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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statliga myndigheters skydd mot korruption.

Granskningens bakgrund

Motiv: Korruption férekommer, dven i Sverige. Ur ett internationellt perspektiv dr
Sverige relativt forskonat fran korruption, men flera korruptionsfall inom offentlig
verksamhet under de senaste aren visar att landet inte 4r immunt mot korruption.
Misstankar om korruption inom staten skadar medborgarnas fértroende for att
statlig verksamhet bedrivs pa ett opartiskt och sakligt sitt. Darfor ar det viktigt att
myndigheterna idr medvetna om riskerna och kan férebygga korruption. Samtidigt dr
kunskapen om skyddet mot korruption inom statlig verksamhet dalig.

Syfte: Syftet med granskningsrapporten ir att visa hur statliga myndigheter skyddar
sig mot korruption och vilka insatser regeringen har gjort for att stirka skyddet. Med
korruption menas i denna rapport att utnyttja en offentlig stillning for att uppna
otillbérlig vinning — for sig sjilv eller andra.

Genomforande: Riksrevisionen har granskat de myndigheter som under 2012 skulle
f6lja forordningen om intern styrning och kontroll, totalt 65 myndigheter. Tillsammans
omsitter dessa myndigheter cirka 9o procent av statens budget. Myndigheterna har
fatt svara pa en enkit om de har analyserat riskerna for korruption, vilka riskomraden
de anser vara storst, vilka tgirder de har pa plats och vilka moéjligheter de har for

att rapportera om korruption. Riksrevisionen har dven gjort fallstudier, dir sex
myndigheter som dr verksamma inom omraden dir det finns kinda risker f6r
korruption har valts ut. Syftet har varit att underscka om sddana myndigheter hanterar
risker pa ett annat sitt dn 6vriga myndigheter. De sex myndigheterna ar Trafikverket,
Forsikringskassan, Energimyndigheten. Linkopings universitet, Tullverket och
Migrationsverket.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats dr att myndigheters skydd mot korruption ar
otillrickligt. Manga myndigheter har inte virderat korruptionsriskerna och saknar
centrala atgirder for att motverka korruption. Aven bland myndigheter som &r
verksamma inom omraden med kinda risker f6r korruption varierar skyddet och ar
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for svagt hos vissa. De flesta myndigheter har dock riktlinjer mot mutor, men sddana
enskilda atgidrder ricker inte langt. Det dr riktade atgdrder mot identifierade risker
och ett aktivt ledarskap som kan gora skillnad. Riksrevisionen drar ocksa slutsatsen att
forordningen om intern styrning och kontroll inte har haft ndgon avgérande paverkan
pa myndigheters arbete mot korruption. Aven en vil utvecklad styrning och kontroll
garanterar inte att myndigheternas skydd mot korruption ir tillrackligt.

I granskningen har det ocksd framkommit att Regeringskansliet har pekat pa
Riksrevisionens roll i att uppticka korruption och kontrollera myndigheternas arbete
mot korruption. Riksrevisionens arliga revision ger dock ingen garanti for att det
inte har forekommit korruption hos myndigheter, dven om revisorn bedomer att
arsredovisningen ir rittvisande. Arlig revision ska uppna rimlig sikerhet for att
arsredovisningen som helhet inte innehaller ndgon visentlig felaktighet. Korruption
handlar dock oftast om relativt sma belopp i forhallande till en myndighets samlade
verksamhet och fingas dirfor inte nodvindigtvis i den arliga revisionen.

Utan riskanalys kan atgdgrderna bli ineffektiva. En utgdngspunkt for granskningen ar

att endast en myndighet som dr medveten om sina risker kan hantera dem effektivt.
En relativt stor andel myndigheter saknar dock kunskap om hur riskutsatta de ar.

Av de granskade myndigheterna har en fjirdedel inte genomfort nigon virdering eller
analys av riskerna for korruption. Bara 40 procent av myndigheterna har analyserat
riskerna for hela verksamheten, och 35 procent av myndigheterna har analyserat
korruptionsriskerna for delar av verksamheten. Utan en analys av riskerna i hela
verksamheten kan myndigheterna inte veta hur stora riskerna f6r korruption dr och
vilka atgirder de borde vidta.

Riktlinjer och kontrollatgdrder finns hos ndstan alla myndigheter ... Baserat pd riskanalysen
bor myndigheterna genomfora atgirder som begrinsar riskerna for korruption. Oavsett
om myndigheterna har analyserat korruptionsrisker eller inte har nistan alla riktlinjer
och utbetalningskontroller. Men Riksrevisionens granskning visar att riktlinjerna ofta
ar generella och inte verksamhetsanpassade. For att vara effektiva maste riktlinjerna
klargora riskomraden och hur de ska undvikas. Granskningen visar ocksd att bara
nagra fa myndigheter anviander arbetsrotation, trots att det anses vara effektivt for att
motverka korruption, speciellt i upphandlingssammanhang.

... men det krdvs mer arbete med ledarskap och virderingar. Skydd mot korruption genom
riktlinjer och kontrollatgarder ar inte tillrickligt for att forebygga korruption. Ett

aktivt ledarskap ar ocksa viktigt. Granskningen visar dock att bara drygt hilften av
myndigheterna tillimpar ett nira ledarskap med tillgingliga chefer som stédjer och
foljer verksamheten. Diskussion om etiska fragor dr en annan viktig del av skyddet
mot korruption. De vanligaste sitten att sprida kunskap om etik dr utbildningar och
virdegrundsarbete. Daremot ger ledningen rad och stod i etiska fragor hos bara drygt
40 procent av myndigheterna. Ledningen hos alla fallstudiemyndigheter poidngterar
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behovet av att diskutera etiska fragor. Samtidigt har ingen av dem f6ljt upp hur
medvetna de anstillda dr om etiska fragor.

En majoritet saknar rutiner for att hantera misstankar. For att effektivt kunna uppticka
och utreda misstankar om korruption ir det viktigt att ha rutiner f6r hur myndigheten
ska hantera misstankar. Ett flertal av myndigheterna saknar dock rutiner for att anmila
misstinkta fall av korruption. Det dr ocksa bara en fjirdedel som har nigon form

av visselsystem med riktlinjer for att anmala misstinkt korruption anonymt och en
funktion som hanterar sddana anmilningar. Informationen om méjligheterna att
anmila misstankar ir ocksa i en del fall otillricklig.

Mer samarbete efterlyses. Samarbete dr en viktig insats i skyddet mot korruption. Det
finns dock inget formellt samarbete om korruptionsfragor dven om det har funnits
ett natverk mot korruption sedan 2007. Ingen myndighet har for narvarande ansvaret
for nitverket. Flera myndigheter efterlyser ett samarbete om korruption for att lira av
varandra och fi ett bittre skydd mot korruption.

Regeringens insatser har inte gett onskade resultat. Enligt regeringen ska férordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK) stirka myndigheternas skydd

mot korruption. Regeringen har dock inte undersokt hur myndighetsledningarna

har arbetat med korruptionsfragorna. Enligt myndigheterna har férordningen

haft marginell betydelse for hur de hanterar risker f6r korruption. En fjirdedel av
myndigheterna som ska f6lja forordningen har inte analyserat riskerna. Riksrevisionen
bedomer dirfor att forordningen inte har haft avgérande paverkan pa myndigheternas
arbete mot korruption. Socialdepartementet hinvisar ocksa till virdegrundsarbetet
som en central insats i skyddet mot korruption. Enligt myndighetsférordningen

ir det dock upp till myndighetsledningarna om och hur de vill arbeta med dessa
fragor. Riksrevisionens granskning visar att virdegrundsarbetet sillan har handlat

om korruptionsrelaterade fragor och bara indirekt kan sigas stirka myndigheternas
motstandskraft mot korruption.

Rekommendationer
Till regeringen:

® Regeringen bor Gverviga ett tydligt krav pa alla myndigheter att virdera risker for
korruption och oegentligheter i sitt riskarbete. Riskanalyserna bér ligga till grund
for de atgirder som myndigheten sedan vidtar.

e Regeringen bor ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att arligen f6lja upp i vilken
utstrickning myndigheterna beaktar och hanterar risker for korruption och
oegentligheter.
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® Regeringen bor 6verviga att ge ett departement ett ansvar att f6lja upp hur statlig
forvaltning beaktar korruptionsfragor.

® Regeringen bor utse en myndighet som fir i uppdrag att vidareutveckla och stirka
nitverket mot korruption for att underlitta lirande och bidra till ett rimligt skydd
mot korruption pa alla myndigheter. Medlemskap i nitverket bor vara obligatorisk
for alla FISK-myndigheter.

