RIGSREVISIONEN Kgbenhavn, den 14. marts 2006
RN A202/06

Notat til statsrevisorerne
om
den fortsatte udvikling i sagen om folkekirkens Fallesfond
(beretning nr. 10/02)

1. 1 mine notater af 15. oktober 2003 og 25. november 2003, der begge er afgivet i
henhold til rigsrevisorlovens § 18, stk. 4, jf. Endelig beteenkning over statsregnskabet
for finansaret 2002, s. 221 og s. 241, vurderede jeg, at kirkeministeren havde taget en
raekke hensigtsmassige initiativer med henblik pa at genoprette Fellesfondens gko-
nomi og forbedre Kirkeministeriets gkonomistyring. Den vasentligste del af initia-
tiverne var dog fortsat pa et indledende stadie, og jeg lovede, at jeg i et opfglgende
notat ville orientere statsrevisorerne om det videre forlgb vedrgrende sagen. De ude-

staende forhold omfattede fglgende:

o klarhed i Feellesfondens regelgrundlag

e genopretning af Feellesfondens gkonomi og forbedring af Kirkeministeriets gko-
nomistyring af Feellesfonden

e udviklingen i Feellesfondens budgetter, likviditet og finansiering

e udarbejdelse af en mere informativ arsrapport for Fellesfonden

e resultatet af en advokatundersggelse om Kirkeministeriets administration af fol-

kekirkens Feallesfond.

Disse forhold behandles i det falgende.
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Rigsrevisionen har Igbende bedt Kirkeministeriet om at redegere for ministeriets
opfglgning pa undersggelsen af Feellesfonden. Notatet er baseret pa disse redegerel-
ser samt pa gennemgang af relevante styringsdokumenter og eksternt udarbejdede
analyser og undersggelser i relation til Feellesfonden, herunder en advokatundersg-
gelse af Kirkeministeriets administration. Rigsrevisionen har tillige haft draftelser
med ministeriet om ministeriets redegarelser og om den forventede plan for de

iveerksatte tiltag.

Klarhed i Feellesfondens regelgrundlag

2. Rigsrevisionens undersggelse viste, at lov om folkekirkens gkonomi (gkonomilo-
ven), 8 14 om Fallesfondens indtegtsgrundlag, kun gav adgang til at overfare renter
og udbytte fra praesteembedskapitalerne til Fellesfonden, men ikke adgang til at
overfare renter fra kirkekapitalerne, som det var anfart i Kirkeministeriets bekendt-
gerelse om bestyrelser af kirkernes og preesteembedernes kapitaler. Kirkeministeriet
var indstillet pa at fremseette et lovforslag, der ville bringe overensstemmelse mellem

gkonomiloven og bekendtgarelsen pa omradet.

3. Kirkeministeriet fremsatte den 18. februar 2004 det lovede forslag til lov om &n-
dring af lov om folkekirkens gkonomi. Loven blev vedtaget den 19. maj 2004 og
skabte den gnskede overensstemmelse mellem gkonomiloven og ministeriets be-

kendtgerelse.

4. Jeg finder det tilfredsstillende, at ministeriet har rettet op pa uoverensstemmelsen
mellem gkonomiloven og Kirkeministeriets bekendtgerelse og skabt den gnskede
klarhed.

Genopretning af Fzllesfondens gkonomi og forbedring af Kirkeministeriets

gkonomistyring af Faellesfonden

5. Finansministeriet afgav den 16. december 2003 rapporten ”Udvikling af ekonomi-
styringen pa Kirkeministeriets omride” med en rakke anbefalinger til Kirkeministe-

riet. Rapporten var foranlediget af en anmodning fra kirkeministeren om assistance
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fra Finansministeriet til handtering af de gkonomiske og styringsmaessige problemer,
som Rigsrevisionen havde papeget i undersggelsen af Faellesfonden.

