiga utbetalningar minskar eller elimineras?

Daremot har det inte ingatt i Statskontorets uppdrag att bedoma eller
berékna omfattningen av de felaktiga utbetalningar som férekommer
inom studiestodsomradet.

For att besvara den forsta fragan utgar Statskontorets bedémning fran
de formella krav som har inférts genom férordningen om intern styr-
ning och kontroll® samt Ekonomistyrningsverkets (ESV:s) handledning
till férordningen.*

Beddmningen av om CSN:s kontrollarbete leder till att risken for fel-
aktiga utbetalningar faktiskt minskar, dvs. var andra fraga, gors genom
en granskning av ett konkret omrade dar det finns skal att anta att det
foreligger betydande risker for felaktiga utbetalningar av studiesttd.

Utgangspunkten for att vélja ut omradet for var granskning &r vilka
risker CSN &gnat storre uppmarksamhet at. | den interna kontrollen
dominerar interna risker, dar CSN sjalv rader 6ver och har ensamt

3 Férordningen om intern styrning och kontroll 2007:603
4 Handledning Intern styrning och kontroll, ESV 2008:3
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ansvar for de fel som kan uppsta. Nar det géller externa risker ar forut-
sattningarna for att forhindra felaktiga utbetalningar samre, da CSN é&r
beroende av information och insatser fran utomstaende parter for sina
kontroller. Vi har darfér valt att analysera effektiviteten i CSN:s
kontrollarbete genom att granska riskerna forknippade med utbild-
ningsanordnarnas inrapportering av uppgifter om elever och studeran-
de till CSN.

En viktig utgangspunkt for detta val av inriktning ar det lagstadgade
ansvaret som avilar studerande respektive utbildningsanordnare att till
CSN anmala andrade forhallanden som kan paverka ratten till studie-
medel. Drivkraften for studerande att anméla t.ex. studieavbrott eller
kursavbrott &r svag, vilket framgar av arbetet vid Delegationen mot fel-
aktiga utbetalningar (FUT-delegationen). Det som kan handa om en
studerande avbryter sina studier utan att anmala detta ar att denne kan
ga miste om réatten att studera samma kurs vid samma hogskola i fram-
tiden. Samtidigt finns ett starkt incitament att inte anmala &ndrade for-
hallanden — man kan ga miste om studiemedel och maste aterbetala
felaktigt utbetalt belopp omedelbart. De svaga incitamenten for stude-
rande att leva upp till sin uppgiftsskyldighet visar enligt Statskontoret
varfor utbildningsanordnares rapportering ar av central betydelse for
CSN:s bedémning av ratten till studiemedel och for att forhindra fel-
aktiga utbetalningar.”

Statskontoret har vid avgransningen av uppdraget &ven tagit hansyn till
Riksrevisionens nyligen genomférda granskning av CSN:s utbetal-
ningar vid studier utomlands® samt den studiesociala kommitténs
arbete.’

1.2.2 Genomfdrande

Granskningen av om CSN:s interna styrning och kontroll uppfyller de
formella kraven bygger pa intervjuer med personer inom CSN, kontak-
ter med internrevisionen och Riksrevisionen samt dokumentstudier.

® Denna inriktning av Statskontorets granskning har lagts fast i samrdd med Finans-
departementet och Utbildningsdepartementet.

® Svenska trygghetssystem utomlands, RiR 2008:31. Granskningen gjordes i samarbete
med CSN:s internrevision

" starkt stod for studier - tryggt, enkelt och flexibelt, SOU 2009:28
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Analysen av riskerna for felaktiga utbetalningar kopplade till inrappor-
tering av uppgifter till CSN avser studiehjalp inom gymnasieskolan i
Sverige, studiemedel vid den kommunala vuxenutbildningen i Sverige
samt vid hdgskolor och universitet i Sverige och i utlandet. Syftet &r att
identifiera och analysera olika risker samt bakomliggande orsaker, for
att sedan kunna bedéma CSN:s kontrollarbete mot felaktiga utbetal-
ningar. Analysen bygger framfor allt pa bearbetningar av tva databaser
som har byggts upp av CSN, utifran Statskontorets specifikationer, for
att undersdka den faktiska inrapporteringen till CSN. Det galler dels
elever pa gymnasieskolan med studiehjalp, dels studerande pa komvux
med studiemedel. Resultaten av Statskontorets databearbetningar har
kvalitetssdkrats av CSN. Databaserna har kompletterats med ett antal
enk&tundersokningar som riktats till olika utbildningsanordnare.
Vidare har intervjuer genomforts med bl.a. kommuner, gymnasiesko-
lor, vuxenutbildning, hdgskolor, kommunala utbildningsadministra-
tion, CSN centralt och regionalt, Skolverket, Hogskoleverket m.fl.

Granskningen har genomforts av Eric Gandy (projektledare) och Erik
Nyberg, med bistand av en intern referensgrupp.

Statskontorets iakttagelser och underlag har presenterats fér CSN, som
ocksa fatt mojlighet att faktagranska ett utkast till denna rapport.

1.2.3 Definitioner

Felaktiga utbetalningar

En central fraga i granskningen ar vad som avses med “felaktig utbe-
talning” inom studiestddsomradet. Detta ar inte entydigt. FUT-dele-
gationen anvénde foljande generella definitionen: “en utbetalning &r
felaktig om den beslutats och betalats ut pa felaktiga grunder”.® Denna
definition lampar sig inte for ett studiemedelssystem med forskottsut-
betalning och aterbetalningshara lan. Att systemet till stor del ar for-
skottshaserat och bygger pa antaganden om framtiden gor att CSN inte
kan forhindra att en fran borjan korrekt utbetalning senare, pa grund av
andrade omstandigheter, kan bli felaktig. CSN forordar foljande defini-
tion: En utbetalning som &r preliminar eller beraknad pa preliminara
uppgifter, till exempel bostadsbidrag, definieras som en felaktig utbe-

8 Ratt och riktigt, &tgarder mot felaktiga utbetalningar frén valfardssystemen, be-
tdnkande av Delegationen mot felaktiga utbetalningar, SOU 2008:74
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talning om det senare visar sig att utbetalningen var felaktig i forhal-
lande till vad personen hade rétt till. Detta galler &ven om hela eller

delar av utbetalningen senare &terkréavs”.®

CSN kan endast i efterhand konstatera om en betalning ar felaktig.
Darmed ligger det i sakens natur att malet ”inga felaktiga utbetalningar
far forekomma” inte ar mojligt for CSN att uppna. CSN har dock maj-
lighet att paverka utrymmet for fel under vissa omstandigheter. En mer
rimlig och realistisk ambitionsniva &r att upptacka felaktiga utbetal-
ningar sa snabbt som majligt s att dessa kan stoppas och aterkréavas.

Utbildningsanordnare, studerand, studiestod

| rapporten anvands ett antal olika begrepp, som i viss man skiljer sig
mellan olika utbildningsformer. Det géller elev, som endast anvénds
for gymnasieungdomar, respektive studerande, som anvands framst nér
vi avser den som laser pd komvux eller hogskola. Skola anvéands for
alla, oavsett skolform, samt nér vi endast avser gymnasieskolan. L&ro-
anstalt anvands for alla, oavsett skolform, nér vi talar om alla samt nér
vi endast avser komvux. L&rosdte anvands endast nér vi avser hog-
skola/universitet. Utbildningsanordnare anvands som samlingsbegrepp.
Med studiestdd avses studiehjalp och studiemedel.

1.3 Disposition

| kapitel 2 beskrivs och analyseras CSN:s arbete med intern styrning
och kontroll. Déar gor Statskontoret en beddémning av hur val CSN
uppfyller de formella kraven pa en myndighets interna styrning och
kontroll. Statskontorets granskning av studeranderapporteringen redo-
visas sedan i kapitel 3, omfattande studiehjélpen i gymnasieskolan,
studiemedel for studier inom den kommunala vuxenutbildningen samt
vid universitet och hégskolor i Sverige och utomlands. | kapitel 4 pre-
senteras Statskontorets Overgripande analys och slutsatser. Kapitel 5
innehaller Statskontorets forslag till atgarder for att minska riskerna for
felaktiga utbetalningar.

® Yttrande &ver rapporten Vad kostar felen?, 2008-02-19
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2 CSN:s interna styrning och kontroll

2.1  Vilka krav stalls pa CSN?

CSN, liksom ett 60-tal andra myndigheter, omfattas sedan den 1 janua-
ri 2008 av nya krav i form av ett antal foérordningar rérande intern styr-
ning och kontroll.’® Syftet ar att kraven pd styrning och kontroll i
svensk statsforvaltning ska folja de krav som finns inom saval narings-
liv som hos EU-kommissionen. Det nya regelverket ska fortydliga
ansvaret inom myndigheterna och stérka regeringens styrning av myn-
digheterna. Myndigheten har ett ansvar att se till att verksamheten

bedrivs effektivt

bedrivs enligt gallande réatt

redovisas pa ett tillforlitligt satt

bedrivs pa sa satt att myndigheten hushaller val med statens medel.

Forordningen om intern styrning och kontroll staller krav pa att risk-
analyser genomfors i syfte att identifiera omstandigheter som utgér
risk for att ovanstaende krav inte fullgors (3§), samt att atgarder vidtas
med ledning av dessa riskanalyser (48). Vidare ska den interna styr-
ningen och kontrollen systematiskt och regelbundet féljas upp och
bedémas. Vid beddmningen ska iakttagelser som l&mnas vid extern
revision och internrevision beaktas (58). Slutligen krévs att riskanaly-
serna dokumenteras (68). Andra krav galler kontrollmiljon, ledningens
styrning av kontrollarbetet samt information till ledningen om riskerna
i verksamheten.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har sammanstéllt en handledning for
myndigheternas interna styrning och kontroll. Ett centralt moment,
enligt ESV, ar att myndigheten ska gora en riskanalys som innebar att
identifiera, vardera och besluta om hantering av sddana risker som
innebér att malet for felaktiga utbetalningar inte kan uppnas, samt att
med ledning av riskanalysen vidta nodvéandiga &tgarder.’* CSN:s
kontrollarbete mot felaktiga utbetalningar bedéms i forsta hand mot
bakgrund av dessa tva huvudkrav.

10 Fsrordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll m.fl.
! Handledning Intern styrning och kontroll, ESV 2008:3
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2.2  Vad gor CSN for att uppfylla kraven?

I sin arsredovisning for ar 2008 beskriver CSN dels arbetet med intern
styrning och kontroll, dels hur myndigheten arbetar for att forhindra
felaktiga utbetalningar.

2.2.1 Intern styrning och kontroll
CSN skriver i arsredovisningen:

”Studiestodssystemet baseras pa forskottsutbetalningar med stod av de
uppgifter som de studerande lamnar till CSN. Forskottsutbetalningar
innebér en risk for felaktiga utbetalningar inom studiestédsprocessen,
pa grund av att den studerande andrar sig, avbryter eller i vissa fall inte
ens paborjar de studier som studiestod har beviljats for. Felaktiga ut-
betalningar kan alltsa i manga fall bero pa att forhallanden har andrats
efter det att beslut fattats om tilldelning av studiestdd. Den hdégsta
andelen av de felaktiga utbetalningarna kan dock hérledas till den
kontroll som CSN gor av de studerandes inkomster. Dessa risker for
felaktiga utbetalningar finns inbyggda i studiestodssystemet, vilket
medfor att de inte helt kan férhindras.”*

Vidare, CSN ansvarar for betydande varden i form av bidrag och lan,
vilket gor det naturligt att myndighetens arbete med intern styrning och
kontroll framst fokuserar pa dessa betalningsfléden. Pa en évergripan-
de niva kan riskerna delas in i tva delar: risken for felaktiga utbetal-
ningar vid tilldelning av studiestdd samt risken att utlanade studiesttd
inte betalas tillbaka.

Av CSN:s arbetsordning framgar det att myndighetens verksamhet
organiseras utifran processer och att dessa ansvarsmassigt inordnas i
linjeorganisationen. Myndighetens arbete med intern styrning och
kontroll féljer samma verksamhets- och ansvarsstruktur, vilket innebar
att respektive chef ansvarar for genomférande och resultat. En gemen-
sam modell och metod har tagits fram for att stodja cheferna i arbetet
och for att sakerstélla att kraven pa riskanalys, kontrollatgarder, upp-
féljning och dokumentation uppfylls. Den gemensamma modellen fol-

12 Detta galler endast studiemedel. Studiehjalpen betalas ut i efterskott.
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jer den modell som &r framtagen inom FUT-delegationen och utgar
fran att varje process utgor en niva for riskbeddmning. Redovisningen
av riskanalyserna gors utifran en matris som visar risken i form av
sannolikhet pa ena axeln och konsekvens pa den andra axeln. Varje
risk dokumenteras med beskrivning av handelse, vad som hander om
risken intraffar, sannolikhet i skala 1-4, konsekvens i skala 1-4, total
risk, forslag till atgard, tid for inférande, ansvarig samt uppféljnings-
datum. Storre risker lyfts till ledningsgruppen.

Ledningsgruppen har genomfort ett myndighetsgemensamt risksemina-
rium utifran det arbete med riskanalyser som bedrivits inom linjeorga-
nisationen. Ledningsgruppen konstaterar att de flesta riskanalyserna ar
varderade utifran ett avdelnings- och enhetsperspektiv och att en annan
vardering av riskerna skulle géras om man utgar utifran ett myndig-
hetsperspektiv. Syftet med arbetet ar att utifran myndighetsperspektivet
gora en analys, vérdering och prioritering av de risker och kontroll-
atgarder som har identifierats. Detta utgor sedan grund for myndighets-
ledningens stallningstagande till huruvida den interna styrningen och
kontrollen &r betryggande.® Riskseminariet utmynnade i uppdrag till
organisationen att dels omvardera riskerna inom olika processer utifran
ett myndighetsperspektiv, dels gora en samlad bedémning av myndig-
hetens interna kontroll.

| sitt arbete med intern styrning och kontroll samt riskanalyser sam-
verkar CSN med andra organ. CSN uppger att samverkan med andra
myndigheter har utvecklats genom FUT-delegationen, bidragsbrotts-
lagen, lagen om anmalningsskyldighet, ESV:s gemensamma riskanalys
m.m. och sérskilt samarbetet med Forsakringskassan. CSN och Forsak-
ringskassan ska se Over informationsutbytet sinsemellan i en gemen-
sam “processmodellering” for att beddbma om CSN:s informationsut-
byte med Forsakringskassan ar effektivt. Dessutom har en gemensam
effektmétning genomforts. Vidare samarbetar CSN med Skatteverket
rérande inkomstkontrollen.

Samverkan omfattar dven skolrapporteringen. CSN driver ett arbete for
att fler skolor ska lamna uppgifter elektroniskt, vilket ska reducera
risken for fel. Nar det géaller gymnasieskolan sker viss samverkan med

13 CSN:s &rsredovisning 2008 sid. 76 ff samt protokoll frin CSN:s ledningsgrupp
2008-12-08
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Skolverket och Skolinspektionen, férutom med skolorna. For hdg-
skolestudier & CSN beroende av insatser fran samtliga universitet och
hogskolor i Sverige och manga i utlandet, vilket i sin tur kraver sam-
verkan med Verket for hogskolestudier (VHS) samt inom ramen for
Ladok-konsortiet."*

2.2.2 Felaktiga utbetalningar

I regleringsbrevet for ar 2008 fick CSN ett omfattande uppdrag nar det
galler felaktiga utbetalningar. Regeringens mal med CSN:s arbete mot
felaktiga utbetalningar ar att felaktiga utbetalningar och brott som rik-
tar sig mot studiestodssystemet inte ska forekomma.

CSN konstaterar i redovisningen av uppdraget att det trots myndig-
hetens malinriktade arbete forekommer felaktiga utbetalningar och
brott mot studiestddssystemet. Det ar inte heller mojligt att forhindra
eller i efterhand hitta alla felaktiga utbetalningar, anser CSN. Myndig-
heten gor darfor beddmningen att malet inte har uppfyllts och att det
inte heller & mojligt att uppfylla. CSN:s insatser under ar 2008 har
dock minskat myndighetens felaktiga utbetalningar med ytterligare nio
miljoner kronor.

Studiemedel

CSN:s arbete for att motverka felaktiga utbetalningar &r integrerad i
handlaggnings-, kvalitets- och IT-systemen genom omfattande kontrol-
ler i drendehanteringen innan ett beslut fattas och studiemedel betalas
ut till den studerande. Eftersom studiemedel betalas ut i forskott, &r det
aven nodvandigt med kontroller i efterhand for att upptécka eventuella
forandringar som paverkar ratten till studiemedel. Dessa kontroller
sker till stor del automatiskt genom ett elektroniskt informationsutbyte
med skolor, Skatteverket och Fdrsakringskassan. Dessutom kontrolle-
ras underlaget mot de uppgifter som CSN har i sina egna register innan
ett beslut fattas och studiemedel betalas ut till den studerande.

14 Ladok &r ett datorbaserat informationssystem som #gs gemensamt av flertalet
hdgskolor och universitet genom Ladok-konsortiet och anvands for registrering av
uppgifter om studerande och utbildningar samt rapportering till CSN. CSN ingar i
konsortiet.
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CSN uppger att myndigheten i dag har en god uppfattning om orsaker-
na till felaktiga utbetalningar och en viss uppfattning om omfattningen
av dessa utbetalningar. Ett felaktigt utflode av studiestdd beror enligt
CSN dels pa att uppgifter som lamnas fran enskilda stodtagare, utbild-
ningsanordnare eller andra &r felaktiga, dels pa interna brister i drende-
hanteringen. Om en studerande exempelvis avbryter sina studier men
har fatt studiemedel for en langre studietid, kan CSN aterkrava utbe-
talda studiemedel.

CSN har pabarijat ett arbete med att undersoka om den uppskattning av
omfattningen av felaktiga utbetalningar som har gjorts inom ramen for
FUT-delegationens arbete stammer med faktiska forhallanden. Under
ar 2008 har myndigheten kontrollerat i vilken utstrackning utbetal-
ningar for studerande vid hdgskolor och universitet samt for studeran-
de vid sprakskolor utomlands har varit felaktiga. Resultaten fran dessa
efterkontroller visar att omfattningen av felaktiga utbetalningar ar pa
en lagre niva an vad som tidigare har uppskattats. CSN bedémer att de
behdver ytterligare kunskap for att kunna uttala sig om omfattningen
av felaktiga utbetalningar. Mer kunskap ar ocksa viktigt for att CSN
ska kunna gora korrekta riskbedémningar och darmed lagga resurser
pa att forhindra felaktiga utbetalningar dar det ar kostnadseffektivt och
ger bast resultat.

Studiehjalp

Till skillnad fran studiemedel betalas studiehjalp ut i efterskott till
studerande inom gymnasieskolan efter det att skolan har bekraftat att
den studerande deltar i undervisningen. Studerande med otillaten fran-
varo rapporteras av skolan till CSN. Foér merparten av dem som har
rapporterats for otillaten franvaro innebér detta att studiehjalpen dras in
och att utbetalningarna stoppas. For att en utbetalning ska kunna stop-
pas, maste CSN enligt bestammelserna i forvaltningslagen (1986:223)
kommunicera med den studerande innan beslutet kan dndras. Under
tiden for kommunicering fortsatter utbetalningarna. Detta leder till att
CSN i manga fall méste gora utbetalningar med felaktiga belopp. Forst
nar den studerande har svarat pa kommuniceringen eller nar svarstiden
I6pt ut kan CSN andra beslutet om studiehjalp. Da aterkréavs aven utbe-
talningarna som har visat sig vara felaktiga.
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Det nya handlaggningssystem som CSN inférde i maj 2007 infor I&s-
aret 2007/08 mojliggor en uppfoljning av aterkrav pa grund av otillaten
franvaro. CSN anser att man kan minska risken for felaktiga utbetal-
ningar framst genom att effektivisera arendehanteringen av studiehjalp
vid otillaten franvaro. Myndigheten planerar darfor att under ar 2009
gora delar av andringshanteringen maskinellt i stéallet for som i dag
manuellt. En sadan hantering innebér att beslut om studiehjalp kan
andras snabbare och att utbetalningar kan stoppas tidigare, enligt CSN.

2.2.4 Internrevisionens och Riksrevisionens
synpunkter p4 CSN:s kontrollarbete

Enligt férordningen om intern styrning och kontroll (85) ska bedém-
ningen av myndighetens interna styrning och kontroll &ven beakta
internrevisionens och Riksrevisionens iakttagelser. Statskontoret
konstaterar att saval den interna som den externa revisionen har upp-
marksammat risker for felaktiga utbetalningar och bristande kontroller
i sina granskningar.

Internrevisionen

Redan ar 2004 gjorde internrevisionen (IR) vid CSN en kartlaggning
och bedémning av hur CSN:s arbete med kontrollfragor organiserades
och bedrevs inom myndigheten.” IR hanvisade till Riksrevisions-
verkets (RRV) tidigare granskningar, dar det konstaterades att CSN
saknade en dokumenterad kontrollstrategi. RRV ifragasatte vissa delar
av den kontrollverksamhet som bedrevs. IR konstaterade bl.a. att den
kontrollstrategi som CSN sedan fick i uppdrag av regeringen att ta
fram “kan inte ségas fungera”. "Strategin ar i praktiken ok&nd for
manga berérda inom myndigheten och tillampas inte.” IR rekommen-
derade CSN bl.a. "att géra en éversyn av myndighetens kontrollstrate-
gi. Strategin skall darefter tillampas.”

Sommaren 2007 genomférde IR en granskning av beviljningsproces-
sen for studiemedel Sverige.'® Granskningen fokuserade pa de kontrol-
ler som fanns i beviljningsprocessen samt pa att bedéma riskerna for
felaktiga utbetalningar. Bland de problem som IR identifierade var att:

15 Kontroll av fel och fusk. Rapport 2/2004 fran Internrevisionen vid CSN.
16 PM 2007-01-10, Internrevisionen vid CSN.
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e inte alla &renden kan handl&ggas i den normala ordningen, vilket
h&nger samman med komplexiteten i regelverket och problem med
indata

o bristféllig behdrighetsadministration

e faeller inga uppfoljningskontroller eller rapporter som kan peka ut
fel eller avvikelser, vilket innebéar att dessa kan passera utan upp-
tackt

e problem med indata till olika processer samt oklarheter i samband
med informationsdverforing

Internrevisionen konstaterade samtidigt att ”en hel del arbete inom
sakerhetsomradet pagar redan inom CSN, som t.ex. dversyn av be-
horighetsomradet, riskanalyser av viktiga omraden, kvalitetsgransk-
ningar m.m.” Vidare menade internrevisionen att “det analysarbete
som gjorts nu under nagra ar och framforallt under den senaste tiden
har gett CSN en rétt bra riskbild. Det som aterstar ar bl. a. att analysera
och verifiera var riskerna verkligen 6vergar till felaktigheter. Det géller
att fa svar pa inom vilka omraden, arenden eller floden etc. det fore-
kommer felaktiga utbetalningar. Nar den informationen — kunskapen —
ar pa plats bor CSN utforma en kontrollstrategi med systematiska och
andamalsenliga kontroller baserade pa bade riskanalyser och faktiskt
intraffade felaktigheter.”