Till myndigheterna:

® Varje enskild myndighet bor inféra rutiner f6r att anmila misstankar om
korruption och oegentligheter. Rutinerna bér kommuniceras tydligt inom
myndigheten.

* Myndighetsledningarna bor sikerstilla att korruptionsrelaterade fragor inkluderas
i myndighetens arbete med etik och virdegrund.

12 RIKSREVISIONEN
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1.1

Inledning

Sverige anses vara relativt forskonat fran korruption. Ar 2012 placerade
antikorruptionsorganisationen Transparency International Sverige som det
fjarde minst korrupta landet i virlden.' Bara Nya Zeeland, Danmark och
Finland var mindre korrupta enligt undersckningen. Virldsbanken rankar
Sverige som ett land med jimforelsevis hog kontroll av korruption.?

Trots att Sverige anses vara ett av virldens minst korrupta linder har flera fall
av korruption uppméirksammats under de senaste dren. Inom Kriminalvirden,
Systembolaget, Forsikringskassan, Goteborgs stad och Solna stad har personer
atalats for att ha utnyttjat sin offentliga stillning for att skaffa sig sjilva eller
sina nirstiende fordelar.

Det dr dock oklart om korruptionen i Sverige har 6kat, dven om vissa forskare
anser att det finns indikationer pa detta.3 Linde och Erlingsson havdar till och
med att svenskar i stérre utstrickning dn personer fran andra nordiska linder
tror att politiker och tjanstemin ir korrupta. Ordféranden for Institutet mot
mutor, Claes Sandgren, skrev diremot i en debattartikel i oktober 20mu att inget
tyder pd att Sverige blivit ett mer korrupt land. Claes Sandgren hinvisade till att
varken firska studier eller brottsstatistiken talar for att korruptionen har okat.
Han ansag att landets institutioner har god férmaga att motsta korruption.s

Varfér granska myndigheters skydd mot korruption?

Sverige dr inte immunt mot korruption. Detta har tydliggjorts av de senaste
arens fall av korruption inom offentlig verksamhet. Korruption skadar
samhillet och medborgarna pa flera plan: politiskt, ekonomiskt och socialt.
Korruption férsvagar demokratiska institutioner och skadar medborgarnas

Transparency International (2012). Transparency International 4r en oberoende ideell organisation
som varje ar miter uppfattning av korruption i olika lander.

Virldsbanken (2012). Kontroll av korruption miter enligt Virldsbanken “perceptions of the extent
to which public power is exercised for private gain, including both petty and grand forms of
corruption, as well as "capture” of the state by elites and private interests.”

3 Andersson m.fl. (2010) s. 266; Erlingsson och Linde (2012) s. 137-152; Linde och Erlingsson
(2012).

4 Linde och Erlingsson (2012).

5 Dagens Nyheter. "Inget tyder p4 att Sverige blivit ett mer korrupt land”. Publicerad 2011-10-10.
Institutet mot mutor &r en ideell organisation som arbetar fér att motverka korruption.
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fortroende for offentliga institutioner. Ekonomiskt innebir korruption en
snedvridning av konkurrensen, i stillet for en rittvis konkurrens baserad pa
pris, kvalitet och férnyelse. En utbredd korruption undergriver dessutom
rittssdkerheten for medborgarna.

Korruption inom statlig verksamhet innebdr att verksamheten inte bedrivs
pa ett opartiskt och sakligt sitt. Risken for fortroendeskada ir alltsé stor

om medborgarna misstinker att det férekommer korruption inom statliga
myndigheter. Det dr dirfor viktigt att alla myndigheter har en beredskap mot
korruption.

Kunskapen om skyddet mot och férekomsten av korruption inom statlig
verksambhet dr dock begrinsad.® Undersskningar och forskning om mutor och
korruption i kommuner och landsting dr ddremot vanligare.”

Riksrevisionen genomf6rde dren 2005 och 2006 granskningar av skyddet

mot korruption i statens verksamhet.® Riksrevisionens sammanfattande
bedomning var att skyddet mot mutor och annan otillborlig paverkan vid ett
antal sirskilt utsatta statliga myndigheter och bolag inte stod i paritet med
riskerna fo6r denna typ av korruption. Med ett par undantag hade ledningen i de
myndigheter och bolag som ingick i granskningen inte genomfort riskanalyser
som innefattade risk fér mutor och annan otillbérlig paverkan. Riksrevisionen
rekommenderade bland annat att alla myndigheter och statliga bolag borde
genomfora riskanalyser som iven innefattade risken for korruption.

Regeringens svar pa Riksrevisionens granskningar om skydd mot korruption

i statlig verksamhet var att myndighetens chef har huvudansvaret for att
bekidmpa korruption. Vidare skrev regeringen: "Inom Regeringskansliet pagar
for nirvarande ett arbete med att ta fram forslag till en ny forordning i syfte att
fortydliga ansvaret for intern styrning och kontroll inom myndigheterna. En del
i detta arbete understryker betydelsen av att myndigheterna har vil fungerande
rutiner for att férhindra och uppticka mutbrott, forskingring eller liknande.”®
Regeringen avsag alltsa att den nya férordningen (2007:603) om intern
styrning och kontroll (FISK) skulle stirka skyddet mot korruption.

Publikt. "Kunskapen om korruption pa myndigheter dr vildigt dalig” och "Svart att fa svar om
mutor i staten”. Publicerad 2011-12-20.

7 Se t.ex. Statskontoret (2012); Bergh (2010); Lidstrém och Roos (2010); Hanberger (2010);
Andersson och Erlingsson (2010); Citron (2010).

Riksrevisionen (2005a); Riksrevisionen (2005b); Riksrevisionen (2005¢); Riksrevisionen (2006).

9 Prop. 2006/07:1 utg. omr. 24 s. 54.
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1.2

1.3

Vad har vi granskat?

Syftet med granskningen har varit att visa hur statliga myndigheter skyddar sig
mot korruption och vilka insatser regeringen har gjort for att stiarka skyddet.

Granskningen har varit inriktad mot féljande fragor:

e I vilken utstrickning hanteras risken for korruption hos statliga
myndigheter?

e Hur hanteras risken for korruption hos myndigheter som ir verksamma
inom omréaden dir korruptionsrisken &r stor?

e Har forordningen om intern styrning och kontroll inneburit att
myndigheter inkluderar korruption och oegentligheter i sin riskanalys?

Granskningen omfattar de myndigheter som under 2012 skulle folja
férordningen om intern styrning och kontroll (FISK). FISK ska tillimpas

av alla myndigheter som har en internrevision, totalt 65 myndigheter fran 1
januari 2012.° Tillsammans omsitter de cirka 9o procent av statens budget.
Aven regeringen, frimst Finansdepartementet och Socialdepartementet, ingar
i granskningen. Ekonomistyrningsverket (ESV) omfattas av granskningen
genom att verket ansvarar for att utveckla och forvalta intern styrning och
kontroll i staten.

Granskningen undersoker hur statliga myndigheter arbetar med att férebygga
korruption och hantera misstankar nir de uppstar. Syftet har diremot inte
varit att uppticka faktisk korruption eller granska hur korruptionsbrott

utreds inom rittsvisendet. Riksenheten mot korruption som handligger

alla brottsmisstankar om mutor i Sverige, omfattas dirfér inte av
granskningen. Inte heller specialenheten vid Rikskriminalpolisen, Nationella
korruptionsgruppen omfattas av granskningen. Nationella korruptionsgruppen
ska samverka med Riksenheten mot korruption och utreda drenden om
mutbrott.

Vad ir korruption?

Det finns ingen enhetlig definition av korruptionsbegreppet. Oftast anvinds
korruption som ett samlingsbegrepp for olika oegentligheter som begas av
personer i maktpositioner.

9 Ytterligare en myndighet, Statens servicecenter, skulle fran 1 juni 2012 félja férordningen om
intern styrning och kontroll. Eftersom granskningen pabérjades i april 2012, ingar Statens
servicecenter inte i granskningen.
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1.3.1

Det finns mdnga definitioner av korruption

FN och Virldsbanken anvinder en vanlig definition av korruption, som anger
att korruption ar att anvinda en offentlig stillning for otillborlig vinning.

Transparency Internationals definition lyder "korruption ir att utnyttja sin
stillning f6r att uppna otillborlig fordel f6r egens eller annans vinning”.

Korruptionsforskarna Erlingsson och Linde definierar korruption som att
"utnyttja sin offentliga post for att tillskansa sig sjilv eller sina nirmaste
fordelar pa det offentligas bekostnad.”