Rapporten blev sendt i hgring hos stiftsgvrighederne, Danmarks Provstiforening
og Landsforeningen af menighedsradsmedlemmer. De indkomne svar samt rappor-
tens anbefalinger blev herefter drgftet mellem Kirkeministeriet og stiftsgvrighederne.
Det kunne pa den baggrund slas fast, at mange af rapportens anbefalinger umiddel-
bart kunne gennemfgares, men at visse anbefalinger matte overga til neermere behand-
ling i et til lejligheden nedsat skonomiteknisk udvalg. Pa baggrund af arbejdet i det
gkonomitekniske udvalg besluttede Kirkeministeriet at iveerksette 4 projekter i rela-
tion til at udvikle gkonomistyringen af Fellesfonden. Projekterne drejede sig om
benchmark og malstyring af stiftsadministrationerne, anvendelse af statslige regn-
skabs- og disponeringsregler, samling af indteegter og udgifter i et administrativt feel-
lesskab og udarbejdelse af en normeringsmodel for preestestillinger. Status for pro-
jekterne er, at projektet vedrgrende anvendelse af statslige regnskabs- og dispone-
ringsregler er afsluttet, mens resten igangsettes i 2006 og 2007. Endvidere har mini-
steriet besluttet at udskifte Feellesfondens nuveerende gkonomisystem med Navision
Stat, der i forvejen anvendes af Kirkeministeriets departement. Udskiftningen forven-
tes at ske i 2006.

P& nuvaerende tidspunkt er status for Finansministeriets i alt 69 anbefalinger, at
ministeriet har gennemfart 38 anbefalinger og er indstillet pa at gennemfare yderlige-
re 26 anbefalinger, nar det forberedende arbejde er afsluttet. De 26 anbefalinger ved-
rarer primert indferelse af aktivitetsstyring, forbedring af forretningsgange samt om-
leegning af udgifter og indteegter mellem Fzllesfonden og de lokale kasser.

Ministeriet har i 5 tilfeelde valgt ikke at gennemfgre Finansministeriets anbefalin-
ger og givet begrundelser herfor. En anbefaling om at optage Fallesfonden pa finans-
loven folges ikke, da Fellesfondens midler primeert er ikke-statslige, og folkekirkens
gkonomi bliver synliggjort ad anden vej. En anbefaling om at lade Fellesfondens
driftsmassige likviditetsbehov blive daekket udelukkende ved den opbyggede kasse-
beholdning falges heller ikke, men Kirkeministeriet vil i stedet for skabe lovmaessig
hjemmel til at dekke likviditetsbehov via en kassekredit. Anbefalinger om at lette
Feellesfonden for udgifter til revision af de lokale kasser og udgifter til it-infrastruk-
tur gennemfares ikke, fordi disse udgifter anses for et feellesanliggende under folke-

kirken. Endelig er en anbefaling vedrarende normering af praester ikke leengere aktu-
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el, idet antallet af sogneprastestillinger er fastlast ud fra statens 40 %-tilskud til af-

lenning af provster og praster.

6. Arbejdet med genopretningen af Feellesfondens gkonomi og forbedringen af Kir-
keministeriets gkonomistyring af Feellesfonden har indtil nu resulteret i en omorgani-
sering i Kirkeministeriet, et forslag til nyt lovgrundlag for Fellesfonden samt en

reekke forbedringer af de gkonomiske styringsveerktgjer.

Omorganisering

7. Kirkeministeriet igangsatte i 2003 en omorganisering for bl.a. at styrke den gko-
nomiske styring af Fallesfonden. Der blev etableret et egentligt skonomikontor, hvor
styringsopgaver og controllerfunktion i relation til Fellesfonden er samlet, herunder
budgetlaegning, budgetopfelgning og -styring, regnskabskonsolidering, vedligehol-
delse af gkonomisystemer mv. Kontoret bestar af en kontorchef, 4 AC-medarbejdere
og en student. Endvidere er Kirkeministeriets it-kontor blevet insourcet fra en privat
konsulentvirksomhed for at knytte funktionen teettere til ministeriets gvrige aktivite-

ter.

Forslag til nyt lovgrundlag for Faellesfonden

8. Kirkeministeriet har den 16. november 2005 fremsat lovforslag nr. 74 om &ndring
af lov om folkekirkens gkonomi, der bl.a. er regelgrundlaget for Feellesfonden. Ifglge
bemarkningerne til lovforslaget iveerkseettes hermed en omlagning af Fallesfonden,
sa der skabes et solidt fundament for den fremtidige lgsning af de faelles opgaver i
folkekirken.

Det foreslas bl.a., at Fellesfonden lettes for en reekke udgifter vedrgrende det lo-
kale niveau inden for folkekirken, fx visse udgifter til pension til tjenestemandsansat-
te kirkefunktionaerer og til den nugealdende selvforsikringsordning. Det foreslas sam-
tidig, at afkastet af de lokale kirkelige kapitaler, der bestyres af stiftsgvrighederne,
tilfalder de pageeldende lokale kasser fuldt ud. Feellesfondens gkonomi slankes her-
med, idet udgifter og indtaegter, der vedrarer de lokale kasser, overfares til de pageal-

dende kasser.
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Det praeciseres videre i forslaget, at Feellesfonden overgar til fuldt ud at felge sta-
tens disponerings- og regnskabsregler med enkelte undtagelser bl.a. vedrgrende li-
kviditet. Ministeriet har dog oplyst, at Feellesfonden allerede er i drift med de statsli-
ge regler, og at kontoplanen er tilrettet og nye vejledninger udarbejdet. Det eneste
udestaende forhold er feerdiggerelse af Faellesfondens regnskabsbekendtggrelse, som
afventer feerdigbehandling af lovforslaget.