Internrevisionen har under ar 2008 &ven genomfort en granskning av
studiemedel utland, i samarbete med Riksrevisionen, samt en gransk-
ning av hemutrustningslan.

Riksrevisionen

Vid sidan av sin lépande granskning har Riksrevisionens effektivitets-
revision under senare ar granskat CSN:s arbete med rekryterings-
bidrag'’ samt CSN:s utbetalningar till utlandet'®. Riksrevisionen har
ocksa tidigare gjort en granskning av den tekniska delen av CSN:s IT-
system. Riksrevisionens beddémning var bl.a. "att det fanns ett antal
brister och otydligheter i géllande regelverk, handlaggning, styrning

17 Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande — uppféljning och utbetalningskontroll. RiR
2005:25. Rekryteringsbidrag finns inte kvar som stodform.

18 Svenska trygghetssystem utomlands — Férsakringskassans och CSN:s utbetalningar
och fordringshantering, RiR 2008:31
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och kontroll. Dessa brister &r av den omfattning och karaktar att det
finns en tydlig risk for att det sker felaktiga utbetalningar av rekryte-
ringsbidrag.” Vidare, “det finns risker for stora felaktiga utbetalningar
vid utlandsstudier. En orsak &r att systemet vid studier utomlands i stor
utstrackning bygger pa vad de studerande sjéalva planerar och uppger.
En annan orsak ar CSN:s rutiner for utbetalning av studiemedel.” Riks-
revisionen papekade att “inom CSN har flera forslag tagits fram som
kan leda till att felaktiga utbetalningar minskar, men inget av forslagen
har 4n sa lange genomforts.”*® Riksrevisionen féreslog bl.a. att CSN
bor Gvergd fran engangsutbetalningar till manadsutbetalningar for
studiemedel utomlands.

2.3 CSN:s egen beddmning av om
myndigheten uppfyller kraven om intern
styrning och kontroll

| arsredovisningen for 2008 gjorde CSN:s generaldirektor sin bedém-
ning av om myndigheten uppfyller kraven om intern styrning och
kontroll:

”CSN redovisar att myndigheten har gjort riskanalyser inom ett flertal
av de processer som dr avgdrande for att uppfylla myndighetens mal.
CSN anser att riskerna i dessa processer &r tillrdckligt bedémda. Under
2008 har CSN planerat atgarder for att uppna den interna styrning och
kontroll som myndigheten efterstravar, men de har inte kunnat genom-
foras inom alla omraden under aret. De mest vasentliga och avgoran-
de riskerna har dock atgardats, kontrollerats och féljts upp genom
saval rutinatgarder som stickprov, enligt CSN:s ledning.”
(Statskontorets markering).

”CSN beddmer att myndighetens interna styrning och kontroll behdver
utvecklas och skarpas inom féljande tva omraden:

e Systematisk hantering av adresser i syfte att hitta saknade adresser
till lantagare och ratta felaktiga.

¥ RiR 2008:31
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e Behorighetsstruktur for tillgang till handlaggningssystem samt
kontroll och uppfdljning av anvéndandet av handl&dggningssys-
tem.”

“Enligt férordningen om intern styrning och kontroll forvéntas bedém-
ningen av huruvida den interna styrningen och kontrollen &r betryggan-
de bygga pa att ett antal krav ar uppfyllda. Dessa krav ar att processen
intern styrning och kontroll ska vara integrerad och implementerad i
processen for verksamhetsstyrning, att riskanalyser ska vara gjorda, att
beslutade atgarder ska vara vidtagna och kontrollerade samt att upp-
féljningar ska vara gjorda.

CSN konstaterar att myndigheten arbetar enligt de riktlinjer och krav
som stélls i forordningen om intern styrning och kontroll, men att myn-
digheten vid utgangen av 2008 inte har hunnit fullfélja alla planerade
atgarder. CSN gor darfor den sammantagna bedémningen att myndig-
heten inte kan sdgas ha en fullt betryggande intern styrning och
kontroll.”?

Samtidigt har myndigheten fatt en s.k. ren revisionsberéattelse fran
Riksrevisionen for ar 2008, vilket CSN tolkar som att kraven i forord-
ningen om intern styrning och kontroll ar uppfyllda. Riksrevisionen
har till uppgift att granska och beddéma om de statliga myndigheternas
arsredovisningar ar tillforlitliga och rakenskaperna rattvisande, samt
om foreskrifter och beslut féljs. Denna granskning gors pa en over-
gripande niva och inriktas pa om formella krav uppfylls, inte pa en
granskning av den faktiska verksamheten. Endast ett fatal myndigheter
brukar f& oren revisionsberattelse.*

20 cSN:s Arsredovisning 2008 sid. 78-79

! Riksrevisionen har i sin &rliga revision av statliga myndigheters &rsredovisningar for
ar 2008 bedomt att den Gvervagande delen av de drygt 250 arsredovisningarna ar ratt-
visande i allt vasentligt. Fem av myndigheterna far invandningar i sin revisionsberat-
telse.
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2.4  Statskontorets analys och beddmning
av CSN:s interna styrning och kontroll

2.4.1 CSN:s arbete med riskanalyser

Kravet pa riskanalyser innebér, enligt ESV, att identifiera, vardera och
besluta om hantering av sddana risker som innebar att malet for felakti-
ga utbetalningar inte kan uppnés.”* Mer &n ett hundratal risker i hante-
ringen av studiemedel har identifierats av CSN:s handldggare, som
arbetade enligt den modell for riskanalyser som utarbetades av FUT-
delegationen. Dessa risker "har vid riskanalyserna givits sannolikhets-
bedémningen mycket stora och stora och har bedémts ge mycket all-
varliga och allvarliga konsekvenser om de intraffar”, % enligt CSN.

Av totalt 110 verksamhetsmassiga risker?* betecknar CSN ca 70 pro-
cent som interna och resten som externa risker. Riskerna ar av mycket
varierande karaktar, fran identitetsstold och problem att tyda éktheten i
inskannade dokument till bristen pa efterkontroller och att studerande
inte anmaler dndrade forhallanden. De manga riskerna grupperades
med hénsyn till dels vem som har ansvar for att arbeta vidare med de
identifierade riskerna enligt géllande ansvarsférdelning for verksam-
hetsplaneringen, dels koppling till pagaende utvecklingsarbete eller
atgarder.

Statskontorets bild ar att storre uppmarksamhet agnas at interna risker,
dar CSN sjalv rader 6ver och har ensamt ansvar for de fel som kan
uppsta till foljd av dessa risker. Har har man dessutom stod av intern-
revisionen och Riksrevisionens I6pande granskning. Da det galler
externa risker ar forutsattningarna for att forhindra felaktiga utbetal-
ningar sdmre, da CSN &r beroende av information och insatser fran
utomstaende parter for sina kontroller. Det géller studerande, utbild-
ningsanordnare, kommuner och andra statliga myndigheter. Dessutom
har CSN samre kunskaper om dessa risker.

22 Handledning Intern styrning och kontroll, ESV 2008:3

Beskrivning av risker som identifierats i riskanalyser maj-juni 2007 i arendehante-
ringen for studiemedel, 2007-11-30
24 ESV:s terminologi
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| riskanalyser ingar forutom att identifiera riskerna &ven att vardera
dessa enligt en enhetlig metod. Riskvardering &ar att bedéma sanno-
likheten for att en handelse intraffar samt konsekvenserna av detta.”
Statskontoret konstaterar att CSN har anvant en sadan gemensam
modell med fokus pa de tva dimensionerna sannolikhet respektive
konsekvenser.

Vidare, skriver ESV, ska ”riskvarderingen leda fram till en 6versikt
som visar vilka risker som myndigheten hanterar tillrackligt bra redan
idag och vilka risker som myndigheten behéver hantera béttre.”® Ett
sadant helhetsgrepp Over riskanalyserna ar en forutsattning for att
kunna prioritera mellan de olika riskerna med ledning av den gemen-
samma vérderingsmodellen. Eftersom ansvaret for att vdrdera och
atgarda de olika riskerna som identifierats fordelats ute i CSN:s orga-
nisation, kan detta forsvara en bedémning och végning av olika risker
mot varandra och ddarmed ledningens mdjlighet att ta ansvar for hela
myndighetens arbete med intern styrning och kontroll. Ledningen har
papekat detta vid det riskseminarium som ledningsgruppen genomfor-
de i slutet av &r 2008.%" Ledningsgruppen gav d& ansvariga i uppdrag
att utifran ett myndighetsperspektiv’ omvardera riskerna inom pro-
cesserna for aterbetalning, studiehjalp och studiemedel samt hem-
utrustningslén.?

Den vardering av risker som gjorts i samband med riskanalyserna byg-
ger i forsta hand pa befintliga kunskaper hos myndighetens handlagga-
re. Riskerna behdver valideras, dvs. varderas genom faktiska kontroll-
insatser for att kunna ta stallning till om identifierade risker ocksa &r
verkliga risker. CSN skriver ocksa att "de riskanalyser som CSN gjor-
de for arendehantering av studiemedel 2007 indikerar bland annat pa
ett behov av ytterligare efterkontroller.”® For de 110 identifierade
riskerna har hittills endast tva riktade efterkontroller genomforts i syfte
att validera riskerna for felaktiga utbetalningar och bedéma omfatt-
ningen av dessa. Det galler dels efterkontroll av registreringar for

ZZ Handledning Intern styrning och kontroll, ESV 2008:3
Ibid

; Riskseminarium, ledningsgruppens mote 2008-12-08
Ibid
% Aterrapportering 2009-02-19
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studier vid hégskola/universitet i Sverige,® dels kartlaggning av fel-
aktiga utbetalningar av studiemedel for studier vid sprakskolor utom-
lands.®* Ovriga efterkontroller som genomforts har haft till syfte att
hoja kvaliteten i den interna handlaggningen. Nagon uppféljning av
rapporteringen fran utbildningsanordnare har inte gjorts, trots att
riskerna med detta har varit kdnda inom CSN under flera ar. Det inne-
béar att CSN saknar direkta kunskaper om de faktiska riskerna med
rapporteringen.

Internrevisionen skriver i sin granskningsrapport® att "N&gon efter-
kontroll av dem som beviljats studiemedel bara fér en period och som
aldrig aterkommer har annu inte gjorts. En sadan skulle ytterligare
stérka studieaktivitetskontrollen.” For studiemedel utland uppger CSN
att man har begrédnsade mdjligheter att gora efterkontroller av riktad
karaktar. | stallet kan man utga fran indikatorer, t.ex. om studerande
inte begar pengar for period 2, kan CSN kontrollera om den studerande
faktiskt har studerat under period 1. CSN har saledes varen 2008
genomfort en forsta riktad efterkontroll rérande studiemedel for studier
vid sprékskolor utomlands.®® Syftet med granskningen var att f& kun-
skap om omfattningen av och orsakerna till felaktiga utbetalningar och
samtidigt skapa ett underlag for att upptdcka felaktiga utbetalningar
och missténkta bedragerier. Granskningen var begrénsad till studie-
medelséarenden for studier vid sprakskolor utomlands.

Granskningen utférdes genom att CSN tog kontakt med skolor och
sprakformedlare for att kontrollera de studerandes studieomfattning.
Dessutom har en &kthetskontroll gjorts av de dokument som har legat
till grund for beviljandet av studiemedel for de studerande. Resultatet
av granskningen visar att 2,2-5,7 procent av totalt utbetalt studiemedel
for studier vid sprakskolor utomlands betalats ut felaktigt, pa grund av
andrad studieomfattning och fel i handlaggningen. Uppskattningsvis
har cirka 3,5 mkr betalats ut felaktigt. Bland de granskade &rendena
patraffades endast ett fall av forfalskade dokument.

% Kartlaggning av felaktiga utbetalningar av studiemedel for studier vid sprékskolor
utomlands, 2008-08-29

%! |bid

32 Granskning av delar av utlandsprocessen, Rapport 3/2008 fran internrevisionen,
2008-10-07

¥ Kartlaggning av felaktiga utbetalningar av studiemedel for studier vid sprékskolor
utomlands, 2008-08-29
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Studiemedel for utlandsstudier har i CSN:s riskanalys klassificerats
som ett hogriskomrade nar det galler felaktiga utbetalningar i allmén-
het och bedrégerier i synnerhet. Resultatet pekar dock mot att omfatt-
ningen av felaktiga utbetalningar inom det granskade omradet ar lagre
an de uppskattningar som har gjorts inom ramen for FUT-delegationen.
Detta visar enligt Statskontoret pa nodvandigheten av att inte stanna
vid en egen vardering av risker, utan att validera riskerna genom faktis-
ka efterkontroller.

Sammanfattningsvis &r det Statskontorets samlade beddmning av
CSN:s arbete med riskanalyser att myndigheten har kommit langt med
att identifiera och vérdera riskerna enligt en gemensam modell samt
pekat ut ansvariga for att arbeta vidare med identifierade risker. Dér-
med uppfyller CSN férordningens krav gallande riskanalyser. Nar det
géller att vdga samman riskerna for att kunna goéra en samlad bedém-
ning pa myndighetsniva samt att validera de olika riskerna genom
efterkontroller, har CSN inte kommit s& langt och inom detta omrade
finns darmed kvarstaende utvecklingsbehov.

2.4.2 CSN:s arbete med atgarder for att minska
riskerna for felaktiga utbetalningar

CSN:s atgardspaket

Det andra centrala kravet i forordningen om intern styrning och
kontroll &r att myndigheten med ledning av riskanalysen ska vidta
nodvéandiga atgarder for att minska riskerna.

Statskontoret konstaterar att CSN har arbetat aktivt med ett atgards-
paket som redovisats i anslutning till arbetet® med riskanalyser, for att
forhindra felaktiga utbetalningar. Dessa ligger, enligt CSN, till grund
for forbattringsatgarder i myndighetens verksamhetsplanering och &r
darmed integrerade i de ordinarie planerings- och beslutsprocesserna.
Atgérdspaketet omfattar konkreta atgarder inom foljande omraden:

e Efterkontroller

o Kuvalitetsplan

3 CSN:s atgardspaket for att minska felaktiga utbetalningar, 2007-11-07
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o Systemstdd for stickprovskontroller

e  Séakrare behdrighetshantering

o Informationsinsatser

e Kompetenshojande atgarder — skolor respektive handlaggare

o Tydligare och kontrollerbara regler, inkl. forslag till &ndrade regler
som l&mnats till regeringen men som hittills inte genomforts

o Effektivare informationsutbyten med skolor och andra myndig-
heter

Atgardspaketet bestdr av en kontroll- och kvalitetsplan i fyra delar.®

1. Efterkontroller for att hitta arenden dar felaktiga utbetalningar har
gjorts i syfte att aterkréava felaktigt beviljade studiemedel och even-
tuellt polisanméla misstankta brott samt for att fa mer kunskap om
omfattningen av felaktiga utbetalningar

2. Efterkontroll av att utbetalningar sker med faststéllda belopp
Kvalitetsplan

4. Systemstdd for stickprovskontroller

CSN redovisar till regeringen att man har gjort en dversyn av hur myn-
dighetens riskhantering gors i dag i forhallande till de krav som stélls i
Férordningen om intern styrning och kontroll. CSN:s slutsats &r att
myndigheten “redan till stor del arbetar enligt intentionerna i forord-

ningen men att det finns forbattringspotentialer i riskhanteringen”. %

2.4.3 Statskontorets bedémning av CSN:s arbete
med atgardsforslag

Statskontoret delar CSN:s uppfattning att myndigheten i allt vasentligt
arbetar enligt forordningens intentioner. Samtidigt har det under
granskningen visat sig, saval i olika dokument som vid Statskontorets
intervjuer, att det under aren tagits fram mangder av forslag till atgar-

% CSN:s atgardspaket for att minska felaktiga utbetalningar, 2007-11-07
% Aterrapportering 2008-08-18
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der inom CSN for att minska felaktiga utbetalningar, varav manga inte
har implementerats. Flera av de risker och problembeskrivningar som
ligger bakom atgardsforslagen aterkommer ar fran ar i olika utred-
ningar och rapporter. Har redovisas nagra exempel pa detta.

Narvarorapportering for studiehjalp

| en rapport om narvarorapportering som publicerades i december
2004 konstaterades att "franvaron kan vara avsevart storre an vad
CSN far rapporter om”, “att rutinerna inte foljdes” samt att CSN bor
“koncentrera oss pa att forbattra de befintliga rutinerna.” Huvudfor-
slaget i rapporten uttrycktes pa foljande satt: "Det &r dock nodvandigt,
om verksamheten ska fortsatta inom dagens regelverk, att granska de
enskilda skolornas rapportering for att sikerstalla att elever behandlas
lika och att statliga medel inte betalas ut felaktigt.” Rapporten staller
ett antal viktiga fragor: "Hur sékrar CSN att det inte finns ett morkertal
av elever som inte rapporteras trots olovlig franvaro? Ar beslutet om
indraget studiebidrag ett verksamt medel att motverka olovlig franvaro
med? Hur aktiv ska CSN vara i fragan om olovlig franvaro?” Statskon-
torets bild &r att de atgarder som har genomforts — exempelvis det nya
rapporteringssystemet fran ar 2007 — har inneburit vissa forbattringar
men fragorna har trots detta inte besvarats. | slutet av ar 2008 gjordes
dock en viss begransning i det underlag som skolorna skulle redovisa
till CSN i fraga om olovlig franvaro (skolk), vilket kan bidra till en
okad benagenhet fran skolornas sida att rapportera skolk.

Kvalitetsgranskning av studeranderapportering

Ar 2007 publicerade CSN en rapport om studeranderapportering® som
bl.a. bygger pa ett antal enkéter till skolorna som rapporterar med
CSN:s system Semafor. Som bakgrund till granskningen anges féljan-
de:

”CSN saknar idag kunskap om vilken kvalitet det ar pa de elektroniska
uppgifter som skolorna skickar. Vi vet att informationen fran framfor-
allt kommuner och andra skolor &r en risk, men vi behdver kunskap om
hur stor risken egentligen ar. P& lang sikt ska en riskanalys (i annat

37 Narvarorapportering for studiehjalp, Mats Fredrikson/Magnus Forss, december 2004
Granskningsrapport, Kvalitetsgranskning av rapportering frdn rutinskolor, Anki
Grundberg, 2007-07-06
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uppdrag) genomforas for att belysa var de storsta riskerna finns for att
CSN verkstaller felaktiga utbetalningar.”

Granskningen sammanfattas med féljande problembild och atgards-
forslag:

"Det finns brister inom studeranderapporteringen som kan rattas till.
Det handlar till stor del om en samsyn av regler, inte bara mellan rap-
portdrerna utan dven inom CSN. Det forekommer olika uppfattningar
om vad som ska galla vid rapportering av framforallt studieinaktivitet,
men ocksa nar det galler avbrott av kurs och sjukfranvaro. Olikheter
finns bade for nar uppgifter ska rapporteras, efter hur lang tid och i
vilket sammanhang, samt hur uppgifterna ska rapporteras, dvs. vilken
kod som ska anvandas.

Det stod som rapportérerna har i form av rutinbeskrivningar och far
I6pande i form av traffar och nyhetsbrev fran CSN, kan ocksa forbatt-
ras. Rutinbeskrivningar som finns behdver skrivas om, traffarna kan
ske i en stdrre omfattning, stéd via webben och e-post kan fungera
béattre.”

Krav pa studieaktivitet och laroanstalternas uppgiftsskyldighet
Problemet med studieaktivitet som krav for rétten till studiestdd har be-
handlats i flera sammanhang under senare ar. CSN:s styrelse gav myn-
digheten i uppdrag att dvervaga foreskrifter om laroanstalternas upp-
giftsskyldighet. Uppdraget hade sin bakgrund i synpunkter framforda
av Riksrevisionen och CSN:s internrevision. Riksrevisionen ansag i sin
rapport Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande — uppféljning och
utbetalningskontroll (2005-11-10) att CSN bor évervéga att "definiera
for utbildningsanordnarna ndr studierna ska anses ha avbrutits eller
betraktas som om de inte bedrivs pa ett tillfredsstallande satt. CSN bor
i detta sammanhang Overvédga att utfarda foreskrifter for studerande-
rapporteringen. Aven om uppdraget galler all uppgiftsskyldighet ar det
centrala alltsd uppgifter om studiestddstagarnas studieaktivitet.”*

% Kraven p& larandeinsats for ratt till studiemedel. Studieaktivitet, uppgiftsskyldighet,
utlandsstudiemedel mm, Jan Andréasson, 2007-10-02
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Rapporten utmynnade i foljande forslag:

“Efter en beviljningsperiod bér CSN kontrollera laranderesultatet for
alla studiemedelstagare, alltsd a&ven dem som inte soker studiestod pa
nytt. De som uppnatt resultat antas ha studerat i tillracklig omfattning.
For dem som klarat mindre an ca en fjardedel av studiedtagandet
ifragasatts ratten till studiemedel. Om det visar sig att de inte studerat i
tillracklig omfattning, kan studiemedlen aterkrdavas. For studerande
vars ratt till studiemedel ifragasatts ska hogskolorna bistda CSN med
uppgifter om de studerandes deltagande i undervisningen. Skolor i
vuxenutbildningen ska dessutom kontinuerligt meddela CSN om en
studerande inte deltar i obligatoriska utbildningsaktiviteter och kanske
ocksd om skolan ser indikationer pa att en studerande inte agnar
tillracklig tid at sina studier i form av sjélvstudier och deltagande i
frivillig undervisning.”
Forslagen bereddes ytterligare,** men CSN kom fram till att studie-
aktivitet inte skulle regleras. CSN skrev att man “har dven dvervagt att
infora ndrmare foreskrifter om nér en studerande ska kunna anses be-
driva studier. CSN har efter utredning funnit att det finns tva hinder
mot sadana foreskrifter. Dels har det visat sig vara oerhort svart att
finna en minsta gemensam definition som kan fungera for alla under-
visningsformer. Dels far CSN anses sakna bemyndigade att meddela
foreskrifter om nér en studerande ska anses bedriva studier.” **

| oktober 2008 meddelade CSN foreskrifter och allméanna rad om léro-
anstalternas rapporteringsansvar“? som innehaller féljande bestammel-
se:

Till 5 § meddelar CSN foljande allmanna rad

Enligt bestammelserna i 3 kap. 5 § studiestddslagen (1999:1395) far
studiemedel lamnas for varje vecka da en studerande bedriver studier
pa minst halvtid. Det bor vara varje utbildningsanordnares ansvar att
utforma kriterier for vad som ska krdavas for att en studerande ska
kunna anses bedriva studier. Exempelvis kan det stéallas krav pa nar-

40 aroanstalternas uppgiftsskyldighet och krav pé studieaktivitet for ratt till studie-
medel. 2008-08-06

4 |bid

42 CSNFS 2008:3
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varo vid obligatoriska moment och prov. En studerande som inte
langre anses bedriva studier bdr anses ha avbrutit sina studier.”
(Statskontorets markering).