Institutet mot mutors ordférande Claes Sandgren menar att korruptions-
begreppet ofta anvinds f6r brett i media, av revisorer och av forskare.

Han menar att bedrigerier, stolder och forskingringar ofta framstills som
korruption, vilket gor att korruptionen framstar som stor i Sverige. Sandgren
definierar korruption som oegentligheter som kan paverka beslutsfattande.
Det kan exempelvis vara vid en upphandling, ett bygglov, ett beslut om bidrag,
en inspektion och si vidare.3

Statsvetaren Bo Rothstein anser att korruption ar partiskhet i en offentlig-
anstillds arbete, mot en motprestation: ”corruption involves a holder of public
office violating the impartiality principle in order to achieve private gain.”4

Korruptionsforskare skiljer ofta mellan stor (grand) och liten (petty) korruption.
Stor korruption handlar om att individer i héga samhallspositioner utnyttjar
sin offentliga stillning till att ta emot mutor fran foretag, eller helt enkelt for
6ver stérre summor av offentliga medel till egna, privata bankkonton. Liten
korruption dr en mer vardaglig variant av korruption, dir det handlar om
relativt sma penningsummor och tjanstemin pa ligre nivier. Det kan typiskt
handla om tjinstemin som tar emot mutor som smorjmedel for att skynda pa
en trog byrakratisk process.®

Korruption handlar dock inte bara om pengar. En offentligt anstilld kan vara
partisk i myndighetsutévandet utan att fa betalt. Det kan till exempel ske
genom att en tjinsteman tipsar en bekant om ett kommande tillslag som
Polisen eller Tullverket ska gora. Eller att en handliggare pa en myndighet
handligger ett drende till en vin eller familjemedlem pa ett partiskt sitt. Detta
kallas ofta vinskapskorruption. Som Statskontoret papekar utnyttjar den

Transparency International Sveriges webbplats.”Vad dr korruption?”.

Erlingsson och Linde (2012) s. 137.

'3 Dagens Nyheter.”Inget tyder pa att Sverige blivit ett mer korrupt land”. Publicerad 2011-10-10.
4 Rothstein (2011) s. 15.

'> Doig och Theobald (2000) s. 3 ff.

16

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

1.3.2

1.3.3

1.4

anstillde genom korruptionen sin stillning f6r egen vinnings skull, oavsett
om det ir for pengar eller inte. Men korruptionen syftar dven till att gagna
motparten, genom ekonomisk eller annan vinning.'°

Riksrevisionens syn pd begreppet korruption

Med korruption menar vi i denna rapport att utnyttja en offentlig stillning for
att uppna otillborlig vinning — for sig sjilv eller andra. Handlingen kan goras
mot ersittning, en muta, eller utan ersittning, s kallad vinskapskorruption.

Korruptionens grazoner

Ar gavor alltid mutor? Korruptionsforskaren Joakim Thelander siger att “en
muta ir en giva som till sin natur huvudsakligen eller rentav enbart uppfattas
som strategisk.”” Sociologen Malin Akerstrém har forskat om mutor och gavor
och siger att grinsen mellan mutor och gvor ir intressant. En giva kan vara
menad som en tacksamhetsgest, men juridiskt sett betraktas som en muta.
Omvint kan en giva ges i syfte att muta utan att juridiskt definieras som en
siddan. Hon menar att det har utvecklats en "mutblick” under senare ar dir
presenter i sig kan bli misstinkliggjorda.® Just detta dilemma &r anledningen
till att myndigheter som Trafikverket och Migrationsverket dr tydliga med att
deras anstillda inte ska ta emot nagra gavor alls. Men Akerstrém menar att en
alltfor string reglering av gavor “riskerar att forkrassa uttryck for generositet
eller tacksamhet och med det fa méanniskor att upptrada pa ett sitt som ter sig
ohovligt eller otacksamt.”

Férekommer korruption i myndighetssverige?

De senaste dren har flera fall av korruption upptickts inom statliga
myndigheter. Den si kallade asfaltkartellen vid ddvarande Vigverket ir ett
exempel. Myndighetens produktionsavdelning démdes ar 2007 f6r att ha
gjort upp om priser, anbud och marknader tillsammans med konkurrenter.>
Samma ar démdes en vardare vid Kriminalvarden f6r bland annat mutbrott.
En intagen hade vid flera tillfillen bjudit vardaren pa mat och kaffe nir den
intagna hade permission. I februari 2013 atalades en tidigare fastighetschef
pa Kriminalvirden misstinkt for att ha tagit emot drygt 40 miljoner kronor
i mutor i samband med att han forhandlat fram kontrakt om ombyggnader

16 Statskontoret (2012) s. 45.

7 Thelander (2006).
8

Akerstrom (2011) s. 9.

9 Akerstrom (2011) s. 10.

Konkurrensverket (2007).
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och nybyggnationer av anstalter.® I borjan av 2013 anho6lls ocksa tva
tidigare anstillda vid Migrationsverket misstinkta for att ha salt falska
uppehéllstillstind till ett tiotal personer.??

Undersokningar bekriftar att korruption férekommer inom statliga
myndigheter. I november 2012 presenterade Sikerhetspolisen en rapport om
den grova organiserade brottsligheten och dess paverkan pa tjinstemin. Sipo
kanner till 114 misstinkta fall av korruption mellan augusti 2009 och oktober
2012, dir statliga tjinstemin har begitt brott for att hjilpa personer inom den
grova organiserade brottsligheten. Det handlar enligt Sipo huvudsakligen om
vianskapskorruption: tjinstemin har limnat ut sekretessbelagd information
till ndgon de kinner med kopplingar till kriminella nitverk, utan att ta eller fa
Dbetalt. Anstillda frimst vid polisen, men dven vid Tullverket och Skatteverket
finns bland de tjinstemin som har misstinkts i korruptionsfallen.>

I Statskontorets utredning av korruption i kommuner och landsting fran 2012
konstaterar utredarna att den korruption som finns i Sverige i manga fall ligger
nira just vinskapskorruption. De menar ocksi att kontrollfunktioner oftast inte
fangar in den hir typen av girningar.>+

Aven om korruption forekommer i Sverige, framhiver svensk
korruptionsforskning att forvaltningen i stor utstrickning praglas av
opartiskhet, universalism och saklighet. Nir dessa virderingar dr allmint
erkinda och accepterade som mal for forvaltningen, blir det oetiskt att fringa
dessa principer, oavsett om den som gor det har nagon egen vinning av detta,
enligt statsvetaren Bo Rothstein.>

Diremot papekar forskare att virderingar naturligtvis inte dr garanterade
for all framtid. Andersson m.fl. menar att bilden av Sverige som nistan
helt fritt fran korruptionsproblem kan vara skadlig, eftersom det dr nir
franvaron av korruption tas for given "som tillfillen dyker upp f6r den som
vill gynna sig sjilv pa andras bekostnad.”?® Samtidigt anser forskarna att
det dr viktigt att minniskor inte dndrar sina forvintningar och bérjar tro att
alla med makt missbrukar den for att gynna sig sjilv. Férvintningarna kan
bli sjilvuppfyllande. Den som férvintar sig att bli lurad kan f6rséka lura
motparten forst.>”

N

' Publikt. "Atal vicks i Kriminalvardens mutharva”. Publicerad 2013-02-06. Dagens Nyheter.
"Chef i Kriminalvarden atalas foér miljonmuta”. Publicerad 2013-02-08.

22 Dagens Nyheter. "Anstillda pa Migrationsverket tros ha salt uppehallsrétter”. Publicerad 2013-01-29.
23 Sikerhetspolisen (2012).

24 Statskontoret (2012) s. 220.

2?5 Rothstein (2010).

26 Andersson m.fl. (2010) s. 275.

27 1bid.
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1.5

Vilka ar vara utgangspunkter?

Riksrevisionen utgar frin en rimlighetsbedémning av vad en myndighet bér
gora for att minimera riskerna f6r korruption. Vi baserar bedomningen frimst
pa principer fran EU:s bedrigeribekdimpningsbyra OLAF.

Regeringen understrok i sitt svar pd Riksrevisionens granskningar 2005-2006
att den offentliga forvaltningen alltid "med kraft ska bekimpa korrupta
beteenden”. Samtidigt pdpekade regeringen att det ir myndighetens chef som
har huvudansvaret for detta arbete.?®

EU:s bedrigeribekimpningsbyrd OLAF introducerade i juni 201 en strategi
mot bedrigerier som kan vara en utgangspunkt for arbetet mot korruption
dven hos svenska myndigheter.? Strategin lyfter fram sex vigledande principer
som bor ligga till grund for antibedrigeriarbete: etik, ppenhet, riskanalyser
och atgirder, utredningskapacitet, sanktioner och samarbete.