Feellesfonden vil i modsatning til statslige institutioner selv skulle tilvejebringe
likviditet. Dette er der taget hgjde for i lovforslaget, hvor det preeciseres, at Felles-
fonden alene kan optage lan til investeringsformal samt etablere en kassekredit e.l. pa
hgjst 100 mio. kr.

Forslaget indeholder ogsa en bestemmelse om, at Faellesfonden ikke kan budgette-
re med underskud, ligesom det fastseettes, at Kirkeministeriet er ansvarlig for Feelles-
fondens budget og afleegger Fzellesfondens konsoliderede regnskab.

Desuden indeholder forslaget hjemmel til oprettelse af et administrativt feellesskab
i relation til Feellesfonden, hvorved en reekke gkonomiske feellesopgaver som fx Feel-
lesfondens tilskudsadministration og bogfering, der i dag varetages i hvert enkelt

stift, kan samles et sted.

Forbedringer af de gkonomiske styringsverktajer

9. Rigsrevisionens opfalgning viste, at de gkonomiske styringsveerktgjer vedrgrende
Feellesfonden var blevet forbedret. Budgetgrundlaget for udgifter til it er nu doku-
menteret i specificerede aktivitetsoversigter. For folkekirkens forsikringsordning er
udgifterne til skadeserstatninger budgetteret pa grundlag af et beregnet skadeforlgb
pr. 11. juli 2003 for de naeste 100 ar, der bygger pa de erfaringer, der har veeret til ra-
dighed pa analysetidspunktet. Budgettering af finansielle indtegter er baseret pa en
ekstern radgivers forventninger til renteudviklingen i 2006 samt pa hvert enkelt stifts
vurdering af dets obligationsbeholdning og udlan. Fallesfondens budget vil fra og
med 2007 desuden indeholde oplysninger for 3 budgetoverslagsar svarende til over-
slagene i finansloven.

Rigsrevisionens opfalgning viste tillige, at Kirkeministeriets gkonomikontor fore-
tager en lgbende finansiel styring vedrgrende alle Feellesfondens aktiviteter. Der ude-
star fortsat en stor del af udviklingen af den planlagte resultat- og aktivitetsbaserede

styring af Feellesfonden.
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10. Det er min vurdering, at det oprettede gkonomikontor i Kirkeministeriet, det
fremsatte lovforslags praeciseringer til gkonomiloven og de anbefalinger og forbed-
ringer, som ministeriet allerede har gennemfart, giver grundlag for en betydelig mere
kvalificeret styring af Feellesfonden. Dette finder jeg tilfredsstillende.

For sa vidt angar de tilfelde, hvor ministeriet har valgt ikke at gennemfare Fi-
nansministeriets anbefalinger, finder jeg ministeriets begrundelser fyldestgerende.

Der udestar fortsat et arbejde i ministeriet med en raekke af initiativerne vedrgren-
de genopretningen af Feellesfondens gkonomi og forbedringen af ministeriets gkono-
mistyring af Feellesfonden. Samtidig udestar vedtagelsen af det @ndrede regelgrund-
lag for Feellesfonden.

Nar disse udestaender er kommet pa plads, vil jeg vende tilbage i et nyt fortsat no-

tat til statsrevisorerne.

Udviklingen i Feellesfondens budgetter, likviditet og finansiering

11. Det fremgik af Rigsrevisionens undersggelse, at Feellesfondens underskud i perio-
den 1999-2002 kunne opgeres til 151 mio. kr. Ved periodens udgang var Fallesfon-
dens kassebeholdning blevet reduceret til 34 mio. kr., mens de langfristede geeldspo-
ster, inkl. de resterende ydelser pa indgaede leasingaftaler, var vokset til ca. 214 mio.
kr. Feellesfondens egenkapital var ud fra forelgbige opgarelser pa dette tidspunkt +57
mio. kr. Feellesfondens gkonomiske problemer kunne primeert henfares til udgifter til

nye ordninger og projekter under folkekirken vedrgrende forsikring og it.