Statskontoret konstaterar att CSN déarmed, varken i foreskrifter eller
allmanna rad, har preciserat begreppet studieaktivitet, dvs. vem som
ska kunna anses bedriva studier. Detta s.k. studievillkor &r ett krav for
ratten till studiestod.

Internrevisionen

Internrevisionen har i en granskningsrapport patalat problem med sko-
lornas rapportering®® och behovet av ett samlat &tgards- och kontroll-
program for felaktiga utbetalningar & 2007.** 1 2004 &rs rapport
skriver internrevisionen:

”"RRV konstaterade bland annat att CSN saknade en dokumenterad
kontrollstrategi. RRV ifragasatte vidare vissa delar av den kontroll-
verksamhet som bedrevs inom CSN: Regeringen gav CSN i uppdrag
att ta fram en kontrollstrategi for verksamheten. Den kontrollstrategi
som CSN utarbetade och kommunicerade med regeringen kan inte
sagas fungera. Strategin ar i praktiken okand fér manga berérda inom
myndigheten och tillampas inte.” Internrevisionens slutsats &r att
kontrollstrategin bor ses dver.

Hosten 2008 efterlyste Statskontoret CSN:s kontrollstrategi, men fick
besked att nagot sadant inte kunde 6verlamnas. Forklaringen som gavs
da var att arbetet med en kontrollstrategi pagick. CSN bekraftar nu i
april 2009 att arbetet med en ny kontrollstrategi pagar fortfarande.

Sammanfattningsvis, ett flertal forslag som har tagits fram inom olika
delar av CSN har blivit liggande under flera ar utan atgard. Flera inter-
na uppdrag® exempelvis har initierats for att ta fram &tgarder eller se
over regelverk. Ansvaret for genomférande av atgarder avilar dock inte
enbart CSN utan i manga fall kravs insatser fran regeringens sida,
exempelvis regelandringar. Aven hos regeringen finns forslag som

43 Kontroll av fel och fusk, rapport 2/2004 frén internrevisionen, Hakan Stenstrom

4 Granskning av beviljningsprocessen for studiemedel Sverige, 2007-10-10

5 Oversyn av CSN:s regler om studiemedel fér studier utomlands, uppdrag juni 2005
respektive varen 2007
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vantar pa beredning. Statskontoret erfar att en workshop genomfordes
hos CSN i november 2008 for att forsoka samla ihop och fa 6verblick
over de manga forslag som tagits fram inom CSN. En liknande insats
gjordes ocksé ar 2007.*°

CSN har i flera olika sammanhang hévdat att myndigheten har en god
uppfattning om orsakerna till felaktiga utbetalningar. Det &r ocksa den
bild som framkommit vid Statskontorets intervjuer. Problemet &r steget
fran kannedom om problem och risker till att skaffa sig de kunskaper
som kravs for att utveckla och implementera atgarder for att minska
problemen. Som vi har sett i ovanstdende exempel kan problemen visa
sig vara redan utredda och fardiga atgardsforslag framtagna.

2.4.4 Statskontorets samlade bedémning av CSN:s
interna styrning och kontroll

Till stora delar beddomer Statskontoret att CSN uppfyller de formella
kraven enligt férordningen om intern styrning och kontroll, trots att
forordningen endast har varit i kraft under ett ar. Darmed delar Stats-
kontoret CSN:s egen beddémning.

CSN har initierat en genomgang av verksamheten for att identifiera
olika risker i verksamheten, med utgangspunkt i en gemensam risk-
analysmodell. Ansvaret har fordelats inom organisationen och Gver-
gripande rutiner och varderingsmodell finns pa plats och har behand-
lats i ledningsgruppen. Detta bor utgdra en grund for CSN att ga vidare
med att validera de olika riskerna och prioritera bland dessa. Det in-
ledande arbetet med riskanalyser har hittills endast i liten omfattning
omsatts i konkreta kontrollatgarder. Detta beror enligt Statskontoret pa
att CSN inte i tillracklig omfattning skaffat sig nddvandiga kunskaper
om de faktiska riskerna, bl.a. genom riktade efterkontroller och upp-
féljningar.

Statskontoret menar att CSN bor se till att de rutiner och metoder som
tagits fram for att identifiera, analysera och vardera risker for felaktiga
utbetalningar omsatts i konkreta insatser, med utgangspunkt i ett
kontrollprogram och tidplan som bygger pa en samlad riskvérdering.

6 Forfattningsforslag, Gruppering av befintliga forslag till regelandringar, 2007-12-19
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Det kravs ocksa ett helhetsgrepp Gver kontrollarbetet pd myndighets-
niva, for att balansera den nuvarande delegeringen av ansvar for risk-
analyser mellan olika avdelningar och funktioner. Detta behdvs for att
samordna kontrollinsatserna och for att driva pa kontrollarbetet ute i
organisationen.

En Okad prioritering av kontrollarbete innebér samtidigt att konflikter
om begransade resurser kan uppsta i forhallande till andra mal, exem-
pelvis kortare handlaggningstider och effektiva processer. Dessutom,
om CSN genom Okade kontroller upptécker flera felaktiga utbetal-
ningar, leder detta till merarbete for aterkravsverksamheten.

Samtidigt som Statskontoret konstaterar att kraven i férordningen om
intern styrning och kontroll till stora delar uppfyllts av CSN, uppstar
fragan om detta ocksa innebdr att risken for felaktiga utbetalningar
minskat, dvs. har malet "inga felaktiga utbetalningar ska forekomma”
uppnatts? CSN har i en aktuell redovisning skrivit att utvecklingen av
felaktiga utbetalningar inte visat nagra namnvarda forandringar mellan
aren 2003-2007. Denna bedémning bygger pa att antalet aterkrav inte
har okat. P4 denna Gvergripande niva anser Statskontoret att det ar
svart att avgora huruvida risken for felaktiga utbetalningar har minskat
till f6ljd av myndighetens insatser inom ramen for intern styrning och
kontroll. For att bedéma detta krdvs en djupare studie av riskbilden i
den faktiska verksamheten.

Den andra huvudfragan i vart uppdrag &r att beddma om CSN arbetar
med intern styrning och kontroll pa ett sadant satt att risken for felakti-
ga utbetalningar minskar eller elimineras. Statskontoret har darfér, som
underlag for denna beddmning, genomfort en studie pa ett omrade dar
riskerna &r stora och inte tillrackligt genomlysta. Det géller skolornas
inrapportering av uppgifter om studerande till CSN, ett omrade som
CSN ocksa under flera ar utpekat som riskfyllt. Var bild &r att CSN har
agnat storre uppmarksamhet at interna risker med hantering av dessa
uppgifter inom de egna handlaggningssystemen, som ligger inom
ramen for CSN:s egen interna kontroll. Daremot har CSN i liten ut-
strackning arbetat med de risker som &r forknippade med kvaliteten i
de uppgifter som rapporteras in till CSN. Det &r bara CSN som kan
stoppa felaktiga utbetalningar. Ansvaret for att det inte betalas ut
studiestod felaktigt avilar tveklost CSN, men dar ar CSN beroende av
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insatser fran externa parter som ligger utanfor CSN:s direkta kontroll.
Dessa omfattas inte heller direkt av CSN:s interna styrning och
kontroll. Eftersom CSN inte har genomfort nagon uppféljning av
skolornas inrapportering, saknar myndigheten kunskaper om hur risk-
bilden ser ut i verkligheten. Syftet med Statskontorets granskning &r att
ta fram kunskaper om den faktiska riskbilden med skolornas rapporte-
ring. Resultaten av Statskontorets granskning av gymnasieskolornas,
den kommunala vuxenutbildningens och hdgskolornas rapportering
redovisas i kapitel 3.
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3 Statskontorets granskning av
riskerna med utbildnings-
anordnarnas rapportering

3.1 Inledning

| detta kapitel redovisas Statskontorets granskning av utbildnings-
anordnarnas rapportering till CSN. Det géller gymnasieskolornas
rapportering gallande studiehjalp samt rapporteringen om studiemedel
fran den kommunala vuxenutbildningen samt fran hdgskolor och
universitet i Sverige och utomlands. Syftet med granskningen &r att
analysera vilka risker for felaktiga utbetalningar som finns inom detta
omrade, som grund for att kunna bedéma CSN:s kontrollarbete pa
omradet.

Granskningen goérs mot bakgrund av CSN:s ansvar for studiestdds-
systemet, vilket definieras tydligt i instruktionen:*’

1 8§ Centrala studiestddsndmnden (CSN) ansvarar for studiesociala
fragor som inte ska hanteras av ndgon annan myndighet.

CSN fullgor uppgifter enligt

1. studiestddslagen (1999:1395),
2. studiestddsforordningen (2000:655).

Det innebéar att "studiestodet handhas av Centrala studiestddsnamn-
den.” 48

CSN:s mojlighet att stalla krav pa inrapportering av uppgifter regleras
ocksa i studiestddslagen:

6 kap. 6 8 Regeringen eller den myndighet som regeringen bestdmmer
far meddela foreskrifter om en laroanstalts skyldighet att till Centrala
studiestddsndmnden ldmna de uppgifter som &r av betydelse for

47 Egrordning 2007:1071 med instruktion for centrala studiestddsnamnden
8 Studiestodslagen (1999:1395), 1 kap. 2§
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tillAmpningen av denna lag och foreskrifter som har meddelats med
stéd av lagen.

Foreskriftsratten preciseras i forordningen dels generellt, dels for en
rad olika detaljbestammelser:

1 kap. 18 | enlighet med vad regeringen bestdmmer kan ytterligare be-
stimmelser om studiestdd meddelas av Centrala studiestddsndmnden
eller ndgon annan myndighet.*®

Studiehjalp
2 kap. 4 § Centrala studiestodsnamnden far meddela narmare foreskrif-
ter om vad som skall anses vara studier pa heltid.

Utbetalning
2 kap. 31 § Studiehjalp far betalas ut bara om det ar styrkt att den
studerande bedriver de studier for vilka studiehjalpen har beviljats.

CSN far aven meddela narmare foreskrifter for tillampningen av be-
stdimmelser om studiernas omfattning for ratt till studiemedel och om
tid som studiemedel far lamnas for.>

Aven vad galler studiemedel for studier utomlands har CSN rétt att
meddela foreskrifter:

3 kap. 25 § Centrala studiestodsnamnden far meddela ytterligare fore-
skrifter om ratt till studiemedel for studier utomlands och om berék-
ning och utbetalning av sddana studiemedel.

Vidare:

39 § Utbetalning av studiemedel sker forskottsvis varje manad. Om det
finns sérskilda skal, far utbetalning goras pa nagot annat satt. Centrala
studiestédsnamnden far meddela narmare foreskrifter om utbetalning
av studiemedel.

49 studiestddsforordningen (2000:655), 1 kap. 1§
% studiestodsforordningen (2000:655), 3 kap. 48 och 6§
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Uppgiftsskyldighet for laroanstalter samt CSN:s rétt att meddela fore-
skrifter om detta regleras ocksa i studiestodsforordningen, 6 kap. 9-
10 88.

CSN:s ansvar for att det inte forekommer felaktiga utbetalningar av
studiestod framgar av regleringsbrevet for ar 2008. Malet uttrycks pa
foljande sétt:

"Felaktiga utbetalningar och brott som riktar sig mot studiestodssyste-
met ska inte forekomma.

Samverkan och informationsutbyte med andra myndigheter och utbild-
ningsanordnarna ska fungera effektivt och rattsékert.”

Sammanfattningsvis, har finns en rad bestdimmelser och styrsignaler
som klart och entydigt anger CSN:s ansvar for studiestddsystemet.

3.2  Studiehjalp i gymnasieskolan

3.2.1 Bakgrund

Elever som &r under 20 ar och studerar heltid pa gymnasiet, komvux
eller folkhdgskola kan fa studiehjalp. Detta studiestod bestar av studie-
bidrag, extra tillagg och inackorderingstillagg.® Studiehjélpen betalas
ut i efterskott varje manad. Fram till och med att eleven fyller 18 ar
stalls utbetalningen av studiehjalp till foréldrarna. Gymnasieskolorna
ska rapportera till CSN om bl.a. franvaro och studieavbrott da detta har
betydelse for ratten till studiehjalp.

Gymnasieskolornas uppgiftsskyldighet regleras i CSN:s foreskrifter®?.
Nagon skyldighet for skolorna att rapportera in elevuppgifter till CSN
anges inte i gymnasieforordningen (1992:394). Daremot omnamns
franvaro pa tva stallen:

%! studiebidrag beviljas med 1 050 kronor per ménad. Beroende p& familjens ekonomi
kan CSN éven bevilja ett extra tillagg till studiebidraget som uppgér till 285, 570 eller
855 kronor per méanad. Inackorderingstillagg beviljas utifran avstand mellan foraldrar-
nas bostad och skolan. Beloppen varierar mellan 1 190 och 2 350 kronor per méanad.

%2 CSN FS 2008:3
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6 kap. Elever — franvaro

20 a 8 Om en elev utan giltig anledning uteblir fran skolarbetet skall
rektorn, om eleven &r under 18 ar och inte heller ingatt aktenskap, se
till att en kontakt upprattas mellan skolan och elevens vardnadshavare.

7 kap. Betyg m.m.

3§ (del) Om lararen pa grund av en elevs franvaro saknar underlag for
bedémning av elevens kunskaper, skall betyg inte séttas.

Férordning (2001:56).

Skolverket har i sina allménna r&d>® behandlat frdgan om narvaro vid
gymnasieskolan, framfor allt i forhallande till betygsattning. Skolver-
ket skriver bl.a. att nérvaro, flit m.m. inte i sig ska vara grund for
betygssattningen, savida de inte ar en direkt forutsattning for att malen
ska kunna nas, till exempel i form av laborationsarbete. Vidare, betyg
ska inte sattas om betygsunderlag saknas pa grund av att eleven varit
franvarande. Skolverkets har ocksa utfardat foreskrifter ang. bl.a. sko-
lans rutiner vid olovlig franvaro. Daremot har Skolverket inte definie-
rat vad som avses med olovlig franvaro. Den norm for skolk som CSN
tillampar for ratten till studiehjélp tycks har slagit igenom hos skolorna
aven som grund for de insatser som anges i Skolverkets allmanna rad.

3.2.2 Risker med gymnasieskolornas rapportering

Nar det géller studiehjalpen publicerade CSN ar 2004 en studie av
gymnasieskolornas nérvarorapportering. Av rapporten framgick bland
annat att det hostterminen 2003 var 350 skolor som inte rapporterade
ett enda fall av skolk.>* Kravet pa att rapportera skolk &r att det uppgér
till cirka 20 procent av undervisningstiden under en manad. | rapporten
framfordes dven att problemet med inkorrekt rapportering fran skolor-
na forefoll vara mycket utbrett.>> Rapporten mynnade ut i att CSN till-
sammans med Skolverket gick ut med information till skolor, elever
och foraldrar.>® | rapporten anfordes aven:

%% Allmanna rdd och kommentarer, Likvérdig beddmning och betygssattning, Skolver-
kets allménna rad 2004

%" CSN (2004), Narvarorapportering av studiehjalp, s. 7.

2 CSN (2004), Nérvarorapportering av studiehjalp, s. 18.

% Skolverket (2005), Information kring elevers franvaro i gymnasieskolan.
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”Det ar dock nddvandigt, om verksamheten ska fortsatta inom dagens
regelverk, att granska de enskilda skolornas rapportering for att séker-
stélla att elever behandlas lika och att statliga medel inte betalas ut fel-
aktigt.”®’

CSN har dock aldrig gjort ndgon sadan granskning. Ett viktigt skal till
detta kan vara att CSN i sin rapport dven deklarerade att det inte finns
nagot egentligt sanktionssystem mot skolor som inte rapporterar kor-
rekt samt att det &r tveksamt om myndigheten kan uppna 6nskad effekt
vad géaller sékerhet i utbetalningarna och god rattsakerhet enbart
genom revisioner. Dartill menade myndigheten att en omfattande
tillsynsverksamhet skulle vara dyr och omstandlig. | de rapporter som
CSN sedan ar 2007 lamnat till regeringen avseende felaktiga utbetal-
ningar, framgar inte heller om CSN avser att forsoka skaffa sig fordju-
pade kunskaper om de skolor dér bristerna ar mest patagliga.>®

3.2.3 Statskontorets undersokning av
gymnasieskolornas rapportering

Statskontoret har undersokt kvaliteten i gymnasieskolornas rapporte-
ring till CSN i syfte att ta fram kunskap om de faktiska riskerna med
denna rapportering. Undersokningen bygger till storsta delen pa en
statistisk analys av elevrapporteringen vid de 817 gymnasieskolor som
hade minst 30 elever lasaret 2007/08. Det totala elevantalet vid dessa
skolor uppgick till drygt 400 000. De som ansvarar for elevrapporte-
ringen vid dessa gymnasieskolor har dven svarat pa en enkat med fra-
gor om rapporteringen till CSN.> Dessutom har vi genomfort inter-
vjuer med representanter for nagra gymnasieskolor samt intervjuat
foretradare for gymnasieskolor och studiehjalpshandlaggare vid CSN.

Nar lasaret borjar meddelar utbildningsanordnaren CSN vilka elever
som pabdrjat studier. | samband med detta far CSN dven kannedom om
nar lasaret avslutas, dvs. hur lange studiehjalpen ska betalas ut. Dér-
efter rapporterar skolan endast sarskilda handelser till CSN. Det &r
framforallt tre sddana handelser som har betydelse for gymnasieelever-

5" CSN (2004), Narvarorapportering av studiehjalp, s. 3.

%8 CSN, rapportering av regeringsuppdrag avseende felaktiga utbetalningar 2007-08-
28, 2008-02-22, 2008-08-18. 2009-02-19.

% | bilaga 2 redovisas samtliga fragor och svar fran enkatundersokningarna.
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nas ratt till studiehjalp: skolk, annan franvaro samt studieavbrott. CSN
har utfardat riktlinjer for skolornas rapportering av dessa handelser via
CSN:s webbtjénst.®

Skolorna kan rapportera héndelser till CSN varje dag. Den statistik
som vi haft tillgang till visar dock att skolorna rapporterar vid i genom-
snitt 3,5 tillfallen per manad. Denna rapportering kan innehalla flera
meddelanden om exempelvis skolk, franvaro eller avbrott. Rapporte-
ringen sker genom att gymnasieskolorna meddelar CSN ett datum for
nar respektive handelse paborjas och avslutas. Det innebér att vi dels
har haft mojlighet att undersoka i vilken omfattning handelserna rap-
porteras 6verhuvudtaget, dels hur lang tid det forflyter fran att handel-
serna paborjas tills att de rapporteras till CSN.

3.2.4 Skolk

Gymnasieskolorna ska meddela CSN nér en elev skolkar, dvs. utan
giltigt sk&l laser mindre &n heltid. Enligt CSN:s anvisningar for elev-
rapporteringen ska skolket rapporteras nar det uppgatt till cirka 20 pro-
cent av undervisningstiden under minst en manad, vilket motsvarar en
dag i veckan. Under lasaret 2007/2008 inkom de 817 gymnasieskolor-
na med sammanlagt 17 629 meddelanden om skolk till CSN. Dessa
omfattade drygt 14 000 unika personer, motsvarande 3,5 procent av det
sammanlagda antalet elever.

Underrapportering av skolk

N&r man stéller antalet rapporter om skolk i forhallande till elevantalet,
framgar att manga skolor inkom med relativt fa meddelanden om skolk
till CSN. Endast vid 100 av de 817 skolorna uppgar antalet rapporter
om skolk till minst tio procent av skolans elevantal. Det innebér att om
man utgar fran vad som rapporteras till CSN, forefaller problem med
skolk vara koncentrerat till en mindre andel av landets gymnasieskolor.

Det finns dock anledning att fraga sig om allt skolk verkligen rappor-
teras till CSN. Undersokningen visar att 182 (22 procent) av de 817
gymnasieskolorna inte rapporterade ett enda fall av skolk under lasaret

8 Rutiner for elevrapportering i CSN:s webbtjanst — gymnasieskolor. CSN nr
1400C/0808.
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2007/2008. Eftersom skolket ska vara tamligen omfattande innan det
rapporteras till CSN, ar det fullt rimligt att manga av dessa skolor har
skott sin rapportering korrekt. Detta stods inte minst av att manga av
dem har forhallandevis fa elever. Vid nagra av de skolor som inte rap-
porterade ett enda fall av skolk, studerade dock fler an 500 elever. Ett
annat satt att mata skolkrapporteringen vid en skola ar att stélla antalet
skolkmeddelanden i forhallande till elevantalet. Om en skola inkom-
mer med lika manga meddelanden om skolk som det finns elever,
skulle kvoten i en sadan métning alltsa vara lika med ett. | diagram 3.1
redovisas denna kvot for samtliga 817 gymnasieskolor.

Diagram 3.1. Antal meddelanden om skolk i férhallande till
antalet elever vid de respektive gymnasieskolorna
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Gymnasieskolorna

Kalla: Egna bearbetningar av statistik frAin CSN. | diagrammet visas antalet
meddelanden om skolk i férhallande till antal elever vid 817 gymnasieskolor
lasaret 2007/2008. Om en skola skulle inkomma med lika manga meddelan-
den om skolk som det finns elever blir kvoten = 1. Det gar dock inte att séaga
att en skola borde uppna en viss kvot.