OLAF:s principer ligger nira de krav som COSO-modellens stiller pd intern
styrning och kontroll, men ir bredare eftersom de tydligt omfattar etiska
fragestillningar, 6ppenhet och insyn samt understryker behovet av samarbete
for att forebygga korruption. De principer som OLAF lyfter fram ir del av en
accepterad strategi mot bedrigerier inom EU. Sverige har genom samarbetet
i EU del i bedrigerikonventionen fran 1995 och en konvention om korruption
med syfte att forbittra det rittsliga samarbetet mellan EU:s medlemslinder.

Vi kommer i granskningen att ta utgdngspunkt i f6ljande delar som vi anser det
ir rimligt att myndigheter har som skydd mot korruption:

® Riskanalys som inkluderar riskerna f6r korruption.

e Forebyggande dtgarder for att minimera riskerna.

e [Etik — riktlinjer, utbildning och diskussion om etiska fragor.
o System for rapportering och hantering av misstankar.

Riksrevisionen anser att det ir rimligt att alla myndigheter vigleds av
principerna ovan for att sikerstilla att ledning och anstillda har kunskap om
korruptionsrisker och dirigenom kan bade forebygga och uppticka korruption.
Utover detta dr det viktigt att myndigheter samarbetar med varandra for att
effektivt bekdmpa korruption, till exempel genom utbyte av erfarenheter.

28 Prop. 2006/07:1 utg. omr. 24 s. 54.
29 Europeiska unionen (2011).

39 COSO-modellen utvecklades av the Committee of Sponsoring Organization of the Treadway
Commission (COSO) i USA och publicerades i sin férsta version i bérjan av 1990-talet. COSO-
modellen beskriver vilka kontrollkomponenter som den interna styrningen och kontrollen
boér omfatta: kontrollmiljo, riskanalys, kontrollfunktioner, information och utbildning samt
uppféljning och utvirdering.

3" Europeiska unionen (1997); Europeiska unionens rad (1995).
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1.6

1.6.1

1.6.2

Myndigheters behov av skydd mot korruption varierar dock beroende pa hur
utsatta de dr. Just darfor dr det viktigt att alla myndigheter analyserar riskerna
for korruption inom sin verksambhet for att kunna infora rimliga férebyggande
atgirder.

Hur har vi gatt till vaga?

For att besvara granskningsfrigorna har vi samlat in enkitdata fran 65
myndigheter, gjort sex fallstudier av myndigheter inom riskomraden for
korruption och intervjuat representanter f6r myndigheter och departement.

Enkdt till FISK-myndigheter

Vi har stillt en enkit till samtliga 65 myndigheter som under 2012 skulle f6lja
férordningen om intern styrning och kontroll. Syftet med enkiten var att
kartligga vilka riskomraden myndigheterna anser ir de storsta, vilka dtgirder
de har pa plats och vilka mdjligheter de har att rapportera om korruption och
andra oegentligheter.

Fallstudier av myndigheter verksamma inom riskomraden

I syfte att fordjupa analysen av stora myndigheters skydd mot korruption, har
vi genomfort fallstudier av sex myndigheter som ir verksamma inom omraden
dir det finns kinda risker for korruption:

e upphandling och inkop

® utbetalningar

e inbetalningar

e tillsyn, brottsutredning, forskning
e kinslig information

e tillstind och certifiering.

Utifrdn dessa riskomraden har vi valt ut sex myndigheter till fallstudier:
Trafikverket, Forsikringskassan, Energimyndigheten. LinkGpings universitet,
Tullverket och Migrationsverket.

Som ett led i fallstudierna har vi analyserat centrala dokument som riskanalyser
och riktlinjer samt genomfort intervjuer med representanter for ledningen,
internrevisionen och sikerhetsenheten. Pa tvd myndigheter har vi dven
intervjuat personer med insyn i verksamhetsomriden som ir riskutsatta,
upphandling pa Trafikverket och klimatinsatser pd Energimyndigheten.
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2.1

Regeringens insatser for skydd mot
korruption

Sedan 20006 har regeringen infort flera forordningar i syfie att stirka intern
styrning och kontroll pa myndigheterna. I kapitel tva gar vi igenom de insatser
som regeringen ser som viktiga i myndigheternas skydd: lagstifining, forordningar,
véirdegrundsarbete och revision. Férordningen om intern styrning och kontroll
(FISK) dr enligt Finansdepartementet ett verktyg som bland annat ska stirka
myndigheternas skydd mot korruption, tillsammans med internrevisionsforordningen
och myndighetsférordningen. Regeringen har dock inte undersckt betydelsen av
dessa férordningar. Ansvaret for myndigheternas skydd mot korruption ligger

helt hos myndighetsledningarna. Inget av departementen har ett samlat ansvar
for korruptionsfragor, och inte heller Ekonomistyrningsverket har ndagot ansvar

att folja upp FISK. Regeringen hdnvisar till virdegrundsarbetet som centralt for
korruptionsfragor som inte handlar om pengar, som vinskapskorruption. Enligt
myndigheterna handlar virdegrundsarbetet dock sillan om korruptionsrelaterade
fragor. Regeringen framhdver ocksd betydelsen av revisionens roll i att uppticka
korruption och kontrollera myndigheternas arbete mot korruption. Varken
internrevisionen eller Riksrevisionens drliga revision har emellertid ett uppdrag att
leta efter korruption. Nir revisorn godkdnner en drsredovisning finns det dirmed
ingen garanti fOr att det inte har forekommit oegentligheter.

Regeringens organisering av arbetet mot korruption

Inom Regeringskansliet dr det tre departement som ansvarar for olika

delar av regeringens arbete mot korruption och oegentligheter och f6r
férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK).3* Ytterligare
ett departement har ansvar fér forvaltningspolitik. Ingen av dem har ett
overgripande ansvar for anti-korruptionsarbetet.

Justitiedepartementet ansvarar for lagstiftningen om mutbrott och det
internationella korruptionsarbetet genom bland annat EU och Europaradet.

Finansdepartementet och Utrikesdepartementet bereder stindpunkter for
de internationella finansiella institutionerna som exempelvis Internationella
Valutafonden (IMF) och Virldsbanken. Utrikesdepartementet har dven

32 Regeringens webbplats "Sveriges instillning till korruption”.
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2.1.1

2.2

huvudansvar f6r Sveriges arbete mot korruption i OECD och FN. Sverige har
skrivit under savil FN:s konvention mot korruption som OECD:s konvention
om bekdmpning av bestickning av utlindska offentliga tjinstemin i
internationella affirsforhallanden.

Finansdepartementet ansvarar dessutom for férordningen om intern styrning
och kontroll, internrevisionsférordningen och forordningen om arsredovisning
och budgetunderlag som paverkar myndigheternas arbete mot korruption
enligt regeringen.

Ett fjirde departement, Socialdepartementet, ansvarar for statlig
forvaltningspolitik och myndighetsférordningen.

Inget enskilt departement ansvarar for myndigheternas arbete mot
korruption

Det dr inte tydligt vilket departement som har ansvar for myndigheternas
skydd mot korruption. Socialdepartementet hinvisar till myndigheternas eget
ansvar enligt myndighetsférordningen och till fackdepartementens ansvar.
Varje myndighet har kontakt och dialog med sitt fackdepartement i frigor om
styrning och verksamhetens inriktning.

Enligt en representant f6r Finansdepartementet dr skydd mot korruption en
del av FISK och dirmed Finansdepartementets ansvar. Departementet anser
att riskanalysen bor fanga upp risken for korruption. Finansdepartementet har
dock ingen samlad bild av myndigheternas skydd mot korruption.

Bristande samordning mellan departementen ses generellt som ett av de storsta
problemen i Regeringskansliet. En konsekvens av bristande koordinering blir
att delar av styrningen 6verlats till myndigheterna. Myndighetsledningen far
sjdlv bestimma vilka satsningar den vill géra pa arbete mot korruption.’4 Detta
bekriftar representanter for Socialdepartementet i en intervju.ss

Centrala delar i skydd mot korruption enligt regeringen

Regeringen betonar att det finns tre centrala delar i myndigheternas skydd mot
korruption: svensk mutlagstiftning, férordningar och virdegrund. Utover detta
anser regeringen att revisionen spelar en viktig roll i att férebygga och uppticka
korruption.