12. Rigsrevisionen har undersggt udviklingen i Feellesfondens gkonomi i perioden
2003-2005. Fallesfonden havde i 2003 og 2004 overskud pa sine driftsposter pa i alt
48 mio. kr. Kassebeholdning, langfristet geeld, inkl. de resterende ydelser pa indgae-
de leasingaftaler, og egenkapital belgb sig ultimo 2004 til henholdsvis 56, 152 og +4
mio. kr.

Ministeriet har oplyst, at Fallesfondens resultat for 2005 pa nuvarende tidspunkt
skannes til et overskud pa ca. 15 mio. kr., mens den langfristede gald, inkl. de reste-
rende ydelser pa indgdede leasingaftaler, ved udgangen af 2005 var bragt ned til 64
mio. kr.

Ministeriet har tillige oplyst, at egenkapitalen vedrgrende 2005 endnu ikke er op-

gjort. Ikrafttreedelsen af statens regler for afleeggelse af et omkostningsbaseret regn-
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skab vil imidlertid betyde, at egenkapitalen pavirkes negativt med 80,9 mio. kr. grun-
det hensattelser til skyldige feriepenge til praester.

Samlet set og med forbehold for eventuelle @ndringer i Feellesfondens endelige
regnskab for 2005 er Fallesfondens gkonomi saledes blevet styrket.

13. Det realiserede resultat har for hovedparten af aktiviteterne veeret i overensstem-
melse med de lagte budgetter. Det galder ogsa for folkekirkens it, hvor aktiviteterne
nu primart omfatter drift og vedligeholdelse af de opbyggede systemer. Udgifterne
til folkekirkens forsikringsordning samt indteegterne vedrgrende stiftsgvrighedernes
kapitalforvaltning har derimod udvist betydelige budgetafvigelser i perioden 2003-
2005. De 2 sidstnavnte poster repreesenterer ifglge Feellesfondens budget for 2006
fortsat de vaesentligste risici for Feellesfondens gkonomi.

Ministeriet vil ivaerksatte en analyse af forsikringsordningen i 2006 for bl.a. at af-
klare, om selvforsikringsordningen fortsat ma vurderes at veere i folkekirkens interes-
se, eller om der centralt bgr tegnes forsikring for en del af risikoen. Ministeriet har
desuden over finansloven bemyndigelse til at stille en garanti for et lan til Feellesfon-
den pa maks. 500 mio. kr. Lanet kan afskeerme Fallesfonden fra likviditetsmangel
som falge af erstatningskrav vedrarende forsikringsordningen

For Fellesfondens vedkommende vil usikkerheden ved budgettering af indteegter
fra kapitalforvaltningen bortfalde, hvis forslaget til &ndringen af gkonomiloven ved-
tages i sin nuveaerende form, idet disse indteegter sa ikke leengere tilfalder Fellesfon-

den.

14. Jeg har noteret mig den positive udvikling i Feellesfondens budgetter, likviditet
og finansiering, og at ministeriet er opmarksom pa de risici, som fortsat er knyttet til
Feellesfondens drift.

Jeg vil fortsat fglge udviklingen i Fallesfondens budgetter, likviditet og finansie-

ring.

Udarbejdelse af en mere informativ arsrapport for Fzellesfonden

15. Det fremgik af mit notat af 25. november 2003, at Rigsrevisionen i forbindelse
med revisionen af regnskabet for 2003 ville drgfte bl.a. regnskabsprincipperne med
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Kirkeministeriet med henblik pa at udbygge Fallesfondens arsrapport, sa den ville
give et mere informativt billede af Fallesfondens gkonomi.

Jeg kan oplyse, at Rigsrevisionen har veret i lgbende dialog med ministeriet om-
kring de anvendte regnskabsprincipper i forbindelse med revisionen af regnskabet for
savel 2003 som 2004. Revisionen af det seneste regnskab for 2004 viste bl.a., at
grundlaget for Fallesfondens konsoliderede regnskab var uden vasentlige fejl og
mangler. Ministeriet har truffet beslutning om, at det konsoliderede regnskab fra
2005 skal falge de statslige regnskabs- og disponeringsregler med de undtagelser, der
folger af Faellesfondens serlige karakter, og Feellesfondens arsregnskab var udarbej-
det som en overgangsordning og tilneermede sig de statslige regnskabs- og dispone-
ringsregler. Resultaterne af revisionerne er afrapporteret i henholdsvis statsrevisorer-
nes beretning om revisionen af statsregnskabet for 2003, s. 106, og statsrevisorernes
beretning om revisionen af statsregnskabet for 2004, s. 104.