Diagrammet visar att det finns skillnader mellan frekvensen i skolornas
rapportering samt att manga utbildningsanordnare inkommer med for-
hallandevis fa meddelanden om skolk. Den tredjedel av skolorna som
aterfinns langst till vanster i diagrammet har en kvot som ar lagre &n
0,01. Dessa 273 gymnasieskolor inkom med minst hundra ganger farre
meddelanden om skolk &n vad det fanns elever. Bland dessa utbild-
ningsanordnare aterfinns gymnasieskolor med fler an 1 000 elever.
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Eftersom det faktiska skolket, inte bara rapporteringen av det, varierar
mellan olika skolor kan vi med hjalp av ovanstaende analys endast dra
slutsatsen att sannolikt rapporteras inte allt skolk till CSN. Det &r dock
inte bara var statistiska analys samt tidigare namnda rapporter som
pekar pa att all skolk formodligen inte rapporteras till CSN. Risken for
underrapportering av skolk har patalats saval vid vara intervjuer som i
den enkat som Statskontoret tillstallt gymnasieskolorna. | enkéatunder-
sokningen menade mer an var tredje gymnasieskola att det finns en
ganska eller mycket stor risk for att elever som skolkar mer én 20 pro-
cent g;llv undervisningstiden under en manad, inte rapporteras till
CSN.

Ovanstaende uppgifter indikerar sammantaget att det vid ett betydande
antal gymnasieskolor inte rapporteras allt skolk till CSN som uppgar
till cirka 20 procent av undervisningstiden under en manad. Det inne-
bér att studiehjalp betalas ut till elever som inte uppfyller kraven for att
erhalla stodet. Dessa felaktiga utbetalningar kommer aldrig att upptac-
kas av CSN, som darmed aldrig kommer att kunna aterkrava studie-
hjalpen.

Drojsmal i rapporteringen av skolk

Som framgick ovan ska gymnasieskolorna rapportera skolk nér en elev
varit franvarande 20 procent av undervisningstiden under en manad.
Eftersom studiehjalpen betalas ut tdmligen snabbt efter den kalender-
manad som bidraget avser, och rapporten om skolk vanligtvis kan
skickas forst en manad efter att skolket paborjades, kommer CSN i
manga fall att bevilja minst en “felaktig” manadsutbetalning till de
elever som skolkar. For att fler felaktiga utbetalningar dn sa inte ska
goras, ar det viktigt att skolorna inkommer med skolkrapporterna sa
fort som majligt. Vi har darfor undersokt hur lang tid det tar for gym-
nasieskolorna att rapportera att deras elever skolkat sa pass mycket att
det paverkar ratten till studiehjalp. For att enstaka rapporteringstider
inte ska paverka resultaten i var statistiska undersokning, har vi i denna
del begransat vart urval till de drygt 400 skolor som rapporterade minst
10 fall av skolk under laséaret 2007/2008. Aven om antalet undersokta
skolor alltsa halveras jamfort med nar vi undersokte risken for under-

81 Fragan som stalldes 16d Finns det risk for att elever som skolkar till mer an 20 pro-
cent av undervisningstiden under en ménad inte rapporteras till CSN?” For en narmare
beskrivning av svaren se bilaga 2A, fraga 13.
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rapportering, omfattar undersokningen anda 95 procent av alla skolk-
rapporter som inkom till CSN detta lasar.

Var undersokning visar att vid den gymnasieskola som overlag tog
langst tid pa sig att rapportera, forflot det i genomsnitt 132 dagar fran
det att ett fall av skolk pabdrjades tills att detta meddelades CSN. Saval
medianvardet som den genomsnittliga rapporteringstiden vid samtliga
400 skolor uppgar dock endast till ungefar 40 dagar. Eftersom det i de
allra flesta fall gar minst 30 dagar fran det skolk pabdrijas tills detta kan
meddelas CSN, &r rapporteringstiden alltsd fullt acceptabel vid at-
minstone hélften av skolorna. Det finns dock ett antal skolor som ofta
tar mycket lang tid pa sig att meddela att deras elever har skolkat. Av
de sammanlagt 16 700 meddelanden om skolk inkom knappt 2 000
minst 60 dagar efter det att skolket paborjades. Ungefar halften av
dessa meddelanden, dvs. cirka 1 000 stycken, kom fran drygt 50 gym-
nasieskolor. 1 genomsnitt inkommer narmare 40 procent av skolkrap-
porterna fran dessa skolor senare dn 60 dagar fran det att skolket pa-
borjades. For de 6vriga gymnasieskolorna uppgar motsvarande andel
till mindre &n tio procent. Det betyder att det gar att identifiera de
skolor som drgjer for lange med att rapportera skolk till CSN.

3.2.5 Annan frAnvaro an skolk

I rapporteringen skiljer man pa skolk och annan franvaro som paverkar
ratten till studiehjalp. N&r en gymnasieelev som uppbér studiehjélp
varit helt franvarande under mer an 14 kalenderdagar i foljd, ska detta
rapporteras till CSN via en sarskild kod. Sjukdom, tillfallig vard av
barn eller narstaende raknas dock inte som franvaro. Om franvaron inte
4r mer &n 15 kalenderdagar ska den inte rapporteras.®

Underrapportering av annan franvaro

Var granskning av skolornas rapportering visar att hélften av alla med-
delanden om franvaro 2007/2008, 784 stycken, kom fran 32 (fyra pro-
cent) av de 817 gymnasieskolorna. Ndrmare 60 procent av gymnasie-
skolorna (477st) inkom inte med ett enda meddelanden om franvaro
under lasaret 2007/2008. Det genomsnittliga elevantalet vid dessa sko-

82 Rutiner for elevrapportering i CSN:s webbtjanst — gymnasieskolor. CSN nr
1400C/0808.
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lor uppgick till 372 men manga skolor &r stérre an sa. Vid 39 av dem
studerade fler &n 1000 elever. Den stdrsta av de skolor som inte inkom
med ett enda meddelande om franvaro hade fler an 4 000 elever. Sam-
mantaget indikerar detta att manga skolor inte rapporterar all franvaro
till CSN, vilket i sin tur innebdr att studiehjélp kan betalas ut felaktigt
utan att CSN ké&nner till detta.

Droéjsmal i rapporteringen av annan franvaro

Den statistik som Statskontoret haft tillgang till visar att det ofta tar
lang tid innan CSN far kdnnedom om franvaron genom skolans rappor-
tering. Urvalet &r dock for litet for att det ska ga att gora ndgon narma-
re analys av varfor det finns sa stora skillnader i rapporteringstid i den-
na grupp av gymnasieskolor. Det kan dock ndmnas att bland de skolor
(47 st.) som lamnade minst sju meddelanden om franvaro, varierade
den genomsnittliga rapporteringstiden mellan 12 och 97 dagar.

3.2.6 Studieavbrott

Nar en elev avbryter sina studier ska skolan meddela detta till CSN.
Under lasaret 2007/2008 inkom de 817 gymnasieskolorna med sam-
manlagt 18 099 meddelanden om studieavbrott till CSN. En elev kan
naturligtvis ateruppta sina studier och darfor ar det ocksa mojligt att
avbryta dem fler &n en gang. | enlighet vad man kan forvanta sig ar det
senare dock ganska ovanligt, eftersom de 18 099 avbrottsrapporterna
avsag 17 612 unika elever.

Underrapportering av studieavbrott

Vid den gymnasieskola som rapporterade flest antal avbrott i forhallan-
de till elevantalet, avbrot 44 procent unika elever sina studier. Det &r
dock svart att dra nagra slutsatser om detta eftersom det ar rimligt att
det finns stora variationer i studieavbrott mellan olika skolor. Av samt-
liga skolor var det endast fem procent som inte inkom med ett enda
meddelande om avbrott under lasaret 2007/2008.

Drojsmal i rapporteringen av studieavbrott

Var undersokning visar att skolorna &r relativt snabba pa att rapportera
studieavbrott till CSN. Att det tar mindre tid for skolorna att rapportera
studieavbrott an skolk och annan franvaro kan bero pa att vissa studie-
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avbrott, till exempel de som féljer av att en elev flyttar, &r kanda i for-
vdg. | genomsnitt tog det skolorna 16 dagar att rapportera studieav-
brott. Det finns dock enstaka skolor dar forhallandevis manga av av-
brotten, upp mot 50 stycken, kommer till CSN:s kdnnedom senare &n
60 dagar efter att de intraffade.

3.2.7 Varfor brister rapporteringen?

Ovanstaende redogorelse visar att det finns brister i gymnasieskolornas
rapportering till CSN. Det ar exempelvis inte sannolikt att det vid alla
de skolor med hundratals elever som inte rapporterat ett enda fall av
skolk har skétt sin rapportering helt korrekt. Detta galler &ven om CSN
deklarerat att skolket inte ska rapporteras forran det ar s omfattande
att det uppgar till 20 procent av undervisningstiden. Att denna risk
foreligger stods dessutom av var enkatundersokning. Sannolikt rappor-
teras inte heller alla fall av annan franvaro till CSN. Slutsatsen ar att
studiehjalp betalas ut felaktigt av CSN, da manga handelser inte rap-
porteras. Det &r dessutom en ansenlig mangd gymnasieskolor som tar
omotiverat lang tid pa sig att inkomma med uppgifter till CSN. Den
fordrojda rapporteringen innebdr att det sker felaktiga utbetalningar
som visserligen sa smaningom upptacks, men som maste aterkravas
eller avraknas mot kommande utbetalningar. En viktig fraga ar forstas
varfor dessa brister uppstar.

Lararna brister i sin rapportering

Var enkatundersokning visar att de allra flesta gymnasieskolor har tagit
fram anvisningar for hur skolans personal ska uppmarksamma och rap-
portera héndelser som kan ha betydelse for elevernas rétt till studie-
hjalp. Bland dessa menade var fjarde respondent att deras larare
respektive klassforestandare foljer anvisningarna i mycket hog grad.
Svaren ska tolkas med viss forsiktighet, men de pekar pa att det finns
mojligheter till forbattringar nér det géller kvaliteten i lararnas och
klassforestandarnas rapportering. Dessutom visade undersokningen att
vid drygt var tionde skola anser de svarande att lararna foljer anvis-
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ningarna i ganska eller mycket ldg utstrackning.®® Detta kan forefalla
som en liten andel, men det indikerar att det finns en grupp om cirka
90 gymnasieskolor dar riskerna for felaktig eller sen rapportering &r
sérskilt stora.

Det kan finnas manga olika skal till varfor lararna inte foljer skolans
anvisningar for rapportering. Vara intervjuer och respondenternas
kommentarer i enkaten indikerar att det ofta beror pa tidsbrist, bristan-
de engagemang, avsaknad av incitament, omsorg om goda relationer
med eleverna eller en forestélining om vad lararens roll &r. Samtidigt ar
det uppenbart att lararen har en nyckelroll om man ska férbattra rap-
porteringen till CSN och déarmed minska riskerna for felaktiga utbetal-
ningar.

CSN:s riktlinjer ar inte tillrackligt tydliga

I var enkat till gymnasieskolorna ansag ungefar var femte respondent
att CSN borde fortydliga eller dndra anvisningarna for nér en elev ska
rapporteras for skolk.®* Nar det galler handelsen som avser annan fran-
varo, var motsvarande andel néstan var fjarde respondent.®® Samtidigt
som en betydande andel av skolorna efterlyser forandringar i CSN:s
anvisningar, visar respondenternas egna kommentarer att man ar néjda
med det webbaserade rapporteringssystemet for studiehjalpen. Detta
har aven framkommit vid vara intervjuer med gymnasieskolorna. Flera
gymnasieskolor efterlyser dock en aterkoppling fran CSN betréaffande
vilka beslut som fattas med anledning av rapporterna om skolk.

& Forst stalldes fragan "Har din skola tagit fram anvisningar fér hur skolans personal
ska uppméarksamma och rapportera handelser som kan ha betydelse for elevernas
studiehjalp? 95,2 procent svarade “ja” pa detta. Dessa 95,2 procent fick darefter fragan
”0Om ja, hur beddmer du att skolans larare foljer dessa anvisningar?”. 22,9 procent
svarade da "I mycket hog utstrackning”, 63,1 procent svarade "I ganska hdg utstrack-
ning”, 10,3 procent angav ” | ganska lag utstrackning och 0,7 procent svarade ”I
mycket lag utstrackning”. 3,0 procent av de svarande valde svarsalternativet "Vet ej”.
De svarande fick aven svara pa hur klassférestandarna/mentorerna  foljde
anvisningarna. Svaren dverensstdmde i stort med respondenternas svar avseende hur
lararna foljde anvisningarna. For en narmare beskrivning av enkaten och svaren se
bllaga 2A, fraga 6,7 och 8.

Fragan som stalldes 16d "Anser du att CSN bor fortydliga eller dndra anvisningarna
for nér en elev ska rapporteras for skolk (meddelandeorsak 51)?”. 19,7 procent svarade
”Ja”, 65,9 procent "Nej” och 14,5 procent angav Vet ej”.

& Fragan som stélldes 16d ”Anser du att CSN bor fortydliga eller &ndra anvisningarna
for nér en elev ska rapporteras for franvaro (meddelandeorsak 31)?”. 23,7 procent sva-
rade ”Ja”, 60,0 procent ”"Nej” och16,3 procent angav Vet ej”.
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3.3 Studiemedel inom den kommunala
vuxenutbildningen

3.3.1 Bakgrund

Personer som fyllt 20 ar och studerar inom den kommunala vuxenut-
bildningen, komvux, kan fa studiemedel, bestaende av studiebidrag
och studielan. Storleken pa studiemedlen avgars i forsta hand av vilken
total studieomfattning som uppnas genom de kurser som den studeran-
de laser.%

Den som beviljas studiemedel &r skyldig att meddela CSN foérandringar
som har betydelse for rétten till studiemedel eller for studiemedlens
storlek.®” Om den studerande inte uppfyller denna skyldighet, finns
saledes risk for att CSN kommer att betala ut studiemedel felaktigt.
Felaktiga utbetalningar kan emellertid férhindras om utbildningsanord-
narna meddelar CSN nér studerande inte langre studerar, har andrad
studieomfattning eller inte ar studieaktiv.

Forordningen (2002:1012) om kommunal vuxenutbildning innehaller
dock inga bestdimmelser om laroanstalternas eller kommunernas ansvar
for inrapportering av uppgifter om studerande till CSN. Daremot
anges:

6 kap. 18 Om en deltagare har pabdrjat en kurs eller en delkurs och
darefter uteblivit fran den under mer dn en manad i foljd, utan att detta
berott pa sjukdom eller utgjort beviljad ledighet, skall deltagaren anses
har avgatt fran kursen.

Inga bestammelser finns heller rérande kravet pa studieaktivitet i for-
ordningen om vuxenutbildning.

Vi har darfor undersokt hur val studeranderapporteringen fungerar for
studiemedel vid kommunala vuxenstudier (komvux). Undersékningen
bygger till storsta delen pa en analys av de uppgifter som de utbild-

% v/id heltidsstudier uppgar det generella bidraget till 643 kr/vecka samt m'ojlighet att
lana 1230 kronor per vecka. Dartill finns mojlighet for vissa personer att erhalla hogre
bidrag, tilliggsbidrag samt tillaggslan.

®7 3 kap. 27 § studiestddslagen (1999:1395).
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ningsanordnare som rapporterar via datafiler, s.k. rutinskolor, rapporte-
rade till CSN under hostterminen 2007. Analysen omfattar de 207 an-
ordnare av kommunal vuxenutbildning som hade minst 30 studerande.
Vid dessa laroanstalter fanns totalt 55 000 studiemedelstagare. Fore-
tradare for laroanstalterna har aven svarat pa en enkat med fragor om
studeranderapporteringen.®® Darutéver har vi intervjuat larare, rektorer
och studierapportorer samt studiemedelhandlaggare vid CSN.

3.3.2 Risker med rapportering vid vuxenstudier

Varen 2004 uppmarksammade CSN:s internrevision att det fanns
brister i vuxenutbildningsanordnarnas rapportering till CSN. Enligt
internrevisionen kunde rapporteringen vara felaktig eller fordrojd,
vilket i sin tur kan foranleda ett for stort utflode av medel fran stats-
budgeten.® Enligt internrevisionen var det svart att forstd varfér CSN,
forutom for studiehjalpen, inte utnyttjat foreskriftsratten for att komma
till ratta med bristerna i utbildningsanordnarnas rapportering. Intern-
revisionen foreslog darfor att CSN skulle genomfdra en éversyn av hur
foreskriftsratten anvands for att forbattra kvaliteten i utbildningsanord-
narnas rapportering.

I samband med en granskning av rekryteringsbidraget for vuxenstude-
rande ar 2005, ansdg Riksrevisionen att det fanns risk for att bedom-
ningen av de studerandes studieaktivitet skiljer sig at mellan olika
utbildningsanordnare.” Enligt Riksrevisionen borde CSN darfor ut-
veckla kvalitetssakringen av de uppgifter som l&mnas av studerande
och utbildningsanordnare. Vidare ansag Riksrevisionen att CSN borde
dvervéga att definiera for utbildningsanordnarna nér studierna ska ha
anses avbrutits eller inte bedrivs pa ett tillfredsstallande sétt.

Risken for brister i vuxenutbildningsanordnarnas rapportering har allt-
sa varit kand sedan lange. Det drojde dock &nda till ar 2007 innan CSN
genomforde en kvalitetsgranskning av studeranderapporteringen hos de
skolor som rapporterar elektroniskt. Bakgrunden till granskningen var

% De som svarat pé enkaten ar antingen rektorer (38,5 procent), administrativ personal
vid laroanstalten (45,5 procent), tjainsteman inom komvux (12,6 procent) eller har en
annan funktion (8,4 procent).

8 CSN (2004), Kontroll av fel och fusk, Rapport 2/2004 fran internrevisionen, Dnr
2004-122-2426.

" Riksrevisionen (2005), Rekryteringsbidraget till vuxenstuderande. RiR 2005:25.
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att CSN saknade kunskaper om kvaliteten pa de elektroniska uppgifter
som skolorna skickar. Myndigheten ansag sig medveten om att risken
fanns, men inte hur stor den var.”* Granskningen byggde emellertid
endast pa enkatundersokningar som riktades till studeranderapportorer
och CSN:s egen personal.

I sin granskning konstaterade CSN att:

"Det finns brister inom studeranderapporteringen som kan rattas till.
Det handlar till stor del om en samsyn av regler, inte bara mellan rap-
portdrerna utan dven inom CSN. Det forekommer olika uppfattningar
om vad som ska galla vid rapportering av framforallt studieinaktivitet,
men ocksa nar det galler avbrott av kurs och sjukfranvaro. Olikheter
finns bade for nar uppgifter ska rapporteras, efter hur lang tid och i
vilket sammanhang, samt hur uppgifterna ska rapporteras, dvs. vilken
kod som ska anvéndas.” "

Dessa slutsatser ar i allt vasentlig desamma som internrevisionen och
Riksrevisionen framfort flera ar tidigare, vilket framgar av avsnitt
2.4.4. | en rapport fran sommaren 2008 framgick dock att CSN ansag
det problematiskt att inféra ndrmare foreskrifter om nér en studerande
ska kunna anses bedriva studier. Dels menade myndigheten att det
visat sig svart att finna en minsta gemensam definition som kan funge-
ra for alla undervisningsformer, dels ansag man sig sakna bemyndigan-
de att meddela foreskrifter om nér en studerande ska anses bedriva
studier.” Myndigheten valde dock att hosten 2008 inféra vissa fore-
skrifter om rapporteringen. Né&r det géller hur utbildningsanordnarna
ska beddma om en studerande bedriver studier, 1&mnades fdljande
allméanna rad:

“En studerande som inte langre anses bedriva studier bor anses ha
avbrutit sina studier.” ™

™ CSN, Granskningsrapport: Kvalitetsgranskning studeranderapportering fran rutin-
skolor, Anki Grundberg, 2007-07-06, s. 4.

2 CSN, Granskningsrapport: Kvalitetsgranskning studeranderapportering fran rutin-
skolor, Anki Grundberg, 2007-07-06, s. 7.

™ CSN, Léaroanstalternas uppgiftsskyldighet och krav pé studieaktivitet for ratt till
studiemedel, 2008-08-06

™19 kap 5 § CSNFS 2001:1 (CSNFS 2008:3).
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Det har gatt tamligen kort tid sedan radet infordes. Statskontoret menar
dock att risken ar pataglig att detta rad inte kommer att avhjélpa de
problem och olika tolkningar som finns nar det galler att bedéma om
en studerande bedriver studier.

Myndigheten har aldrig foljt upp utbildningsanordnarnas faktiska rap-
portering pa motsvarande sétt till den undersokning som Statskontoret
genomfort, trots att detta ar forhallandevis enkelt och bygger pa upp-
gifter som finns i CSN:s egna informationssystem. Det innebéar att
CSN hittills har saknat kunskaper om de utbildningsanordnare dar
riskerna, och dérmed behovet av férandring, ar som storst.

3.3.3 Statskontorets granskning av rapporteringen
fran kommunal vuxenutbildning

Studeranderapporteringen i den kommunala vuxenutbildningen utgar
fran olika kurser, inte den studerandes hela utbildning. Den databas
som vi har haft tillgang till hos CSN avser i allt vasentligt de respekti-
ve laroanstalternas rapportering av handelser som kan paverka ratten
till studiemedel. Av databasen framgar darfor rapporteringen av till
exempel studier som paborijas, avbryts eller som inte bedrivs i enlighet
med l&roanstaltens krav. Rapporteringen sker for varje kurs de stude-
rande l&ser, vilket i det foljande kommer att bendmnas som ett kurstill-
falle eller kursplats. De laroanstalter som ingar i var undersokning
rapporterade handelser for sammanlagt 290 000 kursplatser for de
sammanlagt 55 000 studerande.

Det ar sdrskilt viktigt att ldroanstalterna meddelar CSN om den stude-
rande inte paborijar eller avbryter en kurs. De studerande ska dven vara
studieaktiva for att ha rétt till studiemedel. Laroanstalterna ska darfor
rapportera nér en studiemedelstagare inte foljer studierna enligt skolans
krav, dvs. inte &r studieaktiv.