3 Pierre, Jon m.l. (2011) s. 24-27.
34 Andersson m.fl. (2012) s. 159.

3 Intervju med Socialdepartementet 2012-11-28.

22

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2.2.1

2.2.2

Svensk lagstiftning

De centrala korruptionsbrotten regleras i mutbrottslagstiftningen. Regeringen
presenterade 2012 nya regler om mutbrott som skulle skirpa kampen mot
korruption.’® Syftet med dndringarna var att dstadkomma en tydligare

och mer dndamalsenlig mutbrottslagstiftning. Riksdagen beslutade i juli

2012 om en reformerad mutbrottslagstiftning som bendmner de centrala
korruptionsbrotten som tagande och givande av muta.” Vilken férman

som helst kan vara en muta, och det finns inga lagstadgade beloppsgrinser.
Férmanen behover inte ha ett ekonomiskt virde, men forutsittningen ir att
férmanen bedoéms vara otillborlig.s®

Korruption kan dven forstds som partiskhet i myndighetsutévande. Enligt
regeringsformen ska forvaltningsmyndigheter f6lja objektivitetsprincipen. Det
innebdr att myndigheterna i sin verksamhet ska sikerstilla allas likhet infor
lagen och vara sakliga och opartiska.?

Aven jiv kan forstas som korruption. Lagreglerna om jiv for anstillda vid
myndigheterna finns i u § forvaltningslagen. Reglerna talar om nir en anstilld
eller fortroendevald ska anses ha ett sidant intresse i ett drende att hans eller
hennes opartiskhet kan ifrdgasattas.

For att tydliggora vad lagen siger om mutor och jdv och understryka vikten av
en opartisk férvaltning, gav Finansdepartementet i samarbete med Sveriges
kommuner och landsting ut en vigledning om mutor och jiv dr 2006.4°
Vigledningen riktas till alla som arbetar i statliga myndigheter, kommuner
eller landsting och ger generella riktlinjer om var grinserna for otillborligt och
tillborligt gar enligt lagen.

Forordningar dr centralt enligt regeringen

Regeringens svar pa Riksrevisionens granskningar om skydd mot korruption
i statlig verksamhet 2006 var att den nya férordningen om intern styrning
och kontroll (FISK) skulle fortydliga ansvaret for intern styrning och kontroll
inom myndigheterna. Enligt regeringen var FISK ett verktyg som bland annat
skulle stirka myndigheternas skydd mot korruption.# Finansdepartementet
understryker dven vikten av internrevisionsférordningen (2006:1228),
myndighetsférordningen (2007:515) och férordning (2000:605) om

3 Prop. 2011/12:79.

37 20 kap. 2 § och 17 kap. 7 § Brottsbalken (1962:700).
38 En férman som ges till nagon for att han eller hon ska handla i strid med sina vanliga uppgifter
ses alltid som otillborlig (Bra 2007:21 s. 19).

39 1 kap. 9 § regeringsformen.

4% Finansdepartementet och SKL (2006).

4" Prop. 2006/07:1 utg. omr. 24 s. 54.
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arsredovisning och budgetunderlag i regeringens styrning av myndigheters
skydd mot korruption.+

Forordningarna dr nira knutna till varandra. Férordningen om intern styrning
och kontroll innebidr att myndigheter som ska f6lja férordningen ska

e analysera risker

e vidta atgirder utifrin riskanalysen

e folja upp intern styrning och kontroll

e dokumentera riskanalys, atgirder och uppfdljning.

Om ledningen bedomer att det finns risk for korruption och oegentligheter i
verksamheten, bér myndigheten uppritta rutiner och handlingsplaner for att
begrinsa risken.®

Internrevisionsforordningen reglerar alla myndigheter som ska ha en
internrevision, och som dirmed ska f6lja FISK. Férordningen understryker
att internrevisionen arligen ska uppritta en riskanalys. I riskanalysen ska
internrevisionen beakta risken for bedrigerier och oegentligheter.+

Internrevisionen ska granska om myndighetens interna styrning och

kontroll dr utformad sé att myndigheten med rimlig sikerhet fullgér kraven

i myndighetsforordningen: att verksamheten bedrivs effektivt och enligt
gillande ritt, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt

att myndigheten hushéllar med statens medel. Férordningarna fastslar att
myndighetens ledning ansvarar for myndighetens interna styrning och
kontroll. Myndighetsledningen ska i arsredovisningen ge en bedémning av om
den interna styrningen och kontrollen ir betryggande.

Ingen uppféljning av forordningarnas betydelse fér skydd mot korruption

Regeringen har inte undersckt vilken betydelse de nya férordningarna har haft
pa myndigheternas skydd mot korruption.

Enligt Finansdepartementet diskuterar departement och myndigheter den
interna styrningen och kontrollen i den 16pande dialogen. Bland annat
diskuteras vad myndigheterna gor for att hantera och identifiera risker samt
hur de tillimpar férordningen om intern styrning och kontroll.«® Om risken for
korruption och oegentligheter inte finns med i myndighetens riskanalys, berérs
diremot inte fragorna.

42 Intervju med Finansdepartementet 2012-11-28.
43 ESV (2012b) s. 42. ESV:s allminna rad till 3 § i férordning om intern styrning och kontroll.

44 ESV (2012b) s. 249. ESV:s féreskrifter till 4 § i internrevisionsférordningen.

IS

5 8 { férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

4% |ntervju med Finansdepartementet 2012-11-28.
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Statskontoret framhiver i sin utredning av korruption inom kommuner

och landsting att férordningen om intern styrning och kontroll inom den
statliga sektorn har inneburit "en visentlig uppstramning av regelsystemet
for ledningsansvar och kontrollfunktioner”.4” Statskontoret har emellertid inte
undersokt forordningens effekt pd myndigheternas férebyggande arbete mot
korruption.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har regeringens uppdrag att utveckla och
forvalta intern styrning och kontroll i staten.#® ESV har dock inte underlag for
att bedéma vilken betydelse férordningen om intern styrning och kontroll har
haft for myndigheternas arbete med risker for korruption.+® FISK ndmns inte
heller som ett ansvarsomrade i ESV:s regleringsbrev eller instruktion.>®

Diremot har regeringen gett verket i uppdrag att redovisa den statliga
internrevisionen varje ar.>' I redovisningen ar 2012 angav ESV att med ett
undantag hade samtliga FISK-myndigheter en riskanalys som dven omfattade
risken for bedrigerier och oegentligheter.5

I 6vrigt hanvisar Finansdepartementet till en rapport fran ESV om
internrevisionsférordningen.? I rapporten ska ESV enligt regleringsbrevet

for 2012 "analysera och f6lja upp genomférandet och tillimpningen av
internrevisionsférordningen, utvirdera de problem och brister som patalas

i myndighetens arliga rapportering om internrevision i staten samt bedéma
om det finns behov av preciseringar i regelverk eller arbetssitt”. Rapporten ger
emellertid inget svar pa hur myndigheterna arbetar med risken fér korruption
eller vilka brister som finns.5+

Regeringen efterfragar inte rapportering om arbetet mot korruption

Socialdepartementet framhiver att varje departement noga foljer utvecklingen
inom sina omraden, bland annat genom myndighetsdialogen.’s Det finns dock
inga krav p4 myndigheterna att skriftligt rapportera pa vilket sitt de arbetar
med att forebygga korruption.

47 Statskontoret (2012) s. 219 och 235.
48 3 5iforordning (2010:1764) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.
49 ESV (2012¢); intervju med ESV 2012-09-27.

52 | regleringsbrevet fér 2012 hade ESV dock ett aterrapporteringskrav om att redovisa arbetet med
att utveckla den interna styrningen och kontrollen i syfte att minska felaktiga utbetalningar i
vilfirdssystemen.

' Férordning (2010:1764) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.

52 ESV (2012a) s. 32. Fér 2010 var det tvd myndigheter som inte hade en riskanalys som omfattade
risken fér bedrigerier och oegentligheter (ESV 2011b s. 26).

53 Intervju med Socialdepartementet och Finansdepartementet 2012-11-28.
54 ESV (2012d).

5 Intervju med Socialdepartementet 2012-11-28.
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2.2.3

Hallbarhetsredovisningar liknande de som bolag maste ha, kan vara ett

sdtt att rikta fokus mot fragor om korruption och oegentligheter. Enligt en
intervjuperson kriver hillbarhetsredovisningar emellertid mer tydlighet fran
regeringen som uppdragsgivare.s®

Dévarande Vagverket fick i uppdrag att géra en hallbarhetsredovisning for
nagra ar sedan, men nir redovisningen vil var klar fanns det inget stérre
intresse fran departementet eller andra intressenter. En majlighet vore att
beskriva omradena intern kontroll, riskhantering och internrevision pa samma
satt som aktiebolag som tillimpar svensk kod f6r bolagsstyrning. Ett alternativ
till en egen hallbarhetsredovisning skulle kunna vara att inkludera dessa delar
i myndighetens arsredovisning.”