16. Jeg vil i forbindelse med revisionen af Fzllesfondens konsoliderede regnskaber

fortsat fglge udviklingen i Feellesfondens regnskabsrapportering.

Resultatet af den advokatundersggelse, som kirkeministeren iveerksatte om Kirke-

ministeriets administration af folkekirkens Fellesfond

17. Det fremgik af mit notat af 25. november 2003, at kirkeministeren havde taget
initiativ til en advokatundersggelse af Kirkeministeriets forvaltning af folkekirkens
Feellesfond og visse andre forhold vedrgrende finansieringen af folkekirkens virk-
somhed. Pa baggrund heraf skulle advokaten vurdere, om der var grundlag for at ind-
lede disciplingrforfglgning af bestemte embedsmand i ministeriet, og i givet fald ud-
arbejde udkast til tjenstlig indberetning. Endvidere skulle det undersgges og beskri-

ves, i hvilket omfang ministeren havde varet inddraget i sagen.

18. Advokaten afleverede sin redegarelse til ministeriet den 31. januar 2005. | frem-
sendelsesbrevet sammenfatter advokaten sin vurdering af ansvarsforholdene som fgl-

ger:



-9-

”Som det er fremgdet af redegerelsen ovenfor, har jeg ikke fundet grundlag for at
indstille, at der seges gennemfart disciplingre sanktioner mod nogen af de involvere-

de tjenestemand.

Det betyder imidlertid ikke, at administrationen ikke har veeret kritisabel.

Administrationen har over den undersggte periode veeret kritisabel. Det geelder iseer

den ledelsesmassige styring af skonomiforvaltningen”.

Kirkeministeriet har oplyst, at kirkeministeren pa baggrund af advokatens under-
sggelse har besluttet, at der ikke vil blive indledt disciplinerforfalgning af nogen af
de involverede tjenestemend for de af advokaten undersggte forhold. Men kirkemi-
nisteren har over for de chefer, hvis embedsfarelse advokaten udtaler kritik af, tilken-

degivet, at ministeren er enig i denne kritik.

19. Rigsrevisionens undersggelse har ikke omfattet ansvarsforholdene for embeds-
mand i Kirkeministeriet. Jeg har ingen bemarkninger til, at kirkeministeren har fulgt
advokatens indstilling om ikke at indlede disciplingerforfglgning af nogen af de in-

volverede tjenestemand.

Sammenfatning

20. Jeg finder det tilfredsstillende, at ministeriet har rettet op pa uoverensstemmel-
sen mellem gkonomiloven og Kirkeministeriets bekendtgarelse og skabt den gnskede
klarhed.

Jeg finder det tillige tilfredsstillende, at der nu er grundlag for en betydelig mere
kvalificeret styring af Feellesfonden. Som det fremgar, har Kirkeministeriet fulgt ho-
vedparten af Finansministeriets anbefalinger. Jeg har gennemgaet de anbefalinger,
som Kirkeministeriet har valgt ikke at falge, og jeg finder, at ministeriet pa fyldest-
garende made har begrundet disse valg.

Der udestar dog fortsat et arbejde med en rakke af initiativerne vedrgrende gen-
opretningen af Feellesfondens gkonomi og forbedringen af ministeriets gkonomisty-
ring af Faellesfonden. Samtidig udestar vedtagelsen af det endrede regelgrundlag for

Fzllesfonden.
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Jeg har noteret mig den positive udvikling i Feellesfondens budgetter, likviditet og
finansiering, og at ministeriet er opmarksom pa de risici, som fortsat er knyttet til
Feellesfondens drift.

Jeg vil i forbindelse med revisionen af Fallesfondens konsoliderede regnskaber
fortsat fglge udviklingen i Feellesfondens regnskabsrapportering.

Rigsrevisionens undersggelse har ikke omfattet ansvarsforholdene for embeds-
mend i Kirkeministeriet. Kirkeministeren har pa eget initiativ iveerksat en advokat-
undersggelse om ministeriets administration af folkekirkens Fallesfond. Jeg har in-
gen bemeerkninger til, at ministeren har fulgt advokatens indstilling om ikke at indle-

de disciplinarforfalgning af nogen af de involverede tjenestemand.

21. Nar de udestaende forhold vedrarende genopretningen af Fallesfondens gkono-
mi og forbedringen af ministeriets gkonomistyring af Fellesfonden er kommet pa
plads, vil jeg vende tilbage i et nyt notat til statsrevisorerne. | samme notat vil jeg og-
sa orientere om den videre udvikling i Feellesfondens budgetter, likviditet og finan-

siering.

Henrik Otbo