3.3.4 Ejpaborjade och avbrutna studier

Statskontorets undersokning av studeranderapporteringen for komvux
visar att manga laroanstalter av saval tekniska som andra skal, inte
meddelar CSN att en studerande ej pabdrjat en kurs som man tidigare
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antagits till. De berdrda laroanstalterna véljer istéllet att anvénda koden
for avbrott nar de vill redovisa att en studerande inte har pabdrjat sina
studier. Visserligen anvénds alltsa fel rapporteringskod i dessa fall,
men CSN far trots allt veta att studierna inte bedrivs i enlighet med
tidigare meddelande. Det innebdr emellertid att i vissa av de foéljande
berdkningarna och analyserna har vi varit tvungna att féra samman
rapporteringen for avbrott och ej pabdrjade studier till en handelse.

Ovanstdende innebér att antalet rapporterade avbrott ar fler &n vad de
borde vara, och den tillgangliga statistiken maste tolkas med viss for-
siktighet.

Underrapportering av ej paborjade och avbrutna studier

De variationer som Statskontoret kunnat observera i statistiken kan ha
helt naturliga forklaringar. Exempelvis kan det finnas storre forutsatt-
ningar att byta, och dérmed &ven avbryta, kurser i storre kommuner
med storre kursutbud an i sma kommuner. Var undersokning visar
ocksa att det ar betydligt vanligare med rapporterade avbrott vid stora
laroanstalter och i storstaderna &n vad det &r vid mindre skolor och i
glesbygdskommuner.

Det finns dock ocksa skillnader som inte kan forklaras av detta. |
Stockholm rapporterade till exempel en komvuxskola endast fyra fall
av avbrott eller ej paborjade studier vid 354 kurstillfallen (en procent)
under hostterminen 2007. En annan ldroanstalt i samma kommun
rapporterade under samma period 318 avbrott eller ej paborjade studier
vid 558 kurstillfallen (57 procent). | tva ungefar lika stora forortskom-
muner norr om Stockholm, rapporterades avbrott av de bada kommu-
nala vuxenutbildningsanordnarna vid 8 respektive 28 procent av kurs-
tillfallena. Vuxenutbildningen i en véstsvensk residensstad rapportera-
de ndrmare 30 procents avbrott till CSN, medan motsvarande andel i
en ungefér lika stor stad i ett grannldn endast rapporterade ungefar 10
procents avbrott. Detta indikerar enligt Statskontoret att alla fall av
kursavbrott och ej pabdrjade studier inte rapporteras till CSN, vilket i
sin tur innebér att studiemedel betalas ut felaktigt till personer som inte
uppfyller studievillkoren.
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Drojsmal i rapporteringen av ej paborjade och avbrutna
studier

Hostterminen 2007 skickade utbildningsanordnarna 2 000 meddelan-
den till CSN om att studerande inte paborjat kurser som de tidigare
antagits till. Var uppfoljning visar att halften av dessa meddelanden
inkommer till CSN mer &n 59 dagar efter det att studierna skulle ha
paborjats. Att det ofta tar lang tid att meddela att en kurs aldrig pa-
borjats har dven uppmirksammats av Overklagandenamnden for
studiestod (OKS). Enligt myndigheten &r det vanligt att det ar forst i
samband med att betygen ska rapporteras efter terminens slut, som det
uppmarksammas att en studerande aldrig har pabdrjat utbildningen.
Detta far till foljd att CSN inte kan avrakna de felaktiga utbetalningar-
na av studiemedel mot kommande utbetalningar, eftersom nagra
sadana inte kommer att beviljas. De studerande far i dessa fall ett
&terkrav som kan uppga till betydande belopp.”™

De 207 utbildningsanordnarna inom den kommunala vuxenutbild-
ningen rapporterade sammanlagt 55 000 kursavbrott hdstterminen
2007. Som framgar i diagram 3.2 behdver ungefar halften av laro-
anstalterna i genomsnitt minst 20 dagar pa sig att meddela CSN att en
studerande har avbrutit en kurs. For en fjardedel av laroanstalterna &r
den genomsnittliga rapporteringstiden minst 30 dagar.

™ Telefonintervju med Cecilia Hedenstrsm OKS, 2008-10-16.
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Diagram 3.2. Antal dagar det tar for de respektive
laroanstalterna att rapportera kursavbrott

Laroanstalterna

Kalla: Egna bearbetningar av statistik fran CSN.

Var uppféljning visar ocksa att besked om 6 000 kursavbrott meddela-
des CSN mer &n 59 dagar efter kursavbrottet.”® Féljden blir att studie-
medel betalas ut felaktigt i flera manader. Den enkatundersokning som
vi genomfort indikerar att rapporteringstiderna kunde vara kortare
eftersom varannan l&roanstalt menar att det & mycket eller ganska
vanligt att det tar for lang tid for lararna att uppmarksamma att en
studerande har avbrutit en kurs.”’

3.3.5 Studieaktivitet

Ett krav for att behalla studiemedel ar att den studerande foljer studier-
na enligt skolans krav for respektive kurs, dvs. ar studieaktiv.

Underrapportering av bristande studieaktivitet
Var undersokning visar att 132 av de 207 laroanstalterna, dvs. narmare
64 procent, inte rapporterade ett enda fall av bristande studieaktivitet

™ Bland dessa kursavbrott finns alltsé sannolikt ett antal fall som egentligen borde
rapporterats ’som ej paborjade studier”. )

"Fragan som stalldes 16d "Hur vanligt ar det att det tar FOR I&ng tid for larare att upp-
marksamma att en studerande har avbrutit en kurs?” Fér en narmare beskrivning av
svaren, se bilaga 2B fraga 10.
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under hostterminen 2007. Bland dessa uthildningsanordnare aterfinns
manga av de storsta laroanstalterna, ofta med hundratals studerande
och tusentals kursplatser. De meddelanden som inkommit fran 6vriga
75 laroanstalter visar att det ar framfor allt bristande studieaktivitet vid
samtliga kurser som rapporteras. Det & mycket sallan som en stude-
rande rapporteras till CSN for bristande studieaktivitet endast pa nagon
eller nagra av sina kurser. | var enkatundersokning svarade drygt 25
procent av respondenterna att de under de senaste tva lasaren inte rap-
por;tgrat nagon studerande 6ver huvud taget for bristande studieaktivi-
tet.

Drojsmal i rapporteringen av bristande studieaktivitet

Né&r det galler studieaktivitet rapporteras inget datum. Vi har darfor
inte haft mojlighet att genomféra nagon statistisk undersokning huru-
vida det drojer innan CSN far kannedom att en studerande inte langre
ar studieaktiv. | den enkatundersokning Statskontoret genomfort
menade dock 40 procent av utbildningsanordnarna att det & mycket
eller ganska vanligt att det for lang tid for lararna att uppméarksamma
att en studerande inte langre ar studieaktiv.”

3.3.5 Risk for felaktiga utbetalningar i tva terminer

Om CSN inte far kdnnedom om att en studerande visar bristande
studieaktivitet eller har avbrutit en kurs, finns risk att betydande belopp
kan komma att betalas ut felaktigt. Detta géller inte minst eftersom
CSN vill att studerande inom den kommunala vuxenutbildningen ska
soka och beviljas studiemedel for ett helt lasar i taget. Infor den andra
terminen maste studiemedelstagaren intyga att hon eller han fortfaran-
de studerar. CSN kontrollerar dock inte studieresultat mellan terminer-
na, nagot som heller inte & mojligt att gora for alla kurser. Den statis-
tik CSN tillstallt Statskontoret visar att ungefar var fjarde kursplats inte
staller nagra krav pa studieresultat. Statistiken visar aven att fér 20 000
studiemedelstagare, motsvarande 35 procent av alla komvuxstuderan-

"8 Fr3gan som stalldes 16d ”"Nar rapporterar ni att en studerande inte langre ar studie-
aktiv (studieaktivitet = N)?”. 26,8 procent valde svarsalternativet Vi har inte rappor-
terat studieaktivitet = N for ndgon studerande (avser den tid Du kan Gverblicka, max
tva 1asar)”. For en ndrmare beskrivning, se bilaga 2B fraga 16.

™ Fragan som stalldes 16d “Hur vanligt ar det att det tar FOR I&ng tid for larare att upp-
marksamma att en studerande inte langre &r studieaktiv?” For en ndrmare beskrivning
av svaren, se bilaga 2B, fraga 18.
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de, leder samtliga deras kurser inte till studieresultat. Om en studeran-
de lamnar ett felaktigt intyg om att hon eller han fortfarande studerar
nar den andra studieperioden startar, finns saledes risk for att det kan
ske felaktiga utbetalningar under en tamligen lang tid utan att detta
upptécks.

3.3.6 Varfor brister rapporteringen?

Som framgatt i detta avsnitt rapporteras sannolikt inte alla studie-
avbrott eller fall av bristande studieaktivitet till CSN. Var undersok-
ning visar dven att det ar vanligt att det tar for lang tid for laroanstalter-
na att rapportera dessa héndelser till CSN. Konsekvensen av under-
rapportering och drojsmal med rapportering ar dels felaktiga utbetal-
ningar av studiestod, dels omfattande aterkravsverksamhet. Detta
drabbar statens finanser och de studerande samt innebar merarbete for
CSN. Dessutom ar det ett rattssékerhetsproblem att studerande vid
olika laroanstalter bedéms olika. Avslutningsvis redogor vi for varfor
dessa brister uppstar.

CSN:s riktlinjer ar inte tillrackligt tydliga

Den enkatundersokning som Statskontoret genomfért visar att 16 pro-
cent av laroanstalterna anser att CSN:s anvisningar for nér en studeran-
de ska rapporteras for att ha avbrutit en kurs inte ar tillrackligt tydli-
ga.% Nar det galler studieaktivitet & motsvarande andel 26 procent.®" |
enkdaten fick &ven de l&roanstalter som inte rapporterat ett enda fall av
bristande studieaktivitet under de senaste tva aren, uppge skélen till
detta. Det visade sig da att tva tredjedelar av laroanstalterna hade, i
motsats till vad som framgar av CSN:s riktlinjer, bestamt sig for att
endast rapportera studerande som avbryter en kurs helt och hallet.

8 Fragan som stalldes 16d "Anser du att CSN:s anvisningar for nar en studerande ska
rapporteras for att ha avbrutit en kurs (meddelandeorsak 99) &r tillrackligt tydliga?”.
68,6 procent svarade “Ja”, 16,4 procent svarade "Nej” och 15,0 procent angav Vet
ej”.

a Fragan som stélldes 16d ”Anser du att CSN:s anvisningar for nar en studerande ska
rapporteras for att inte folja studierna enligt skolans krav, dvs. studieaktivitet = N, &r
tillréckligt tydliga?”. 48,6 procent svarade “Ja”, 25,4 procent svarade "Nej” och 26,1
procent angav "Vet ej”. For en narmare beskrivning, se bilaga 2B, fraga 12.
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Dértill menade var femte respondent att skalet var att CSN:s anvis-
ningar &r for otydliga.®

Lararna brister i sin rapportering

Statskontorets enkatundersokning visade &ven att 85 procent av l&ro-
anstalterna hade tagit fram interna riktlinjer for hur lararna ska upp-
méarksamma och rapportera att en studerande inte &r studieaktiv.®
Bland dessa beddmde dock endast var femte svarande att samtliga
deras larare féljer riktlinjerna.®* Nar det galler studieavbrott var det 94
procent av skolorna som hade tagit fram interna riktlinjer for lararnas
rapportering.® Vid ungefar var fjarde av dessa laroanstalter foljde
samtliga larare riktlinjerna.®® Det vanligaste svaret var dock att det
endast ar ett fatal av lararna som inte foljer riktlinjerna for rapporte-
ringen av studieinaktivtet och studieavbrott. Svaren bor tolkas med viss
forsiktighet eftersom de inte gar att Gversatta till ett bestamt antal fel-
rapporteringar.

Det huvudsakliga problemet forefaller alltsa inte vara avsaknad av
interna riktlinjer och anvisningar, utan att lararna inte foljer dessa. Som
framgatt tidigare menar laroanstalterna ocksa att det ofta tar for lang
tid for lararna att rapportera studieinaktivitet och studieavbrott. Vara
intervjuer pekar pa tre huvudskal till varfor lararna inte rapporterar alla
h&ndelser: att det saknas incitament, att l&rarna inte anser att det ligger
i deras ansvar att rapportera vuxna studerande samt att riktlinjerna och
att regelverken anses otydliga.

8 Fragan som stalldes till dem som svarat i enlighet med foregaende fotnot 16d ”Varfor
har Ni inte rapporterat studieaktivitet = N for nagon studerande?”. 68, 4 procent svara-
de "Vi har valt att endast rapportera studerande som avbryter en kurs helt och hallet”
och 18,4 procent svarade "CSN:s anvisningar for nar en studerade inte ska anses vara
studieaktiv &r otydliga”. FOr en narmare beskrivning, se bilaga 2B fraga 17.

® Fragan som stalldes 16d ” Finns det interna riktlinjer fér hur Era larare ska uppmark-
samma och rapportera att en studerande inte l&ngre &r studieaktiv?”. For en nérmare
beskrivning, se bilaga 2B, fraga 14.

* Fragan som stalldes 16d "Om Ja, finns det larare som inte foljer dessa riktlinjer?”. 9,2
procent svarade ”Ja, ganska manga”, 66,7 procent svarade ”Ja, men endast ett fatal”
och 20,8 procent svarade ”Nej, alla foljer riktlinjerna”. For en ndrmare beskrivning, se
bilaga 2B, fraga 15.

8 Fragan som stalldes 16d ” Finns det interna riktlinjer fér hur Era l4rare ska uppmark-
samma och rapportera att en studerande har avbrutit en kurs?”. FOr en narmare be-
skrivning, se bilaga 2B, fraga 7.

% Fragan som stilldes 16d “Om ja, finns det larare som inte foljer dessa riktlinjer?”.

12,9 procent svarade “Ja, ganska manga”, 58,3 procent svarade “Ja, men endast ett
fatal” och 25,8 procent svarade "Nej, alla foljer riktlinjerna”. For en narmare beskriv-
ning, se bilaga 2B, fraga 8.
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Brister i kommunikationen

Vid vara intervjuer och i de 6ppna svaren i enkatundersokningen, har
det framkommit att utbildningsanordnare efterlyser en béattre kommu-
nikation med CSN. Bland annat anser flera laroanstalter att det ofta &r
for lang vantetid i telefonkon och man saknar den tidigare ordningen
som innebar att skolan hade en egen kontaktperson hos CSN.

Organisatoriska problem

Statskontorets undersékning visar att det finns vissa tekniska och orga-
nisationsrelaterade problem kring studeranderapporteringen, vilket kan
paverka rapporteringsbenagenheten. Ett av dessa ar att upphandlade
utbildningsanordnare vanligtvis inte rapporterar direkt till CSN utan till
kommunens vuxenutbildningsférvaltning, som i sin tur meddelar CSN.
De upphandlade utbildningsanordnarnas rapportering sker i dessa fall
ofta via en manuell rutin eller pa annat satt som inte & kompatibelt
med den kommunala forvaltningens system for 6verféring av uppgifter
till CSN. Detta forlanger rapporteringstiden och risken for felaktiga
utbetalningar 6kar. 1 kommuner dér det saknas en kommunal instans
for vuxenutbildning, rapporterar skolorna ofta direkt till CSN via en
manuell rutin. Sadana rutiner ar generellt forenade med hogre risker
for fel och det ar darfor CSN under senare tid arbetat for att sa stor del
som mojligt av rapporteringen ska ske elektroniskt.

Ett annat problem &r att kommunal vuxenutbildning ar en mycket
flexibel utbildningsform med varierande antal studieperioder under en
normal termin. Intagningsmodellerna ser olika ut och tidpunkterna for
nar de studerande paborjar och avslutar sina kurser varierar. | vissa
kommuner har man till exempel kontinuerlig intagning, medan det i
andra kanske finns fem intagninsgtillfallen per termin. En aterkom-
mande kommentar i var enkatundersokning ar att CSN:s rapporterings-
system inte ar tillrackligt flexibelt for att hantera variationerna i vuxen-
utbildningens kursutbud och studieindelning. Dartill anser vissa laro-
anstalter att de inte kan kommunicera all information, exempelvis kurs-
byten, pa ett effektivt sétt via de elektroniska systemen.
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3.4  Studiemedel vid hogskolestudier i
Sverige

For studier pa svenska universitet och hogskolor beviljas studiemedel,
bestdende av studiebidrag och studielan. Precis som vid vuxenutbild-
ningen, avgors storleken pa studiemedlen i forsta hand av vilken total
studi%(7)mfattning som uppnas genom de kurser som den studerande
laser.

3.4.1 Hogskolors och universitetens
rapporteringsansvar

Hogskoleférordningen® innehdller inga bestimmelser om hagskolors
eller universitetens ansvar att lamna uppgifter till CSN. Daremot har
hdgskolorna och universiteten ett ansvar att dokumentera och redovisa
uppgifter om studier. Detta regleras i en sarskild forordning,® dar det
bl.a. framgar vilka uppgifter som ska registreras samt till vem och hur
uppgifterna far utlamnas.

Av forordningens 2 kap 38 framgar det att det i studieregistret ska for
varje student dokumenteras uppgifter om behérighet, urvalsgrund, an-
tagning, deltagande i utbildning och prov, studieresultat, betyg, till-
godoraknad utbildning eller annan tillgodordknad verksamhet och
examen. Vad géller universitetens och hdgskolornas uppgiftsskyldighet
samt utlamnande av uppgifter anges (2 kap 68) att:

"Uppgifter pad medium for automatiserad behandling far lamnas ut fran
en hogskolas studieregister till
2. Centrala studiestodsnamnden, om uppgifterna behovs foér beviljande
och utbetalning av studiestod”.

8 Vid heltidsstudier uppgar det generella bidraget till 643 kr/vecka samt méjlighet att
lana 1 230 kronor per vecka. Dartill finns mojlighet for vissa personer att erhalla hogre
bidrag, tillaggsbidrag samt tillaggslan. For utlandsstudier galler sarskilda regler och det
finns bland annat mojlighet att fa ett s& kallat merkostnadslén.

8 Hogskoleforordningen, 1993:100

% Egrordning (1993:1153) om redovisning av studier m.m. vid universitet och hog-
skolor
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Reglering innebar att uppgifter far Iamnas ut, men daremot finns ingen
skyldighet for hdgskolor att 1amna ut uppgifter till CSN. Detta regleras
daremot i studiestodslagen®® och studiestddsférordningen®. | den
senare stadgas:

6 kap 98 En laroanstalt skall 1amna uppgift till Centrala studiestods-
namnden, om en studerande som har studiehjéalp har overgatt till en
annan laroanstalt eller avbrutit sina studier.

Om Centrala studiestddsnamnden begar det, skall en laroanstalt ocksa i
ovrigt till ndmnden 1amna uppgifter om en studerande som har tagits in
i utbildning som ger ratt till studiehjalp.

Centrala studiestodsnamnden far meddela narmare foreskrifter om
laroanstalters uppgiftsskyldighet enligt forsta och andra styckena.

10 § Om Centrala studiestodsndmnden begér det, skall en l&roanstalt
till ndmnden l&mna uppgift om tid och omfattning for utbildningar vid
laroanstalten som ger ratt till studiemedel.

Om Centrala studiestddsnamnden begéar det, skall laroanstalten for en
studerande som har anstkt om eller beviljats studiemedel till namnden
l&mna uppgift om

1. utbildning,

2. studietid,

3. studiernas omfattning,
4. studieaktivitet och

5. studieresultat.

Centrala studiestddsnamnden far meddela narmare foreskrifter om
laroanstalters uppgiftsskyldighet enligt forsta och andra styckena.

Till skillnad fran gymnasieskolan och den kommunala vuxenutbild-
ningen, har CSN inte tagit fram nagot system for hogskolor och univer-
sitet for studeranderapporteringen. Myndigheten anvénder sig istallet
av de uppgifter larosatena registrerar i det sa kallade Ladok-systemet.

% studiestodslagen, 1999:1395
% Studiestodsforordningen, 2000:655, 6 kap 9§
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Detta system &gs av hogskolorna tillsammans genom ett konsortium i
vilket aven CSN ingar. Ladok anvands framforallt for dokumentation
av uppgifter om studerande och deras studieresultat.

CSN behover tillgang till tre typer av uppgifter ur Ladok vid prévning
av réatten till studiemedel. Dessa ar kataloguppgifter om studiemedels-
beréttigade kurser, termins- och kursregistreringar av antagna studeran-
de samt godkanda poang. Darutdver anvander CSN uppgifter fran
Ladok som galler studieavbrott eller studieuppehall. Sadana handelser
kallas avvikelserapportering och paverkar ratten till studiemedel eller
studiemedelsbeloppet.

Forutsattningar for CSN:s kontroll av om studerande uppfyller kraven
for att beviljas och behalla studiemedel bestams saledes till stor del av
de uppgifter som registreras i Ladok-systemet. Innehallet styrs av hog-
skoleférordningen®* och  dokumentationsférordningen®  for  att
tillgodose ldarosétenas behov, inte for att tillgodose CSN:s
kontrollbehov. | Ladok-systemet finns i dag ingen mdjlighet att
registrera for 1ag studieaktivitet, da universiteten och hogskolorna inte
har nagot eget behov av att registrera detta. Dessutom saknas en
gemensam definition mellan olika larosaten och kursplaner eller
kriterier for vad som avses med att bedriva studier”.

3.4.2 Statskontorets granskning av studieavbrott

Om CSN inte far kainnedom om nér en studerande avbrutit sina studier,
kommer myndigheten att betala ut studiemedel felaktigt. Vi har déarfor
undersokt hur rapporteringen av studieavbrott gar till, och vilka risker
som ar forknippade med detta.