Viirdegrundsarbete dir en central insats enligt regeringen

Socialdepartementet framhiver arbetet med virdegrund i staten som en av
regeringens insatser pa korruptionsomradet.®® Samtidigt betonar departementet
att det dr upp till myndigheterna om de vill ha ett sddant arbete.

Regeringen har satsat pa virdegrund sedan 2010, ett arbete som dven

kommer paga under 2013-2016 med en budget pa 5 miljoner kronor arligen.s
Huvudsyftet med virdegrundsarbetet ir att stirka de statsanstilldas kunskaper
om och forstaelse for de grundliggande virdena i statsférvaltningen.®°
Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) har haft ansvar for
virdegrundsarbetet. Det framgar inte av Krus arsredovisning vilka myndigheter
som har deltagit i Krus utbildningar.®

Krus har dven haft ansvar for att samordna det statliga nitverket mot
korruption, mutor och jiv. Nitverket har funnits sedan 2007 med syftet att 6ka
medvetenheten inom myndigheterna om vad som kan vara korruptionsbrott och
att utveckla samarbetsformer for att fi en effektivare korruptionsbekdmpning.®
Ar 201 hade nitverket 77 medlemsmyndigheter.® Nir Krus lades ned vid
arsskiftet 2012—2013 var det oklart vem som skulle ta 6ver ansvaret for sévil
virdegrundsarbetet som nitverket mot korruption. Regeringen har i dagsliget
inte gett ndgon myndighet i uppdrag att ta 6ver ansvaret.

56 Intervju 1 med Trafikverket 2012-11-05.

57 Intervju 1 med Trafikverket 2012-11-05.

58 Intervju med Socialdepartementet 2012-11-28.

59 Socialdepartementets webbplats. "Regeringen satsar pa virdegrundsfragor inom
statsférvaltningen”. Publicerad 2012-09-03.

60 Prop. 2009/10:175 s. 36 ff.

& Krus (2012).

62 My news desk. "Nationellt nitverk mot korruption bildat.” Publicerad 2006-05-11.

3 Krus (2012) 5. 16.
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2.2.4

Revisionens roll viktig enligt regeringen

En effektiv internrevision framhivs ofta som central for att forebygga

och uppticka korruption i en organisation.® Socialdepartementet och
Finansdepartementet understryker i intervju att Riksrevisionen har en viktig
roll i att uppticka korruption och i att sikerstilla att den interna styrningen
och kontrollen pd myndigheterna ir betryggande.®

Revisorers begransade roll i att uppticka korruption

Det finns en del begrinsningar i revisionens majligheter och skyldigheter att
uppticka korruption och oegentligheter. Enligt revisorernas branschorgan FAR,
ligger det inte i revisorns roll att s6ka efter brott. Revisorn maste endast anmila
misstankar som han eller hon "ramlar pa”. Revisorn har inga skyldigheter att
aktivt vara detektiv och s6ka efter oegentligheter.®

ESV understryker i sin handledning till férordningen om intern styrning och
kontroll att ”[oJavsett hur vil utformad den interna styrningen och kontrollen
in ir kan den inte ge ledningen en absolut forsikran om uppfyllelsen av
verksamhetens mal. Inte heller kan den garantera att fel och oegentligheter
inte uppkommer. Den interna styrningen och kontrollen kan endast ge en
betryggande sikerhet.”®7

Riksrevisionens roll i att uppticka korruption dr begriansad

I den arliga revisionen granskar och bedémer Riksrevisionen om de

statliga myndigheternas arsredovisningar ir tillforlitliga och korrekta, om
rikenskaperna ir rittvisande och om myndigheterna foljer regler och beslut.
Arlig revision ska uppna rimlig sikerhet for att arsredovisningen som helhet
inte innehaller ndgon visentlig felaktighet.®® Men dven om revisorn uppticker
oegentligheter, kan han eller hon bed6ma myndighetens arsredovisning som
rittvisande.

Riksrevisionens arliga revision ska inkludera oegentlighetsaspekter i sitt

arbete i enlighet med god revisionssed (ISSAI).® Revisorn méste ocksd pd
lampligt sitt hantera oegentligheter eller misstinkta oegentligheter som
identifieras under revisionen.” Om det framkommer tvivel om informationens

64 Andersson m.fl. (2010) s. 166 ff; Statskontoret (2012) s. 235.

8 Intervju med Socialdepartementet och Finansdepartementet 2012-11-28.

66 SyD:s webbplats. "Revisorn ska inte vara detektiv”. Publicerad 2012-10-30.

67 ESV (2009) s. 6.

68 |SA 240 (2009b) § 5.

69 5§ lag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.

7° ISA 200 (20009a) § 13, |; ISA 240 (2009b) § 10.
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tillforlitlighet eller tecken pa oegentligheter ska revisorn ocksa utreda fragan.”
Riksrevisionen uppmairksammar varje ar misstinkta fall av korruption hos
myndigheter och rekommenderar att dessa anmils till dklagare.

Diremot dr dessa fall sillan av en sddan karaktir att de visentligt paverkar
arsredovisningen. Ofta handlar korruption och oegentligheter om relativt sma
belopp i forhallande till en myndighets samlade verksamhet. Myndighetens
arsredovisning kan alltsd trots upptickta oegentligheter fortfarande bedémas
rittvisande av revisorerna.

P4 grund av de inneboende begrinsningarna i en revision finns det ocksi en
risk for att vissa visentliga felaktigheter inte uppticks.” Nér revisorn bedémer
en arsredovisning som rittvisande ir det dirmed ingen garanti for att det inte
har féorekommit oegentligheter. Representanter frin Finansdepartementet
anser dock att Riksrevisionen genom sitt godkdnnande av arsredovisningen
ocksa har garanterat att korruption inte har férekommit.

7' ISA 200 (2009a) § A21.
72 ISA 240 (2009b) § 5.
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3

3.1

Myndigheternas skydd mot korruption

Hir presenterar vi resultatet fran enkdten till de 65 myndigheter som ska folja
forordningen om intern styrning och kontroll, de sd kallade FISK-myndigheterna.
Enkdten visar att myndigheternas skydd mot korruption varierar stort. Vissa
myndigheter dr vl rustade mot korruption medan andra saknar grundliggande
delar i ett skydd. Skyddet mot korruption dr generellt svagare hos myndigheter som
inte har analyserat riskerna for korruption, men det dr bara ett litet antal som har
analyserat riskerna for korruption i hela verksamheten. Samtidigt visar enkdten att
de flesta myndigheter anvinder riktlinjer och policydokument, utbetalningskontroller
och fyra égon-principen for att minimera korruptionsriskerna. Diremot dr det fd
myndigheter som har rutiner for att anmdla misstankar och dnnu firre som har
visselsystem.

Nédvindiga delar i myndigheters skydd mot korruption

En utgingspunkt i granskningen ir att alla myndigheter bor ha ett skydd

mot korruption som star i férhallande till riskerna for myndigheten. For

att undersoka myndigheternas skydd mot korruption utgar vi fran féljande
grundliggande utgangspunkter for vad ett skydd mot korruption bér innehalla:

® Riskanalys som inkluderar riskerna fér korruption.

e Firebyggande atgdrder for att minimera riskerna.

e Etik — riktlinjer, utbildning och diskussion om etiska fragor.
o System for rapportering och hantering av misstankar.

Hér har vi valt att ta utgadngspunkt i konkreta dtgirder som myndigheterna
har vidtagit. Principen om samarbete ingar dirfor inte hir, men ir del av
granskningen av sex myndigheters skydd mot korruption som vi presenterar i
kapitel fyra.
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3.2

3.2.1

3.2.2

Riskanalyser

Endast en myndighet som dr medveten om sina risker kan hantera dem
effektivt.”? Myndigheterna bor dirfor beakta riskerna for korruption och
oegentligheter nir de analyserar riskerna i verksamheten. Riskanalysen bor ge
svar pa var riskerna finns, vilka de &r, hur stora de ir och hur de kan begrinsas.
Enligt férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK) ska
riskanalysen identifiera delar av verksamheten som riskerar att leda till att
regeringens krav pA myndigheten inte uppfylls.7

En minoritet har analyserat korruptionsrisker fér hela verksamheten

I Riksrevisionens enkit till de 65 FISK-myndigheterna svarade 40 procent

att de har genomfort en virdering eller analys av riskerna f6r korruption

for hela verksamheten de senaste tvd dren. En dryg tredjedel har analyserat
korruptionsrisker for delar av verksamheten. Drygt 20 procent, 15 myndigheter,
har inte beaktat riskerna for korruption och oegentligheter i ndgon analys eller
virdering under de senaste tva aren.