Underrapportering av studieavbrott
I december 2008 stillde Statskontoret ett antal enkatfragor om av-
vikelserapporteringen till Ladok-ansvariga vid de hogskolor och uni-

92 Hsgskolefdrordningen, 1993:100, 6 kap 6§
% Forordning (1993:1153) om redovisning av studier m.m. vid universitet och hog-
skolor
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versitet som ingdr i systemet.** | enlighet med det som kom fram vid
vara intervjuer, visade enkatundersokningen att halften av larosatena
endast registrerar studieavbrott i Ladok nér den studerande sjalv an-
méler detta till larosétet.*® Det visade sig ocksd att tvé tredjedelar av
larosatena tror att det finns en mycket eller ganska stor risk for att
studerande avbryter sina studier utan att detta registreras i systemet.*®
Ett viktigt skal till detta torde vara att ansvaret att meddela CSN i allt
vasentligt 1aggs pa den studerande. | de fall den studerande inte med-
delar larosatet att studierna avbrutits, finns det saledes stor risk for fel-
aktiga utbetalningar av studiemedel. Tidigare motverkades detta delvis
av att de studerande mitt i terminen var tvungna att inkomma med en
skriftlig forsékran till CSN att de fortfarande bedrev studier. Denna
mitterminsforsakran togs dock bort ar 2001 nar det nya studiestods-
systemet infordes. Samtidigt infordes krav pa att den studerande vid
studieperiodens bdrjan ska intyga att han eller hon har paborjat de
studier man beviljats studiemedel for, i syfte att rédtt pengar skulle
betalas ut fran borjan.

Drojsmal i rapporteringen av studieavbrott

| var enkatundersokning bad vi larosatenas Ladok-ansvariga bedéma
om de anser att det finns risk for att det drojer mer &n en manad innan
studerande anméler till larosétet att de avbryter sina studier. Det visade
sig da att tva tredjedelar av de svarande menade att denna risk var
ganska eller mycket stor.” Vid larosétens registrering av avbrott anges
datum for avbrottet, da detta paverkar ratten och storleken pa studie-
medlet. Det &r inte ovanligt att larosdten anger samma datum for av-
brottet som dagen detta registreras i Ladok. Detta gor det svart att veta
om det finns eventuella dréjsmal i hanteringen, eller om det faktiskt &r

% Statskontoret har intervjuat foretradare for Ladok-systemet, handlaggare vid CSN
samt representanter for hdgskolor och universitet. Dessutom har personer som ansvarat
for Ladok-systemet vid 33 av 35 larosaten svarat pa var enkat. Se bilaga 2C.

Fragan som stalldes 16d ”Nar rapporterar Ert larosate att studerande har avbrutit sina
studier?”. 18 av de 33 larosatena valde dé svarsalternativet "Endast nar den studerande
sjélv anméler detta till l&roséatet”. For en ndrmare beskrivning av svaren, se bilaga 2C,
fréga 12.

% Fragan som stalldes 16d” Tror du att det finns risk att studerande avbryter sina
studier utan att detta registreras i Ladok?”. For en narmare beskrivning av svaren se
bilaga 2C, fraga 13.

% Fragan som stalldes till de 33 larosdtena 16d” Tror du att det finns risk for att det
drdjer mer &n EN MANAD innan studerande anméler till larosétet att de avbryter sina
studier?”. Fem svarade “Ja, mycket stor” och 16 svarade “Ja, ganska stor”. For en
narmare beskrivning av svaren se bilaga 2C, fraga 13.
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sa att avbrotten rapporteras i Ladok samma dag som de kommer till
lérosétets kdnnedom.

Registrering av studieresultat

Vilka uppgifter om studieresultat som ska registreras finns tydligt reg-
lerat och utgér underlag for CSN:s beslut om fortsatt studiemedel for
néstkommande beviljningsperiod. Denna registrering uppges inte vara
nagot problem, da saval de studerande som larosatena har egna incita-
ment att se till att uppgifterna registreras och rapporteras till CSN.
Studieresultatprévning anvéands bl.a. for att fanga upp de studerande
som fatt studiemedel felaktigt, utan att bedriva studier och utan att
anmala detta. Samtidigt kan det droja ett helt lasar innan nagon studie-
resultatsprévning goérs, om beviljningsperioden omfattar flera studie-
perioder. Detta innebdr att studiemedel kan betalas ut felaktigt under
ett helt ar utan kontroll av att den studerande faktiskt bedriver studier
enligt skolans krav som denne registrerats for och uppnar de resultat
som foreskrivits. For s.k. avslutare, dvs. de som inte tanker fortsatta
sina studier efter innevarande termin, fungerar inte studieresultatsprov-
ning 6ver huvud taget som kontrollinstrument.

3.5 Studiemedel fér hogskole- och
universitetsstudier utomlands

3.5.1 Bakgrund

Ar 2007 utbetalades 1,9 miljarder kronor i studiemedel till ca 27 800
utlandsstuderande. Av dessa studerade 14 procent vid sprakskolor, 22
procent var utbytesstuderande och resten dgnade sig at reguljara hog-
skolestudier. Utlandsstudier med svenska studiemedel bedrivs pa ett
stort antal larosaten runt om i varlden. Dessa skiljer sig at bland annat
betraffande utbildningssystem, terminsindelning, studietider och be-
domningssystem. Utlandska larosaten har ingen uppgiftsskyldighet
mot CSN, utan CSN:s prévning av ratten till studiemedel bygger pa de
uppgifter den studerande lamnar in, inklusive intyg fran berérd hog-
skola utomlands.
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3.5.2 Risk med stora férskottsutbetalningar

Underlaget for CSN:s forsta beviljning av studiemedel &r dels en an-
sokan fran den studerande till vilken ett antagningsbevis ska bifogas,
dels en forsakran fran den studerande att denne har for avsikt att pa-
borja studierna. Studieforsdkran kan lamnas in upp till sex veckor fore
terminsstarten. Ansokan och studieforsakran gors manuellt, dvs. pa
papper som skickas in till CSN. Studiemedel for hela terminen samt
tillaggslan for merkostnader for exempelvis terminsavgifter, betalas ut
som en enda forskottsutbetalning upp till tre veckor foére terminsstar-
ten. Anledningen till denna ordning ar att vissa kostnader uppstar fore
studiestarten, exempelvis resor, undervisningsavgifter och forskottsbe-
talning av hyra for en hel termin. Det rér sig om stora engangsbelopp,
som i genomsnitt uppgar till 75 000 kronor per termin.

Problemen med forskottsutbetalning av studiemedel for en hel termin i
taget vid studier utomlands har uppmarksammats i flera sammanhang
under aren. Problemet berdr inte lika manga studerande som beviljas
studiemedel for studier i Sverige, men de aktuella beloppen &r betyd-
ligt storre. Manadsutbetalning av studiemedel dven vid studier utom-
lands skulle minska risken for felaktiga utbetalningar och samtidigt
inte leda till bedrageriférsok som lockas av de héga beloppen.

De regler som styr utbetalning av studiemedel framgar av studiestods-
forordningen:

3 kap. 25 § Centrala studiestodsnamnden far meddela ytterligare fore-
skrifter om ratt till studiemedel for studier utomlands och om berék-
ning och utbetalning av sadana studiemedel.*®

Det innebéar att CSN kan sjalv bestimma néar studiemedel for studier
utomlands betalas ut. Regelverket for studiemedel for utlandsstudier
beskrivs av utredningen om e-ansdkan® som en ramlagsstiftning dar
CSN har ett stort bemyndigande att utfarda egna regler. Det finns dar-
for ganska manga utlandsforeskrifter, som enligt utredningen tolkas
lite olika fran fall till fall. Reglerna for studiemedel vid utlands-

% studiestodsforordningen, 2000:655
9 E-anstkan for studier utomlands — S& nér vi dit? CSN 2007-12-07
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studier'® inférdes &r 1989 och har inte setts éver sedan dess. CSN har
dock i flera budgetunderlag under 2000-talet hos regeringen efterlyst
en sadan Gversyn, utan resultat.

Fragan om att infora manadsutbetalning har vackts saval internt inom
CSN som av utomstaende granskare. Inom ramen for exempelvis
CSN:s arbete med riskanalyser noterades regelverkets konstruktion
med forskottsutbetalning av hela terminens studiemedel — dvs. for 26
veckor — pa en gang tre veckor fore terminsstart bland de vésentliga
interna riskerna.**

Internrevisionen hos CSN har gjort en granskning av delar av utlands-
processen.’® Enligt IR har riskerna vid beviljning av studiemedel
utland ansetts som extra hoga framst pa grund av stora engangsutbe-
talningar i forskott endast baserad pa studerandens studieforsakran,
godtrosregeln, forekomst av forfalskade intyg och betyg samt mindre
maskinellt stod i handlaggningen. IR hanvisar ocksa till en rapport fran
natverket utland ar 2006, dar det framgar att det forekommer arenden
av studiemedel som betalats ut for flera terminer men dér den studeran-
de kort efter uthetalningsdagen bestamt sig for att inte pabdrja nagra
studier.

| en intern dversyn av studieresultatprévningen'® kan man lasa att
risken for felaktiga utbetalningar ar storst vid studier utomlands. Det
innebdr att behovet av regelférandringar for att minska riskerna for fel
och fusk ar storst dar. 1 rapporten foreslas att CSN i huvudsak bor ga
over till manadsutbetalning dven for utlandsstuderande, men den forsta
utbetalningen bor fortfarande kunna goras fore studiestarten.

Riksrevisionen skriver i en rapport &r 2008'* att "CSN inte i tillracklig
utstrackning har sékerstéllt att utbetalningar och fordringshantering
fungerar nar personer bor utomlands.” Vidare:

100 ik raven pd larandeinsats for ratt till studiemedel, CSN, 2007-10-02

Beskrivning av risker som identifierats av CSN i sina riskanalyser maj—juni 2007 i
arendehanteringen for studiemedel

Granskning av delar av utlandsprocessen, rapport 3/2008 fran internrevisionen,
2008-10-07
103 Stydieresultatprovning — en dversyn, CSN.
104 Svenska trygghetssystem utomlands. Férsakringskassans och CSN:s utbetalningar
och fordringshantering, RiR 2008:31
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”CSN:s rutin &r att efter beslut om beviljande betala ut ett storre belopp
i forskott till den som ska studera utomlands, vilket betyder att stora
felaktiga utbetalningar kan férekomma. Riksrevisionen anser att inrikt-
ningen bor vara att studiemedel, precis som i Sverige, betalas ut
manadsvis. Undantag bor dock goras for exempelvis studieavgifter och
resor.

Inom CSN har flera forslag tagits fram till rutinférandringar som kan
leda till att risker for bedréagerier minskar och att myndigheten far ékad
mojlighet till kontroll vid ansdkningsforfarandet. Inget av forslagen har
annu genomforts, men myndighetens ledning har under granskningens
gang beslutat att genomfora en inventering av forslagen. Riksrevisio-
nen beddmer att CSN:s ledning hittills inte har sakerstallt att det finns
en fungerande intern styrning och kontroll inom omradet.”

Aven den studiesociala kommittén har i sitt betdnkande'®® pekat pé
behovet av att ytterligare effektivisera CSN:s hantering av studiemedel
for utlandsstudier och skriver

”Kommittén bedomer att det ar rimligt att sa langt som mojligt ha sam-
ma regler for studier utomlands som for studier i Sverige. Vi foreslar
darfor, i kapitel 4 Ett enklare studiemedelssystem, att studiemedel for
studier utomlands ska lamnas med samma bidrags- och laneandel, och
darmed med samma lanebelopp, som géller vid studier i Sverige.
Studerande utomlands foreslas ocksa fa tillaggslan enligt samma for-
utsattningar som géller for studerande i Sverige.”

Forslaget innebar att studiemedel betalas ut manadsvis i efterskott bade
vid studier i Sverige och utomlands.

Slutligen, i en intern utredning &r 2007% dras slutsatsen att "det finns
alltsd mycket som talar for att CSN inte langre ska betala ut studie-
medel fore terminsstarten till utlandsstuderande”. Dér refereras en
tidigare rapport i frdgan'®’ ddr man “undersékt om CSN:s regler om
den forsta utbetalningen kan anses strida mot bestdammelserna i 3 kap.

105 Sarkt stod for studier - tryggt, enkelt och flexibelt, SOU 2009:28

® Kraven pa larandeinsats for ratt till studiemedel, Jan Andreasson, GD-staben/Ratts-
enheten, 2007-10-02
107 Utland — utbetalning och aterkrav (2006-10-27), framtagen av en arbetsgrupp pé
CSN:s réttsenhet
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30 § SsL om att studiemedel bara far betalas ut om det ar styrkt att den
studerande bedriver de studier for vilka studiemedlen har beviljats.
Slutsatsen &r att det &r tveksamt om CSN har ratt att foreskriva att
utbetalning kan ske innan studierna pabdrjats. Utan att ge mig in pa en
juridisk bedémning tycker jag ocksa att det finns mycket som pekar pa
att bestammelsen i studiestddslagen inte ger utrymme foér en annan
tolkning for utlandsstudier an for studier i Sverige.”

Sammanfattningsvis konstaterar Statskontoret att risker med forskotts-
utbetalning av studiemedel vid utlandsstudier genomlysts vid ett flertal
tillfallen av olika interna och externa utredare, utan att CSN vidtagit
nagra atgarder for att minska riskerna med detta. Som framgatt tidigare
ar det CSN som har ratt att besluta om reglerna for utbetalning av
studiemedel utland.

3.5.3 Ingen rapportering fran larosatena

Larosatena rapporterar ingenting direkt till CSN och myndigheten kan
inte tvinga dem att lamna ut uppgifter om studiemedelstagarna. | vissa
fall far hogskolor inte alls lamna ut uppgifter om studerande till utom-
staende. Ansvaret att anmala forandringar som paverkar ratten till
studiemedel eller studiemedlens storlek ligger darfor pa den studeran-
de. Vid prévning av studiemedel for en ny beviljningsperiod gér CSN
en studieresultatprovning. Det innebar att den studerande far skicka in
betyg fran den utlandska skolan. Den studerande maste aven inkomma
med ett intyg dar det framgar att han eller hon &r registrerad vid laro-
satet och har paborjat sina studier (studieforsakran). Nagon motsvaran-
de studieresultatprévning gors naturligtvis inte for de som endast be-
viljats studiemedel for en studieperiod, utan dar krévs endast studiefor-
sakran och intyg om kursregistrering fran skolan.

Manga som studerat utomlands fortsatter s& smaningom att studera i
Sverige. Precis som for andra hogskolestuderande maste de ha uppnatt
studieresultat vid sina studier om de ska beviljas fortsatta studiemedel.
Enligt en rapport frdn CSN var det endast 0,5 procent av alla ansok-
ningar om studiemedel som avslas pa grund av bristande studieresultat
nar dessa harror fran studier utomlands.’® CSN betecknar detta som

108 CSN, Studieresultatprévning — En 6versyn. Uppgifterna avser l4saret 2004
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“anmérkningsvart” lite. FOr de som endast studerar i Sverige ar mot-
svarande siffra tva procent.

3.5.4 Risk for att oakta intyg accepteras

En risk som framkommit vid vara intervjuer och som framgatt av
internrevisionens granskningar ar att forfalskade intyg och betyg
accepteras som dkta. CSN skannar in inkommande intyg och betyg
men dessa arkiveras arendevis, dvs. efter sékande. De samlas inte i
nagot register eller system som kan anvandas for att verifiera aktheten i
andra intyg. Det gor att bedomningen av olika l4rosatens existens
respektive om de inkomna dokumenten &r &kta, till stor del bygger pa
tidigare erfarenheter hos enskilda handlaggare vid CSN.

3.6  Varfor brister rapporteringen fran
hégskolorna?

3.6.1 Svaga incitament att rapportera avvikelser

Incitamenten for den studerande att rapportera studieavbrott eller
studieuppehall ar inte stora, varken for de som studerar i Sverige eller i
utlandet. Om studierna inte bedrivs aktivt eller avbryts finns risk for att
detta inte kommer till CSN:s kannedom. Inte heller finns nagot incita-
ment for larosaten att pa eget initiativ rapportera studieavbrott. Detta
hanger delvis samman med erséttningssystemet.'® Nar de géller
utldndska larosdtena &r chansen att dessa meddelar studieavbrott till
CSN i det ndrmaste obefintlig, eftersom de inte behdver rapportera
nagra uppgifter dverhuvudtaget till myndigheten.

3.6.2 Avsaknad av riktlinjer och kriterier

CSN:s foreskrifter och allménna rad forutsatter att de svenska laroséte-
na faststéller egna kriterier for vad som krévs for att studerande ska
anses bedriva studier.™™® | var enkatundersdkning fragade vi darfor
larosatena om de faststallt sddana kriterier. Det visade sig da att 12

109 Hggskolor och universitet far betalt i forhallande till det antal studerande som &r
reg;istrerade tre veckor in pa terminen
1O CSNFS 2008:3
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larosédten hade detta for vissa eller alla sina kurser, medan 19 larosaten
inte hade faststéllt ndgra kriterier 6verhuvudtaget.*** Varken CSN eller
Ladok har tagit fram centrala riktlinjer for hur rapporteringen i Ladok-
systemet ska ga till, utan de flesta laroséaten har tagit fram egna rutin-
beskrivningar.

3.6.3 HoOgskolornas syn pa sitt ansvar for studiestod

| Statskontorets intervjuer med foretrddare for hogskolorna och enkét-
undersokningen med Ladok-ansvariga framtrader en syn pa hogskolans
roll i sammanhanget som star i konflikt med malet att hindra felaktiga
utbetalningar genom kontrollverksamhet. Hogskolorna ser studiemedel
som en fraga mellan CSN och den studerande, vilket bl.a. kommer till
uttryck i enkatsvaret "vi ska inte agera polis at CSN”. Det framgar ock-
sa av enkatundersokningen att hogskolorna betraktar CSN:s foreskrif-
ter om hogskolornas uppgiftsskyldighet som av mycket lagre prioritet,
jamfort med hogskoleférordningen, dokumentationsforordningen och
regleringsbrevet. Denna syn pa studiemedel paverkar givetvis pa hog-
skolornas intresse for rapporteringen till CSN.

11 Fragan som stalldes 16d ”Har Ert larosate faststallt egna kriterier for vad som krévs
for att studerande anses BEDRIVA STUDIER?” For en narmare beskrivning, se bilaga
2C, fraga 7.
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4 Statskontorets dvergripande analys

4.1 Intern kontroll hindrar inte felaktiga
utbetalningar

Till stora delar bedomer Statskontoret att CSN uppfyller de formella
overgripande kraven enligt férordningen om intern styrning och
kontroll, trots att forordningen endast har varit i kraft under ett ar.
Innebar detta ocksa att risken for felaktiga utbetalningar minskat, dvs.
har malet "inga felaktiga utbetalningar ska férekomma” uppnatts? CSN
har i en aktuell redovisning skrivit att utvecklingen av felaktiga utbe-
talningar inte visar ndgra namnvarda forandringar aren 2003-2007,
maétt i nivan pa aterkrav.

Slutsatsen efter Statskontorets granskning ar att CSN:s interna styrning
och kontroll inte &r tillracklig for att hindra felaktiga utbetalningar. Det
gar alltsa att uppfylla de formella kraven i férordningen om intern styr-
ning och kontroll och erhalla en ren revisionsberéttelse av Riksrevisio-
nen, samtidigt som det férekommer omfattande underrapportering och
fordrojning i skolornas rapportering, vilket i sin tur leder till betydande
risker for felaktiga utbetalningar av studiestdd. Titeln pa Statkontorets
rapport, "Rétt men anda fel”, anspelar pa att det ar nddvandigt att CSN
uppfyller kraven pa intern styrning och kontroll, men att detta inte ar
tillrackligt for att forhindra felaktiga utbetalningar. For detta kravs ett
systematiskt och langsiktigt granskningsarbete inriktat pa att minska
riskerna i den faktiska verksamheten.

Ansvaret for att det inte betalas ut studiestod felaktigt avilar tveklost
CSN och det ar bara CSN som kan stoppa felaktiga utbetalningar av
studiestod. CSN ar dock beroende av insatser fran externa parter som
ligger utanfér CSN:s direkta kontroll. Dessa omfattas inte heller direkt
av CSN:s interna styrning och kontroll, &ven om CSN har lagstadgad
ratt att begara uppgifter fran externa parter.

Statskontorets analys av inrapporteringen fran utbildningsanordnarna
till CSN visar saledes att det finns betydande risker for felaktiga utbe-
talningar av studiestod. En del av riskerna beror pa faktorer och for-
héallanden hos utbildningsanordnarna. | andra fall ligger orsakerna hos
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CSN, och darfor kravs konkreta atgarder fran CSN:s sida. Foregaende
kapitel vacker ocksa fragor som varfor dessa risker finns, vad CSN har
gjort for att minska dem samt om det finns anledning att forandra myn-
dighetens ansvar och befogenheter for att komma till ratta med proble-
men.

Problemen med elev- och studeranderapporteringen har varit kénda
lange, men CSN saknar kunskaper om var riskerna dar som storst.
Gallande regelverk anses av CSN hindra myndigheten fran att vidta
adekvata atgarder. Darfor finns det risk att problemen kommer att
bestd. Det ar ocksa tydligt att CSN ar beroende av flera aktorer och
regelverk for att erhalla korrekta uppgifter for myndighetens beslut. |
det foljande analyseras dessa problem narmare med utgangspunkt i de
nya kunskaperna som kommit fram i Statskontorets granskning.

4.2 Riskerna ar kdnda men CSN saknar
kunskaper om var riskerna ar storst

CSN har annu inte genomfort nagon uppféljning av elev- och stude-
randerapporteringen for att identifiera brister i rapporteringen hos
enskilda uthildningsanordnare. Avsaknaden av en sadan uppfdljning
innebér att CSN saknar de kunskaper som behévs for att kunna rikta
informations- och kontrollinsatser till utbildningsanordnare dér risker-
na for utebliven eller forsenad rapportering ar som storst. Som framgatt
av Statskontorets analys i denna rapport finns dock den grundl&dggande
informationen som behdvs for en sadan uppfoljning i CSN:s egna
statistiksystem.

Utebliven uppfdljning hédnger samman med att CSN inte har tagit fram
nagon sarskild kontrollstrategi for att komma till ratta med bristerna i
utbildningsanordnarnas rapportering, nagot som aven internrevisionen
papekat. | de rapporter om felaktiga utbetalningar, som CSN med jam-
na mellanrum lamnat till regeringen, far riskerna med utbildnings-
anordnarnas rapportering mycket begrénsad uppméarksamhet. Fokus for
att forhindra felaktiga utbetalningar handlar i hogre grad om att se till
att de studerande uppfyller sina uppgiftsskyldigheter och meddelar
myndigheter handelser som paverkar ratten till studiestod. CSN har
inte utvecklat nagon kontrollstrategi for skolornas rapportering, trots
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den avgdrande betydelse detta har som underlag for beslut om rétten
till studiestdd och de hdga riskerna forknippade med denna rapporte-
ring. En sadan kontrollstrategi bor utga fran en riskanalys, som i sin tur
bygger pa en aterkommande uppféljning av skolornas rapportering.
Den bor omfatta atgarder som framfor allt syftar till att minska risken
for underrapportering och att forkorta rapporteringstiderna. Vidare bor
strategin uppmarksamma den risk som hanger samman med den
manuella hantering som fortfarande férekommer, men som inte omfat-
tas av Statskontorets granskning.

4.3 Olikaroller och regelverk bidrar till
problemen

Ett grundldggande men naturligt problem i sammanhanget ar att de
olika parterna i rapporteringsprocessen har skilda roller och uppgifter
och lyder under olika regelverk. Detta utgor enligt Statskontoret ett
hinder for att komma till ratta med de risker som patalats i denna
rapport. Utbildningsanordnarens huvuduppgift ar att bedriva utbild-
ning, och manga larare har saval svaga incitament som bristande vilja
att dgna sig at att kontrollera om de studerande uppfyller kraven for att
beviljas studiestdd. Bland annat anser en del utbildningsanordnare att
kontroll av studerande star i strid med utbildningens frivillighet, att det
ror sig om vuxna som darmed inte ska kontrolleras, att larare maste ta
héansyn till den studerandes ekonomiska och sociala situation eller att
rapportering till CSN kan paverka samarbetet med den studerande
negativt.

Denna rollkonflikt forstarks av att respektive utbildningsform lyder
under ett eget regelverk som delvis kan sta i strid med CSN:s foreskrif-
ter. Det finns ocksa en uppfattning hos utbildningsanordnarna att det
“egna” regelverket for utbildningsformen dar viktigare &n CSN:s fore-
skrifter. Detta gor det svart for CSN att fd gehor for prioritering av
rapporteringsarbetet hos skolorna, och for foreskrifterna att sla igenom.
Det faktum att CSN:s foreskrifter om utbildningsanordnares ansvar for
rapportering var indragna mellan aren 2003 och 2008 bidrar till upp-
fattningen att dessa inte har sd hog prioritet och innebéar i princip att
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utbildningsanordnare fatt utveckla egna normer som det sedan kan vara

svart att andra pa.'*?

Om rapporteringen ska fungera behovs att saval olika aktorer som
regelverk samspelar med varandra. | praktiken finns dock ofta snarast
en konkurrens. Detta ar kanske mest patagligt da det galler hogskolor
och universitet, som i vara intervjuer hanvisar i forsta hand till andra
regler an CSN:s foreskrifter da det galler studeranderapportering. HOg-
skolornas skyldighet att lamna uppgifter till CSN regleras i studie-
stodslagen'*® och studiestddsférordningen™, men hégskolorna hén-
visar i forsta hand till dels hdgskolelagen och -férordningen, dels
forordningen om redovisning av studier m.m.*** vid universitet och
hdgskolor. Andra regler som uppfattas ha hogre dignitet &n CSN:s nya
foreskrifter &r regleringsbrevets registreringskrav, vilket styr tilldelning
av resurser till hogskolorna, samt interna Ladok-anvisningar. | Stats-
kontorets enkat till Ladok-ansvariga fragade vi hur viktigt man anser
olika regelverk &r for registrering av uppgifter om studerande i Ladok,
vid sidan om hdgskoleférordningen och dokumentationsférordningen
(1993:1153). Det visade sig da att 70 procent ansag att interna anvis-
ningar respektive regleringsbrevet var mycket viktiga. N&r det géller
studiestddslagen, studiestddsforordningen respektive CSN:s foreskrif-
ter var motsvarande andel ungefar 20 procent.**® Statskontorets slutsats
ar saledes att CSN saknar direkt inflytande 6ver de regelverk som i
forsta hand styr utbildningsanordnarnas agerande vad galler stude-
randerapporteringen. Genom att dessa regelverk har ett annat fokus an
att sakerstélla att studerandeuppgifterna haller tillrackligt hog kvalitet,
okar risken for att CSN:s behov av uppgifter inte far tillrackligt
genomslag.

112 CSN, Laroanstalternas uppgiftsskyldighet och krav pé studieaktivitet for ratt till
studiemedel, CSN 2008-08-06
13 Studiestodslagen, 1999:1395
14 Studiestodsforordningen, 2000:655, 6 kap 9§

Forordning (1993:1153) om redovisning av studier m.m. vid universitet och hdg-
skolor
118 Fragan som stalldes 16d Hur viktiga ar foljande regelverk for registrering av upp-
gifter om studerande i Ladok?” For en narmare beskrivning av svaren se bilaga 2C,
fraga 5.
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4.4  Svagadrivkrafter och incitament

En utgangspunkt for inriktningen av Statskontorets granskning har
varit den bild av drivkrafter och incitament som bland annat kommit
till uttryck i FUT-delegationens arbete med exempelvis attityder till att
bryta mot bidragsregler. Drivkrafter och incitament kan analyseras pa
flera olika nivaer i rapporteringssystemet, mot bakgrund av respektive
aktdrs formella ansvar.

For den enskilda studerande med studiemedel finns en skyldighet att
anmala andrade forhallanden som kan paverka ratten till studiemedel.
Drivkraften for studerande att anmdla t.ex. studieavbrott eller kurs-
avbrott ar dock svag. Det som kan handa om den studerande avbryter
sina studier utan att anmala detta &r att denne kan ga miste om den
karavgift som redan betalats och ratten att studera samma kurs vid
samma hdgskola i framtiden. Samtidigt finns ett starkt incitament att
inte anmala andrade forhallanden — man kan ga miste om studiemedel
och maste aterbetala felaktigt utbetalt belopp omedelbart.

Incitamenten for utbildningsanordnare att rapportera ogiltig franvaro,
kursavbrott eller for 1ag studieaktivitet ar ocksa svaga, om inte direkt
negativa. Pa gymnasiet ar lararna mana om att behalla en bra relation
med eleverna, vilket gor att lararna kan dra sig for att rapportera ogiltig
franvaro. Dessutom tar lararna hansyn till elevernas ekonomiska och
sociala situation nar man 6vervéger att rapportera till CSN. Lérarna &r
medvetna om konsekvenserna av indragen studiehjalp (gymnasiet)
eller studiemedel (komvux) for ekonomiskt svaga elever, vilket fram-
gar av var granskning. Rollen som “polis & CSN” ar inget som man
vid hdgskolorna vill dgna sig at — studiestod betraktas som en fraga
mellan CSN och den studerande. Rapportering innebdr dessutom i
vissa fall merarbete och prioriteras darfor inte.

For CSN innebar krav pa en 6kad kontrollverksamhet att interna kon-
flikter kan uppstd. Malet att minska felaktiga utbetalningar genom
exempelvis 6kade kontroller kan komma i konflikt med effektivitets-
malet, som framfor allt kommer till utryck i korta handlaggningstider.
Okade kontroller kan leda till att handlaggningstider blir langre, om
inte kontrollerna kan integreras i de automatiska handlaggningssyste-
men. Den typ av risker som Statskontoret analyserat i denna rapport —
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underrapportering och fordrdjd rapportering — &r dock inget man kom-
mer till ratta med genom automatiska kontroller. Okad kontrollverk-
samhet leder ocksa i sin tur till merarbete for CSN att aterkrava fel-
aktigt utbetalt studiestod. Detta innebar antingen att CSN far fordela
om resurser till aterkravsverksamheten eller far lata fordringsstocken
véxa, nagot som dock blivit kritiserat i Statskontorets rapport ar
2008.""" Aterkravsutredningen har lamnat férslag pé& en aterkravslag
som innebar dkad fokus pé dessa frdgor och merkostnader for CSN.*®
Studiesociala kommittén har ocksa nyligen papekat behovet av att
effektivisera just aterkravsverksamheten vid CSN. Prioritering mellan
dessa olika mal ar en fraga for regeringen i sin styrning av CSN och
dialog med CSN:s ledning.

Slutligen, incitamenten for CSN att ta pa sig rollen som systemansva-
rig for skolrapporteringen &r i dag svaga, da det saknas regelstod och
styrsignaler fran regeringen for att ta pa sig en sadan roll. En sadan
andring kan ocksa komma att mota motstand fran andra berérda myn-
digheter och utbildningsanordnare.

4.5 Behov av 6vergripande insatser

Eftersom det saknas uppféljning av utbildningsanordnarnas rapporte-
ring kan CSN inte beddma om studerande behandlas pa ett enhetligt
eller rattssékert sétt av olika utbildningsanordnare. Att CSN inte anser
sig ha ratt att utfarda foreskrifter, saknar sanktionsmojligheter samt &r
beroende av andra aktorer och regelverket visar att myndigheten be-
hover ta ansvar for hela rapporteringssystemet, anser Statskontoret.
Oavsett hur ansvaret fordelas i enskilda fragor, ar det viktigt att under-
stryka att det & CSN som har det 6vergripande ansvaret for att studie-
stod inte betalas ut felaktigt. Det maste darfor vara CSN:s uppgift att ta
fram nddvéndiga kunskaper och beslutsunderlag samt tar ansvar for att
problemen réttas till.

Statskontorets slutsats ar att det kravs att CSN far ett 6vergripande an-
svar for att rapporteringssystemet ska fungera pa sadant satt att risken
for felaktiga utbetalningar minskar. Statskontoret menar att granserna

17 Aterkrav vid felaktiga utbetalningar — Forsakringskassans och CSN:s hantering av
aterkravsfordringar, Statskontoret 2008:12
118 Aterkrav inom valfardssystemen — Férslag till lagstiftning, SOU 2009:6
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mellan de olika delarna i systemet ar i dag otydliga och detta paverkar
hur systemet fungerar.

Mer konkret innebdr detta att ansvaret for inrapporteringssystemet och
uppgiftsldmnandet behdver fortydligas for de berdrda utbildnings-
anordnare/hogskolor samt att CSN maste fa i uppgift att ta ledningen i
detta arbete. Ibland kan de nddvandiga atgarderna vidtas av CSN pa
egen hand, i andra fall kan man behdva samverka med andra myndig-
heter eller véanda sig till regeringen. Atgdrderna kan best av att nya
verktyg tas fram eller befintliga verktyg ses Over, inte minst vad galler
regelverket.

Ansvarsfordelningen &r delvis definierad i respektive regelverk, men
till viss del har CSN sjalv definierat gransen for myndighetens ansvar.
CSN vill exempelvis inte ta ansvar for kvaliteten i de uppgifter som
rapporteras in fran laroanstalterna och vill inte heller definiera vad som
avses med att bedriva studier i olika utbildningsformer — ett centralt
begrepp vid beddémning av ratten till studiestdd. CSN anser sig inte ha
bemyndigande att gora detta. Samtidigt har CSN utfardat foreskrifter
for larosatens inrapportering, tagit fram vissa tekniska system for in-
rapportering och utfardad olika végledningar.

CSN har genom rapporteringen fatt ett visst ansvar som ligger utanfor
sjalva provningen av ratten till studiestod. Fragor som egentligen ar
interna angelagenheter for laroanstalterna, sasom orsaker till ogiltig
franvaro eller vilka insatser skolor har vidtagit i enskilda skolkarenden,
har varit basen i rapporteringssystemet. Det som CSN ska beddma &r
ratten till studiestdd, dvs. om studievillkoret uppfyllts, inte orsakerna
till detta. Inrapporteringen till CSN bor darfor endast bygga pa den
information som myndigheten behdver for sin prévning.

Statskontoret menar att ansvarsgranserna mellan CSN och laroanstal-
terna samt berdrda myndigheter i dag ar otydliga och motverkar dar-
med CSN:s systemansvar for inrapporteringen till grund for myndig-
hetens prévning av réatten till studiestod.

En forutsattning for CSN att axla sitt systemansvar for studiestdd ar

enligt Statskontoret att ansvaret mellan de olika delarna av systemet
definieras tydligare och pa ett satt som ar konsistent.
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Sammanfattningsvis, har finns en rad bestdmmelser och styrsignaler
som Klart och entydigt anger CSN:s ansvar for studiestddsystemet.
Aven laroanstalternas ansvar for att bistda CSN med uppgifter regleras
tydligt. Att déma av de brister som Statskontoret patalat verkar det
dock som om den reglering som riktas mot l&roanstalterna inte ar till-
racklig for att dessa ska skota rapporteringsskyldigheten sa att risken
for felaktiga utbetalningar minskas.

Statskontoret menar att en viktig orsak till den underrapportering och
fordrdjning vid inrapportering av uppgifter till CSN som konstaterats i
analysen &r att regleringen av uppgiftsskyldigheten inte finns i de cent-
rala regelverken for respektive utbildningsform, utan i studiestdds-
reglerna och CSN:s foreskrifter. Dessa regler och foreskrifter har fatt
begransat genomslag da de inte anpassats for respektive utbildnings-
form, vilket bl.a. innebéar att det centrala kravet for rétten till studie-
stdd, dvs. precisering av studievillkoren, inte reglerats alls i foreskrif-
terna. Foljden &r att uppgiften att rapportera till CSN ges Iag prioritet. |
vissa fall dverldmnas detta ansvar helt till den studerande. Samman-
fattningsvis menar Statskontoret att detta motverkar CSN:s system-
ansvar for studiestddsystemet, samtidigt som det okar risken for fel-
aktig utbetalning av studiestod.
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5 Statskontorets forslag till atgarder

Statskontorets slutsats ar att det finns ett behov av att utifran ett
systemperspektiv fortydliga laroanstalternas ansvar for uppgiftslam-
nande till CSN. Detta bor regleras i regelverket for respektive utbild-
ningsform, dvs. gymnasieutbildningen, vuxenutbildningen och hog-
skoleutbildningen. Vidare bor ansvarig sektormyndighet bemyndigas
att utfarda foreskrifter om laroanstalternas uppgiftsskyldighet. Detta
bor givetvis goras i samrad med CSN.

Statskontoret menar att de forslag som lamnas har bor bidra till att stér-
ka drivkrafterna hos berérda myndigheter och utbildningsanordnare att
i storre utstrackning agna kraft at kontrollatgérder i syfte att forhindra
felaktiga utbetalningar.

5.1 Forslag pa overgripande niva

En forsta forutsattning for att rapporteringen ska fungera som ett sam-
manhangande system &r saledes att de regelverk som olika uthildnings-
anordnare i forsta hand foljer ar utformade pa ett sadant satt att de ar
konsistenta och tydligt anger l&roanstalternas ansvar for inrapportering
av uppgifter till CSN. Genom att pa detta satt knyta samman de olika
regelverken forstarks dessutom studiestddets funktion som studierekry-
terande, dvs. underlattar for den som vill studera.

Till regeringen

Statskontoret foreslar en samlad éversyn av aktuella regelverk for att
fortydliga utbildningsanordnarnas ansvar for att forse CSN med de
uppgifter som kravs for CSN:s prévning av rétten till studiestdd. Det
géaller i forsta hand:

0 Forordning (1993:1153) om redovisning av studier m.m. vid uni-
versitet och hdgskolor

0 Hogskoleférordningen (1993:100)
Férordning (2002:1012) om kommunal vuxenutbildning
Gymnasiefdrordningen (1992:394)
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Det som behdver regleras &r dels uppgiftsskyldigheten, dels en precise-
ring av vilka uppgifter som ska lamnas.

Vidare behover Studiestdodslagen (1999:1395) och Studiestodsférord-
ningen (2000:655) ses dver i syfte att forenkla provning av ratten till
studiestdd. Se vidare avsnitt 5.2.1.

En forutsattning for ett effektivare system for inrapportering av upp-
gifter, vid sidan av ett tydligare rapporteringsansvar for berérda parter,
ar att CSN aktivt axlar rollen som systemansvarig och borjar arbeta ur
ett systemperspektiv. CSN:s systemansvar for studiestodssystemet ska
preciseras i regleringsbrevet eller i myndighetens instruktion.

Till CSN

Statskontoret menar att har finns en mangd uppgifter som behdver
utvecklas och problem som bér l6sas framéver, vilket kraver okad
samverkan mellan CSN och andra delar av rapporteringssystemet. Det
bor ligga i CSN:s systemansvar att fa till stand en sadan samverkan.

Det behovs riktade foreskrifter till olika utbildningsanordnare for res-
pektive form av studiestdd. Vidare bor anvisningar for rapporteringen
och rapporteringssystemet anpassas till den forenkling av regelverket
som foreslas nedan (5.2.1).

5.2 Forslag rorande det befintliga
rapporteringssystemet

Statskontorets granskning visar att kvaliteten i rapporteringen mellan
olika uthildningsanordnare skiljer sig at. Det ar ocksa vanligt att larare
inom samma skola inte rapporterar pa samma satt vid likartade han-
delser. Lite forenklat kan man séga att skillnaderna antingen beror pa
att tillgéngliga riktlinjer och regler inte foljs, eller att de inte upplevs
kunna utgdra ett tillrckligt bra stéd i rapporteringen. Det finns darfor
anledning att se till dels att regler och riktlinjer &r tydliga och enkla att
tillampa, dels att det finns en effektiv tillsyn dver att dessa foljs.
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5.2.1 Fortydliga och forenkla reglerna for
rapporteringen

Enligt Statskontoret finns det anledning att fraga sig om det gar att
fortydliga och forenkla utformningen av riktlinjer, anvisningar och
allmanna rad. Exempelvis finns det behov av att fortydliga nar en
studiemedelstagare ska rapporteras for bristande studieaktivitet. Sa
ldnge det inte finns tydliga regler kring vad som avses med detta, ar det
inte troligt att denna rapporteringshidndelse kommer att anvandas i
okad utstrackning eller pa ett tillrackligt enhetligt satt. Statskontoret
delar CSN:s uppfattning att det inte gar att hitta en enhetlig definition
for alla utbildningar pa vad som ska betraktas som bristande studieakti-
vitet, utan att detta maste bedémas av ansvarig utbildningsanordnare.
Déaremot beddmer Statskontoret att CSN kan fortydliga sina anvis-
ningar betraffande hur utbildningsanordnarna ska ga tillvaga for att
gora sin bedémning. Exempelvis skulle man kunna ténka sig att i de
fall den studerande inte kan uppvisa studieresultat, maste han eller hon
ha deltagit i obligatoriska moment, en del av undervisningen eller néar-
varat vid provtillfallena for att betraktas som studieaktiv. Det finns
ocksa anledning for CSN att 6vervdaga om alla koder behovs for att
myndigheten ska betala ut ratt studiestod. Utifran ett sadant perspektiv
ar det till exempel mindre intressant huruvida en studerande vid kom-
vux “ej pabdrjat studier som man tidigare antagits till” eller "avbrutit
sina studier” da resultatet av rapporteringen blir detsamma ur studie-
stédssynpunkt.

Néar det géller studiehjélpen &r detta studiestdd forknippat med krav
som innebar att en elev som inte studerar ska fa avdrag pa studiehjal-
pen. Né&r det galler skolket har CSN &ven etablerat en norm som inne-
bér att gymnasieskolorna inte ska rapportera detta forran det uppgar till
20 procent av undervisningstiden under en manad, dvs. motsvarande
en hel dag i veckan. Denna norm géller relativt omfattande skolk och
rimligtvis uppstar problem med inlarningen innan den olovliga fran-
varon nar denna grans. De utbildningsanordnare som haller sig till
normen kan till exempel inte rapportera elever som skolkar tre hela
fredagar i manaden eller varje mandagsformiddag. Manga skolor
menar ocksa att det enda som kan raknas som skolk ar sadan franvaro
som inte anmalts. Den som skolkar far dven ett annat avdrag an den
som avviker fran studierna pa grund av semester, dven om den studie-
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tid som de bada gar miste om &r lika lang. | extremfallet kan den som
ar franvarande en dag i veckan i fyra veckor forlora en hel manads
studiebidrag medan en elev som har 14 dagars sammanhangande fran-
varo pa grund av semester endast gar miste om ett halvt manadsbidrag,
trots att den senare varit franvarande mer an dubbelt s3 mycket som
den forstnamnde. Sammantaget innebar detta dels att skolorna kommer
att gora olika beddomningar om nér en elev ska rapporteras for skolk,
dels att den totala franvaron kan bli tamligen hdg innan studiehjalpen
dras in.

De ovanstaende exemplen visar att det finns mojlighet, utrymme och
behov av att fortydliga och forenkla regler och riktlinjer for elev- och
studeranderapporteringen. Dessa maste uppfattas som tillampbara, ratt-
visa samt stdamma éverens med uppfattningen om hur studierna bor och
ska bedrivas ur ett larandeperspektiv. Statskontoret foreslar darfor att
CSN ser dver anvisningarna for de koder som anvands vid elev- och
studeranderapporteringen i syfte att gora dessa sa tydliga och enkla
som mojligt. | detta forenklingsarbete ar det dven viktigt att beténka att
CSN:s ansvar &r att betala ut ratt studiestod och sakerstalla att myndig-
heten far in det underlag som behovs for detta.

5.2.2 Forbattra CSN:s kontroll och uppféljning

Statskontorets forslag att forenkla och fortydliga regelverket for rap-
porteringen bor gora det lattare for skolorna att rapportera, och darmed
kan riskerna for underrapportering och dréjsmal med rapportering
minska. Samtidigt menar Statskontoret att vissa skolor sannolikt &ven
fortséttningsvis kommer att brista i sin rapportering. Darfor bor CSN
se till att de rutiner och metoder som tagits fram for att identifiera,
analysera och atgarda risker for felaktiga utbetalningar omsitts i kon-
kreta insatser, med utgangspunkt i ett kontrollprogram och tidplan som
bygger pa en samlad riskvérdering. Da det galler skolornas rapporte-
ring anser Statskontoret att CSN systematiskt bor folja upp denna
rapportering med utgangspunkt i en riskbedémning baserad pa den typ
av underlag som Statskontoret tagit fram. Statskontorets granskning
visar att det gar att identifiera de skolor dar riskerna for fel i rapporte-
ringen &r storst. CSN bor mer systematiskt ta kontakt med “hégrisk-
skolorna” i utlandet for att kontrollera studieaktiviteten, med utgangs-
punkt i mitterminsforsakran. CSN bor ocksa ta fram en kontrollstrategi

90



for studeranderapportering, som utgar fran de utbildningsanordnare dar
man misstanker att riskerna for underrapportering och dréjsmal med
rapportering ar sérskilt stora. Detta bor goras i samarbete med Skolver-
ket, Skolinspektionen samt Hogskoleverket.