Detta dr betydligt fler an ESV uppgav i redovisningen om internrevisionen

ar 201 (se kapitel tvd). D4 angav ESV att med ett undantag hade samtliga
FISK-myndigheter en riskanalys som dven omfattade risken f6r bedrigerier
och oegentligheter.”” Méjligen kan skillnaden forklaras med att vi i var enkit
har fragat om myndigheten har gjort en analys av riskerna f6r korruption

och oegentligheter, medan ESV har fragat om internrevisionens riskanalys
inkluderar risken for oegentligheter. For att fa en bild av myndighetens skydd
mot korruption, som myndighetens ledning ansvarar for, dr det rimligt att
undersoka om myndigheten har en riskanalys som inkluderar risken f6r
korruption.

Generellt anses riskerna for korruption vara smad

Av var enkit framgar det att knappt hilften av myndigheterna bedémer att
risken f6r korruption i den egna verksamheten dr ganska eller mycket liten

(se figur 1). Drygt en tredjedel bedomer att risken varken ir stor eller liten.
Slutligen anser knappt 15 procent av myndigheterna att risken f6r korruption ir
ganska stor eller mycket stor.

73 ESV (20m1a) s. 48.

74 Bestimmelser om detta finns i 3 § férsta stycket i férordningen (2007:603) om intern styrning
och kontroll.

75 ESV (2012a) s. 32. Fér 2011 var det tvd myndigheter som inte hade en riskanalys som omfattade
risken fér bedragerier och oegentligheter (ESV 2011b s. 26).
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Figur 1. Myndigheternas bedémning av risken fér korruption
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Kéilla: Riksrevisionens enkdt till 65 myndigheter.

Not: Svar frin 49 myndigheter.

3.2.3 Riskomrdden

Mycket liten

Vissa omraden dr mer utsatta for korruption dn andra. I riskanalysen

bor myndigheterna precisera vilka omraden som ir speciellt utsatta for

korruptionsrisker.

Riksrevisionen har med hjilp av Brottsférebyggande radet och
Linnéuniversitetet identifierat sex omriden dir det finns kinda
korruptionsrisker:

e Upphandling och inkdp

Myndigheter upphandlar stora mingder varor och tjinster. Offentliga

kontrakt fran myndigheter ar eftertraktade for foretag, inte minst

eftersom statsforvaltningen anses vara en siker betalare.”® Tjinstemin

med ansvar f6r upphandlingsirenden befinner sig dirfor i en utsatt

position om foretag forsoker att inverka pa beslutsprocessen.

o Utbetalningar

Statliga myndigheter betalar ut mycket pengar genom till exempel lan,
utlandsbistind, forskningsstod och olika typer av ersittningar och l6ner.
Risken for korruption ligger i att anstillda kan utnyttja sin stillning till att
betala ut for mycket, till fel person eller till personer som inte har ritt till

stod.

76 Transparency International Sverige (2012) s.17.
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Inbetalningar

Inbetalningar till myndigheter sker till exempel genom skatt, avgifter,
boter och lanerintor. Korruptionsrisken uppkommer nir personer, foretag
eller organisationer forsoker paverka tjanstemin att medvetet godkinna
telaktiga inbetalningar.

Tillsyn, brottsutredning och forskning

Manga statliga myndigheter bedriver undersokande arbete som far
konsekvenser for individer, foretag och organisationer. Incitamenten for
att undgs eller paverka utfallet av detta arbete kan leda till att en extern
part forsoker paverka tjanstemén att snedvrida undersékningens utfall.
Kanslig eller strategisk information

Den omfattande information som manga myndigheter har om enskilda
och om myndigheter och foretag kan vara av virde f6r utomstaende.
Risker for korruption bestar i att en extern part forsoker paverka
tjianstemin att limna ut information, antingen om myndigheten eller om
nagot annat.

Tillstand och certifiering

En del myndigheter utfirdar eller fornyar tillstind och certifikat som ger
olika fordelar eller méjligheter for individer och foretag. Korruptionsrisker
kan uppstd om en extern part forsoker paverka tjanstemin att pa felaktiga
grunder utfirda — eller inte utfirda — ett tillstind eller ett certifikat.

Tabell 1 Riskomraden fér korruption enligt FISK-myndigheterna

Riskomrade Antal Procent
Upphandling och inkép 47 73
Utbetalningar 41 64
Inbetalningar 8 13
Tillsyn, brottsutredning och forskning 14 22
Kanslig eller strategisk information 14 22
Tillstand och certifiering 10 16
Annat 1 17
Ej tillimpligt — risker saknas 1 2

Kéilla: Riksrevisionens enkit till 65 myndigheter.

Not: Svar fran 64 myndigheter. Myndigheterna har kunnat identifiera mer dn ett riskomrdde.
Summan uppgdr dcrfor till mer dn 64 myndigheter och mer dn 100 procent.
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Vi har bett de 65 myndigheter som ska f6lja FISK att bedoma inom vilka

av dessa omraden de anser att det finns risker for korruption (tabell 1). Mer

in 70 procent av myndigheterna anser att det finns korruptionsrisker inom

upphandling och inkép. Drygt 60 procent ser risker inom utbetalningar. Ovriga

riskomraden identifieras av en mindre andel av myndigheterna. En myndighet

anser att det inte finns négra risker f6r korruption inom deras verksamhet.

Forebyggande atgarder

Baserat pa riskanalysen boér myndigheterna genomfora atgirder som begrinsar

riskerna for korruption. Ett antal dtgirder kan vidtas for att forebygga risker,

beroende pa vilka risker verksamheten dr utsatt for.””

Riktlinjer mot korruption

Tydliga regler for hur tjinstemin ska agera i sitt myndighetsutévande

ir viktiga for att motverka oklarheter om vad som kan riknas som
korruption.

Fyra 6gon-principen

Genom att tjinstemén arbetar tvd och tva si att mer in en person har
insyn i arbetet minskar utrymmet f6r korruption.

Arbetsrotation

En viss rotation pa utsatta positioner inom myndigheten innebir ett skydd
mot de risker for korruption som uppstér i externa kontakter.

Kontroll

Ett vil utarbetat kontrollsystem ir ett av de frimsta sitten att uppticka
och avskricka fran korruption.

Utbildning

Genom att utbilda de anstillda om till exempel myndighetens riktlinjer
eller etiska dilemman 6kar medvetenheten om hur tjinstemin bor bete sig.
Ndra ledarskap

Tillgangliga chefer som stddjer de anstillda i svara drenden och
uppmirksammar forindringar hos tjinstemin eller pa arbetsplatsen ir
viktigt for att férebygga korruption.

77 Se bland annat Bra (2007) s. 130-143.
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3.3.1

3.3.2

Figur 2 visar de forebyggande dtgirder som myndigheterna har angett att de tar.

Figur 2. Foérebyggande atgarder hos myndigheterna
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Kéilla: Riksrevisionens enkdt till 65 myndigheter.

Not: Svar fran 65 myndigheter.

Riktlinjer och policyer dr en vanlig atgdrd

For att motverka oklarheter om vad som kan riknas som korruption bor
myndigheterna infora tydliga regler och sprida kunskapen om dessa regler till
hela organisationen.” Riktlinjerna bér vara verksamhetsanpassade och klargora
vilka hogriskomridena for korruption dr och hur de anstillda kan undvika
dessa.

Som figur 2 visar har alla utom en FISK-myndighet riktlinjer och
policydokument som en forebyggande dtgird mot korruption. Riktlinjer har
myndigheterna alltsa oavsett vilka riskomraden de har identifierat eller om de
alls har analyserat riskerna for korruption.

Mdnga kontroller av utbetalning, férre IT- och informationskontroller

Ett vil utarbetat kontrollsystem kan uppticka, men ocksa avskricka fran
korruption. Urvalet av kontroller kan goras slumpmissigt, nir det finns
indikationer pa att nagot ir fel eller vara riskbaserat.”> En myndighet kan ocksa
genomfora generella kontroller som inte bara ar inriktade mot korruption, utan
till exempel mot medarbetare med dalig ekonomi eller medarbetare som &r
kraftigt skuldsatta.