Statskontoret foreslar saledes att CSN bor ta initiativ till en systematisk
uppfoljning av skolornas rapportering for att bade minska risken for
felaktiga utbetalningar och forbattra rattsakerheten mellan elever och
studerande vid olika skolor.

5.2.3 Mitterminsforsakran bor aterinféras

| samband med att det nya studiestodsystemet infordes ar 2001 avskaf-
fades mitterminsforsakran. Det innebdr att kontroll av studerande med
studiemedel, bade i Sverige och utomlands, sker dels vid registrering,
dels vid resultatprovning. Daremellan sker ingen kontroll av att veder-
borande bedriver studier. CSN bor aterinfora krav pa mitterminsforsak-
ran for studiemedel vid studier pa universitet och hogskolor i Sverige
och utomlands. Ansvaret bor ligga pa dels den studerande, dels laro-
anstalten och bor kunna goras smidigt genom en funktion i Ladok-
systemet for studerande i Sverige. Konkret kan I6sningen vara att den
studerande genom webbregistreringstjansten anmaler halvvags genom
terminen att denne fortfarande bedriver studier. Laroanstalten bekraftar
detta elektroniskt innan rapporten skickas till CSN. Uteblir forsékran,
stoppas utbetalning av studiemedel omedelbart pa samma sétt som idag
vid rapport om studieavbrott. Pa sikt bor CSN i samverkan med hdg-
skolorna, Hogskoleverket och Ladok-konsortiet verka for att det i kurs-
planerna infors obligatoriska moment som kan anvéndas for bedom-
ning och rapportering av studieaktivitet.

En sérskild riskgrupp ur studiestddssynpunkt ar s.k. avslutare, de som
inte soker studiemedel ndstkommande beviljningsperiod/termin och
darmed inte utsétts for nagon studieresultatsprévning. Problemet med
sddana avslutare som inte bedriver studier i nodvandig omfattning
galler bade vid studier i Sverige och utomlands. Efterkontroll av alla
avslutare bor kunna ingd i CSN:s kontrollatgarder. Detta hindrar inte i
och for sig felaktiga utbetalningar men bor leda till aterkrav och om
information sprids till studerande att en sadan kontroll gors, bor detta
ha en preventiv effekt. Detta bor sa smaningom minska risken for fel-
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aktiga utbetalningar hos avslutare genom att den forbattrar incitamen-
ten att meddela andrade forhallanden till CSN.

5.2.4 Se Qver reglerna for utbetalning av studiemedel
utland

Studiemedel betalas ut i forskott manadsvis for studier i Sverige och
per beviljningsperiod for studier utomlands. Riskerna med stora for-
skottsutbetalningar av studiemedel for studier utomlands &r valkénda.

Statskontoret menar att manadsutbetalning av studiemedel bor inforas
vid studier utomlands, pa samma satt som vid studier i Sverige. Even-
tuellt kunde detta kombineras med extra lan fore terminsstarten for att
tacka verifierade skolavgifter i utlandet. Detta skulle minska riskerna
for felaktiga utbetalningar, i kombination med mitterminsforsékran,
och det blir inte lika intressant for eventuella bedragare. Férslag om att
infora manadsutbetalning av studiemedel vid studier utomlands har
véckts vid manga tillfallen under aren men problemen kvarstar ar efter
ar. Statskontoret menar att detta ar en enkel atgard for att minska
riskerna for felaktiga utbetalningar, utan storre kostnad for CSN eller
krav pa lagandring, och bér inforas snarast. Studiesociala kommittén
har forslagit att studiemedel betalas ut manadsvis i efterskott saval i
Sverige som utomlands.

5.2.5 Minskariskerna med manuell hantering av
studiemedel utland

CSN:s handlaggning av studiemedel utland sker till storsta delen
manuellt, vilket innebar hogre risker. Ett sarskilt problem med detta &r
att all rapportering sker i pappersform via den studerande. Som fram-
gatt av bl.a. internrevisionens granskningar ar risken for forfalskade
intyg och betyg hdg. | dag &r det mest slumpen som avgér om forfalsk-
ningar upptacks. Ett satt att géra systematiska kontroller av inskickade
dokument &ar att CSN inréttar en intygsdatabas med inskannade dkta
intyg och betyg fran berdrda laroanstalter. Databasen bor vara sokbart
pa laroanstalt, vilket skulle gora det lattare att systematiskt kontrollera
aktheten hos inskickade intyg och betyg. Pa sikt bor CSN kunna &ver-
ga till ett elektroniskt system for akthetskontroll av utlandska intyg och
betyg. System som bygger pa e-certifikat finns redan utvecklade.
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Idag &r det ett fatal personer inom CSN som hanterar utlandsarenden
och storre delen av handlaggningen sker manuellt. Dessa 4r i sig bada
riskfaktorer. Statskontoret menar att det ar angelaget att s& mycket som
mojligt av de manuella inslagen avvecklas t.ex. genom inférandet av
det forslag till e-ansbkan som tagits fram inom CSN. Studiesociala
kommittén har ocksa forslagit en koncentration av utlandsarenden
inom CSN, vilket bor leda till hogre effektivitet och lagre risker for fel.
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Regeringen uppdrar it Statskontoret att granska Centrala
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utbetalningar.
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rollarbete med att forhindra felaktiga utbetalningar

Sammanfattning

Statskontoret ska inledningsvis beskriva hur den interna styrningen och
kontrollen vid Centrala studiestddsnimnden 4r utformad med avseende
pd arbetet mot felaktiga utbetalningar, samt hur den samspelar med be-
rérda myndigheter och organisationer.

Statskontoret ska bl.a. granska och bedéma den interna styrningen och
kontrollen vid Centrala studiestddsnimnden, dvs. styrning, organisation,
rutiner, incitament, riskhantering m.m. Dirtill ska Statskontoret sirskilt
granska och bedéma hur Centrala studiestddsnimnden arbetar med kon-
trollen av studiehjilp och studiemedel utifrin férekomst av, eller risk
for, felaktiga utbetalningar. I detta sammanhang ska Statskontoret dven
dverviga om en motsvarande granskning och bedémning bor ske gillan-
de tilldelnings- och &terbetalningsverksamheten f6r hemutrustningslan.

Statskontoret ska limna forslag till hur och i vilka avseenden den interna
styrningen och kontrollen vid Centrala studiestédsnimnden bor stirkas
med avseende p3 dtgirder mot felaktiga utbetalningar (vilket bl.a. inne-
fattar utformning av incitament till kontrollitgirder), men 4ven till hur
kontrollen gillande studiehjilp och studiemedel kan stirkas. Dirtill ska
Statskontoret dverviga att limna forslag till hur kontrollen gillande
hemutrustningslén kan stirkas.



Bakgrund

Atgsrder mot felaktiga utbetalningar

I Sverige utbetalades under 2006 totalt 520 miljarder kronor frén nirma-
re 60 trygghetssystem. En grundliggande férutsittning for att systemens
funktion ska kunna uppritthéllas och for allminhetens tilltro till dessa ir
att utbetalning bara sker till dem som ir berittigade till ersittningar och
bidrag. Regeringen 4r angeligen om att virna trygghetssystemens legiti-
mitet.

I budgetpropositionen fér 2008 aviserade regeringen ett antal dtgirder
som syftar till att minska férekomsten av éverutnyttjande och bidrags-
brott. De avser bl.a.
Q o6kad kontroll vid uttag av tillfillig férildrapenning,
Q utokat elektroniskt informationsutbyte,
QO oversyn av nuvarande regelverk avseende,

o berikningsgrund fér inkomst,

o tydliga grinser fér upphorande eller omprévning av er-

sittning,
o forbittrad folkbokforing, och
o tydligare bestimmelser om &terkrav.

I budgetpropositionen fér 2008 aviserade regeringen dessutom ytterliga-
re uppdrag inom ramen for arbetet med att minska de felaktiga utbetal-
ningarna fran trygghetssystemen. De avser bl.a. en genomging av vilka
drivkrafter myndigheterna har att genomféra kontrolltgirder och vilka
omstindigheter som verkar mot detta, en &versyn av nystartsjobb utifrin
forekomst av, eller risk fér, felaktiga utbetalningar samt genomférandet
av en internationell jimforelse betriffande utbetalning av bidrag och in-
komstersittningar i andra linder och hur kontrollarbetet dr organiserat.

Slutligen aviserades en granskning av den interna styrningen och kon-
trollen vid Férsikringskassan och att regeringen avser att gora liknande
granskningar vid évriga utbetalande myndigheter.

Dirtill har regeringen i december 2007 tillsatt utredningarna Bidrags-
spirr (dir. 2007:176) och Enhetligare regler om dterkrav (dir. 2007:177).
I enlighet med regeringens forslag har riksdagen i april 2008 antagit lagen
(2008:206) om underrittelseskyldighet vid felaktiga utbetalningar frin
vilfirdssystemen. Regeringen har den 22 maj 2008 beslutat propositio-
nen Utdkat elektroniskt informationsutbyte (prop. 2007/08:160).

Granskning av intern styrning och kontroll vid Férsakringskassan

Regeringen har givit Statskontoret i uppdrag att stédja regeringen i arbe-
tet med att folja Forsikringskassans fortsatta utvecklingsarbete under
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2008 (regeringsbeslut 2007-11-15, $2007/9789/SF). Arbetet ska utg
fran regeringens 6vergripande mil fér administrationen av socialférsik-
ringen. Arbetet har ett sirskilt fokus p4 Forsikringskassans interna styr-
ning och kontroll samt arbetet mot brott mot socialférsikringen och fel-
aktigheter.

Qearelemme e oo cloe 0o o ]
DLALORKROIILOICL SKAd JIULICUOVIdE SILL dI

Granskning av intern styrning och kontroll vid Arbetsférmedlingen

Regeringen har givit Statskontoret i uppdrag att granska Arbetsformed-
lingens kontrollarbete med att férhindra felaktiga utbetalningar (reger-
ingsbeslut 2008-02-14, Fi2008/1294/BA/BuS).

Statskontoret ska redovisa sitt arbete senast den 1 augusti 2009.

Uppdrag att granska Centrala studiestédsnamndens kontrollarbete med att
forhindra felaktiga utbetalningar

Uppdragets omfattning och inriktning

Inledning

Myndigheterna kan sjilva i stor utstrickning piverka omfattningen av
felaktiga utbetalningar genom att utveckla strategier och rutiner for kva-
litetsarbete, riskanalys och kontrollverksamhet. ‘

Beskrivning

Statskontoret ska inledningsvis beskriva hur den interna styrningen och
kontrollen vid Centrala studiestddsnimnden 4r utformad med avseende
pé felaktiga utbetalningar, samt hur den samspelar med berérda myndig-
heter och organisationer.

Analys och bedomning

Vidare ska Statskontoret:

— Granska och bedéma den interna styrningen och kontrollen vid Cen-
trala studiestodsnimnden, dvs. styrning, organisation, rutiner, inci-
tament, riskhantering m.m.

- Granska och bedéma hur Centrala studiestddsnimnden arbetar med
kontrollen av studiehjilp och studiemedel.

Statskontoret ska dven dverviga att pd motsvarande sitt granska och be-
déma hur Centrala studiestddsnimnden arbetar med kontrollen av till-
delnings- och 4terbetalningsverksamheten for hemutrustningslén.



Granskningen och bedomningen enligt ovanstdende ska iven omfatta
den samverkan som sker med &vriga berdrda myndigheter och organisa-
tioner.

Forslag

Statskontoret ska limna forslag till:

- Hur och i vilka avseenden den interna styrningen och kontrollen vid
Centrala studiestvdsnimnden bor stirkas med avseende p3 felaktiga
utbetalningar (vilket bl.a. innefattar utformning av incitament till
kontrolldtgirder).

— Hur den interna styrningen och kontrollen betriffande studiehjilp
och studiemedel bér stirkas.

Statskontoret ska dven dverviga att limna foérslag till hur den interna
styrningen och kontrollen betriffande hemutrustningslén bér stirkas.

Eventuella behov av férfattningsindringar ska identifieras och dirvid ska
s4 ldngt som mojligt sddana forslag limnas.

Genomférandet av uppdraget m.m.

Centrala studiestddsnimnden, Arbetsférmedlingen, Inspektionen for
arbetsldshetsforsikringen, Forsikringskassan och Skatteverket ska bistd
med de uppgifter som behévs for att Statskontoret ska kunna fullfslja
uppdraget.
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Bilaga 2

Enkatundersdkningar

Som komplement till databasanalyserna har vi genomfort flera enkét-
undersokningar som i forsta hand inriktats pa orsakerna till de iakt-
tagelser vi har gjort vid databasbearbetningarna. Det géller rapporte-
ring om dels elever vid gymnasieskolor (studiehjalp), dels studerande
med studiemedel inom den kommunala vuxenutbildningen. Dessutom
har en enkatundersokning gjorts rérande rapportering fran hogskolor
och universitet i Sverige. Samtliga enkatformulér testades.

Rapportering fran gymnasieskolor

Tre enkatundersdkningar genomférdes under januari 2009 till samtliga
gymnasieskolor som ingar i de databaser som levererats av CSN.
Totalt omfattade undersokningarna 812 gymnasieskolor med 6ver 30
elever, indelade i tre grupper. Samma grundfragor (enkat 1) stalldes till
samtliga 812 gymnasieskolor. Dessutom fick tva grupper av skolor ett
par extra fragor. Det gallde skolor med minst 100 elever och som dels
inte rapporterade nagra fall alls av skolk till CSN under matperioden
(enkét 11), dels skolor som drojde mer &n 60 dagar att rapportera in
skolk till CSN (enkaét I11). Sammanlagd 105 skolor fick enkat 11 och 26
skolor enkat I1I.

Enkaterna skickades som webbenkat till de e-mail adresser som CSN
forsett oss med. Det visade sig att ca 17 procent av e-mail adresserna
var inkorrekta. Enkater som inte kunde levereras alls har réknats bort
vid berdkning av respektive svarsfrekvens.

De gemensamma enkatfragorna for de tre enkaterna framgar av bilaga
2 A, liksom svaren. Svarsfrekvensen for de tre enkaterna var 82 %.

Rapportering fran den kommunala vuxenutbildningen

En enk&tundersokning genomfordes under januari 2009 till samtliga
kommunala vuxenutbildningsanordnare som ingar i de databaser som
levererats av CSN. Totalt omfattade undersdkningen 207 utbildnings-
anordnare. Eftersom 25 st. av CSN:s e-mail adresser var felaktiga, om-

101



fattade undersékningen 179 st utbildningsanordnare, varav 146 st. eller
dver 80 procent svarade.

Enkatfragorna och svaren framgar av bilaga 2 B.

Rapportering fran hogskolor och universitet

CSN har inte tagit fram nagot rapporteringssystem for hogskolor och
universitet att lamna uppgifter om studenter, utan anvander sig av upp-
gifter fran det befintliga dokumentationssystemet Ladok.''® Detta sys-
tem &gs av hogskolorna tillsammans genom ett konsortium, dar &ven
CSN ingar, och anvands vid néstan alla (36 stycken) universitet och
hdgskolor, framst for dokumentation av uppgifter om studerandes och
deras studieresultat.

Enkéatundersokningen gjordes dels for att samla in de uppgifter som
rapporteras till CSN, dels undersoka hdgskolornas och universiteten
syn pa rapporteringen. Enkaten skickades till 35st Ladok-ansvariga,
varav 33st besvarade enkéten.

Enkatfragorna och svaren redovisas i bilaga 2 C.

1191 okalt ADB-baserat studiedokukumentationssystem
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Studiehjalpen

4. Har Din skola tagit fram regler for elever som
kan ha betydelse for elevens ritt till studiehjalp?

Bilaga 2 A

Antal  Procent
Ja 382 86
Nej 44 10
Vet ej 16 4
5. Om Du svarat Ja, omfattar reglerna

Antal  Procent
skolk? 377 99
annan franvaro an skolk? 236 62
studieavbrott? 210 55
6. Har Din skola tagit fram anvisningar fér hur
skolans personal ska uppmérksamma och
rapportera handelser som kan ha betydelse fér
elevernas studiehjalp?

Antal  Procent
Ja 420 96
Nej 12 3
Vetej 8 2
7. 0m Ja, hur beddmer Du att skolans ldrare foljer
dessa anvisningar?

Antal  Procent
| mycket hog utstrackning 95 22
| ganska hog utstrackning 272 64
| ganska lag utstrackning 45 11
| mycket lag utstrackning 3 1
Vetej 12 3
8. Om Ja, hur bedémer du att skolans
klassférstandare/mentorer féljer dessa
anvisningar?

Antal  Procent
| mycket hog utstrackning 107 25
| ganska hog utstrackning 257 61
| ganska lag utstrackning 51 12
| mycket lag utstrackning 3 1
Vet gj 7 2
10. Finns det nagon oklarhet i ndr elever ska
rapporteras for skolk (meddelandeorsak 51)7

Antal  Procent
Ja 50 1
Nej 391 89
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12. Anser du att CSN bor fortydliga eller dndra
anvisningarna fér nar en elev ska rapporteras fér
skolk (meddelandeorsak 51)?

Antal  Procent
Ja 87 20
Nej 293 66
Vet gj 63 14
13. Finns det risk att elever som skolkar till mer &n
20 procent av undervisningstiden under en manad
inte rapporteras till CSN?

Antal  Procent
Ja, mycket stor risk 21 5
Ja, ganska stor risk 143 32
Nej, liten risk 243 55
Nej, ingen risk alls 23 5
Vet gj 14 3
14. Hur tror du att rapporteringen av skolk vid Din
skola skulle paverkas om skolk inte fick Gverstiga
10 procent av undervisningstiden under en
manad?

Antal Procent
Antalet skolkrapporter skulle inte paverkas namnvéart 68 15
Antalet skolkrapporter skulle tka 362 82
Antalet skolkrapporter skulle minska 12 3
16. Finns det nagon oklarhet i nér elever ska
rapporteras for franvaro (meddelandeorsak 31)?

Antal  Procent
Ja 62 14
Nej 323 73
Vet gj 60 14
18, Anser du att CSN bor fortydliga eller dndra
anvisningarna for nar en elev ska rapporteras for
franvaro (meddelandeorsak 31)?

Antal  Procent
Ja 104 24
Nej 266 61
Vet gj 68 16
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19. | vilken utstriackning bedémer du att risken for
indragen studiehjélp fungerar som ett incitament
fér eleverna att delta i undervisningen?

| mycket hog utstrackning
| ganska hog utstrackning
| ganska lag utstrackning
| mycket lag utstrackning
Vet gj

Procent
14

57

19

3

7
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Bilaga 2 B
Komvux

4. Vad &r Din roll i studeranderapporteringen fér den
kommunala vuxenutbildningen?

Antal Procent

Rektor vid en eller flera skolor 55 39
Administrativ personal vid en eller flera skolor 65 46
Tjansteman inom den kemmunala vuxenutbildningen 18 13
Annat, vénligen specificera 12 8

5. Anser Du att CSN:s anvisningar for nér en studerande
ska rapporteras for att ha avbrutit en kurs
(meddelandeorsak 99) ar tillrackligt tydliga?

Antal Procent

Ja 96 69
Nej 23 16
Vetej 21 15

7. Finns det interna riktlinjer fér hur Era larare ska
uppmérksamma och rapportera att en studerande har
avbrutit en kurs?

Antal Procent

Ja 134 94
Nej ) 4
Vetegj 2 1

8. Om Ja, finns det larare som inte foljer dessa riktlinjer?

Antal  Procent

Ja, ganska manga 17 13
Ja, men endast ett fatal 77 58
Nej, alla foljer riktlinjerna 34 26
Vet gj 4 3

9. Nar rapporterar Ni till CSN att en studerande har
avbrutit en kurs?

Antal  Procent
ENDAST nar den studerande sjalv meddelar att han/hon inte

tanker fortsatta kursen 3 2
Nar den studerande meddelar detta, ELLER nar skolans

personal beddmer att den studerande har avbrutit kursen 130 91
Annat 10

10. Hur vanligt 4r det att det tar FOR lang tid for ldrare att
uppmérksamma att en studerande har avbrutit en kurs?

Antal  Procent

Mycket vanligt 9 6
Ganska vanligt 64 45
Ganska ovanligt 50 35
Mycket ovanligt 17 12
Vet gj 3 2
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12. Anser Du att CSN:s anvisningar f&r nir en studerande
ska rapporteras for att inte félja studierna enligt skolans
krav, dvs. studieaktivitet = "N", &r tillrdckligt tydliga?

Antal  Procent

Ja 69 49
Nej 36 25
Vet ej 37 26

14, Finns det interna riktlinjer fér hur Era ldrare ska
uppmarksamma och rapportera att en studerande inte
ldngre dr studieaktiv?

Antal  Procent

Ja 121 85
Nej 11 8
Vet gj 11 8

15. Om Ja, finns det ldrare som inte foljer dessa riktlinjer?

Antal  Procent

Ja, ganska manga 11 9
Ja, men endast ett fatal 80 87
Nej, alla foljer riktlinjerna 25 21
Vet gj 4 3

16. N&r rapporterar Ni att en studerande inte ldngre &r
studieaktiv (studieaktivitet = "N")?

Antal  Procent
ENDAST nar en studerande sjalv meddelar att han/hon inte
tanker fortsatta kursen 5 4

Nar en studerande meddelar detta, ELLER nér skolans
personal beddmer att den studerande har avbrutit sina studier 82 58

Vi har inte rapporterat studieaktivitet = "N" for nagon
studerande (avser den tid Du kan tverblicka, max tva lasar) 38 27
Annat 17 12

17. Varfér har Ni inte rapporterat studieaktivitet = "N" fér
nagon studerande?

Antal  Procent
Inga studerande uppfyller CSN:s krav for att rapporteras med

denna kod 2 5
CSN:s anvisningar for nar en studerande inte ska anses vara
studieaktiv ar otydliga 7 18
Vi har valt att endast rapportera studerande som avbryter en
kurs helt och hallet 26 68

CSN:s handlaggare har meddelat att vi inte ska rapportera
studieaktivitet = "N"
Vet gj 5 13

-
w
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18. Hur vanligt 4r det att det tar FOR lang tid for ldrare att
uppmarksamma att en studerande inte ldngre ar
studieaktiv?

Mycket vanligt
Ganska vanligt
Ganska ovanligt
Mycket ovanligt
Vet gj

Antal
6

47
56
15

15

Procent
4

34

40

11

11
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Bilaga 2 C
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