78 Bra (2007) s. 130.

79 Bra (2007) s. 139.
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Enligt Riksrevisionens enkit till myndigheterna har nistan alla

svarat att de har utbetalningskontroller och tva tredjedelar att de har

IT- och informationskontroller i verksamheten (se figur 2). Sarskilt
utbetalningskontroller anvinds dir de beh6vs mest. Alla utom tva av
myndigheterna som anser att de har risker inom upphandling och inkép samt
utbetalning av pengar har utbetalningskontroller. Bland de 14 myndigheter som
har indikerat att kinslig information &r ett riskomrade, saknar diremot fyra av
dem IT- och informationskontroller.

Mdnga anvinder fyra 6gon-principen

En effektiv forebyggande atgird ir att tjdnstemin inte handligger drenden
ensamma. Om attestering, beslut, kontroll, tillsyn, inspektion och andra
liknande uppgifter kan goras av personer som arbetar tva och tvd minskar
utrymmet for en tjinsteman att missbruka sin stillning.%°

Figur 2 visar att knappt 8o procent av myndigheterna anvinder sig av den

sa kallade fyra 6gon-principen. Men fyra 6gon-principen anvinds inte alltid
nir den behovs mest. Bland de 41 myndigheter som anser att utbetalning av
pengar dr ett riskomrade, dr det nio som inte anvinder fyra 6gon-principen.
Diremot dr andelen myndigheter som anvinder fyra 6gon-principen hég inom
riskomradet tillstand och certifiering, ddr bara en av tio myndigheter saknar
denna forebyggande atgird.

Flera saknar utbildning om korruption

En av de viktigaste atgirderna i skyddet mot korruption &r att utbilda de
anstillda om vad som giller i korruptionsrelaterade fragor.

Figur 2 ovan visar att tre fjirdedelar av myndigheterna har utbildningar som en
atgird for att skydda sig mot korruption. Andelen myndigheter som utbildar
sina anstillda skiljer sig dock at beroende pa vilka riskomriden de har i sin
verksamhet. Samtliga myndigheter som specificerat kinslig information som
ett riskomrade utbildar sina anstillda. En tredjedel, 14 av 477, av myndigheterna
som har risker inom upphandling och inkop later bli att utbilda personalen.

Riksrevisionens enkit visar att i genomsnitt hilften av myndigheternas chefer
och ungefir 40 procent av 6vriga anstillda berérts av utbildningsinsatser under
de senaste tvd aren. Hir dr emellertid bortfallet stort — 12 av 65 myndigheter
har inte svarat pd fragan. Likasd 4r variationen pa hur manga chefer och 6vriga
anstillda som utbildats stor, fran mindre dn 1 procent till 100 procent.

80 Bra (2007) s. 134.
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Figuren nedan visar i vilken typ av sammanhang som korruptionsfragor tas
upp. Myndigheternas viktigaste utbildningsplattform for att sprida kunskap om
korruption ir introduktionsutbildningen. Fragor om korruption ingar i knappt
tva tredjedelar av introduktionsutbildningarna.

Figur 3. Utbildningsinsatser som tar upp korruption och oegentligheter
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Kéilla: Riksrevisionens enkdt till 65 myndigheter.

Not: Svar fran 65 myndigheter. | kategorin "annat” ingdr bland annat forvaltningsutbildning,
virdegrundsarbete, sikerhetsutbildning, upphandlings- och inképsutbildning och
informationssdikerhetsutbildning.

Bara hdilften har ett néra ledarskap

Ett ndra ledarskap som ett skydd mot korruption innebir att myndighetens
chefer finns tillgingliga som ett st6d i situationer dir det kan vara oklart for
de anstillda hur de ska bete sig. Atgirden innebir ocksa att chefer ir lyhérda
for forandringar hos enskilda tjansteman eller pa arbetsplatsen i stort. Det
kan betyda att chefen vaga stilla kinsliga fragor, till exempel om utomstiende
personer pa besok hos anstillda har ritt att vara dir.

Riksrevisionens enkit visar att drygt hilften tillimpar ett nira ledarskap.
Manga myndigheter som skulle behéva nira ledarskap saknar det alltsd. Bland
myndigheter som ir verksamma inom riskomradet tillstdnd och certifiering
har bara tre av tio nira ledarskap. Motsvarande siffra for myndigheterna inom
tillsyn, utredning och forskning dr fem av fjorton. Det riskomrade dir storst
andel myndigheter har ett nira ledarskap dr omradet kinslig information,

dir nio av fjorton myndigheter som angett att de har detta riskomrade i sin
verksamhet anvinder atgirden.
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3.3.6

3-4

3.4.1

3.4.2

Arbetsrotation dr ovanligt

En viss rotation pd utsatta positioner inom myndigheterna &r ett sitt att skydda
sig mot de risker for korruption som uppstar i externa kontakter. Arbetsrotation
kan bidra till att motverka starka band mellan myndighetens tjanstemin och
inflytelserika personer inom till exempel niringslivet — band som riskerar att
exploateras och leda till korruption.® Speciellt i upphandlingssammanhang
rekommenderas det att kontinuerligt byta upphandlingsomréide for att undvika
for nira vinskapsband mellan upphandlare och leverantorer.

Enligt Riksrevisionens enkit har endast tre myndigheter (5 procent),
arbetsrotation i verksamheten. De tre myndigheterna ir tillsammans
verksamma inom samtliga riskomraden férutom kinslig information. Bara
en av myndigheterna som anser att upphandling ir ett riskomrade har
arbetsrotation.

Etik

For att forebygga korruption méste ledningen och personer i ledande stillning
foregd med gott exempel. Myndigheternas ledning bor inféra etiska riktlinjer
som kommuniceras till de anstillda och se till att personalen erbjuds limpliga
utbildningar. De anstillda bor kinna till korruptionsriskerna och behovet av att
skydda verksamheten mot korruption.

Det kan vara positivt att ha en stindigt pdgdende debatt om griansdragningen
for vad som dr acceptabelt och inte acceptabelt, genom att fler da
uppmirksammas om vilka risker som finns.?

De flesta myndigheter har etiska riktlinjer

Etiska riktlinjer finns hos drygt 8o procent av myndigheterna, enligt var
enkitundersokning. Det vanligaste innehallet i dessa etiska riktlinjer dr
representation, gdvor och bisysslor som ingr i nistan alla. Aven resor, och
upphandling och inkép ir vanliga teman.

Etiska riktlinjer sprids genom utbildning och virdegrundsarbete

Det dr viktigt att det finns regelverk i grunden, men det 4r 4n viktigare hur
reglerna kommuniceras.® Drygt 7o procent av myndigheterna svarar i
Riksrevisionens enkitundersckning att de under de senaste tva dren har spridit

& Bra (2007) s. 134.

8 Andersson m.fl. (2010) s. 278.

8 Intervju 2 med Tullverket 2012-10-18.
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3-5

3.5.1

kunskap till de anstillda om myndigheternas etiska stillningstaganden genom
utbildningar och genom virdegrundsarbete. Aven myndigheter som inte har
etiska riktlinjer uppger att de anvinder utbildning som ett sitt att informera
om etik. Lite mer 4n 40 procent uppger ocksa att rdd och st6d fran ledningen
har varit ett sitt att kommunicera etiska frdgor pd myndigheten, medan
utvecklingssamtal har fyllt detta syfte hos en fjardedel.

Bara ett fatal myndigheter, en femtedel, har tagit hjilp av en extern aktor for att
utbilda personal i etiska fragor.

Rapportering och visselsystem

For att effektivt kunna uppticka och utreda misstankar om korruption ir det
visentligt att det finns rutiner f6r hur myndigheten ska hantera misstankar.
Visselblasare, vittnen och informanter bor enkelt kunna rapportera om
eventuella misstankar om korruption.

Fa myndigheter har rutiner for att hantera misstankar

Intern rapportering av korruptionsforsok ar viktigt, inte minst for att
organisationen ska fa kunskap om var riskerna finns, vilka som utsitts f6r dem
och vem avsindaren ir.% Bra pekar pa att forsok till otillaten paverkan ofta
varken anméls till polisen eller rapporteras till Gverordnade. Orsakerna till att
man inte rapporterar varierar. Man kan anse att gdrningarna ir for obetydliga,
att en anmilan eller rapportering dndi inte leder nigonvart, eller att man ir
osdker pa var gransen for det otillborliga gar. Om anmilningarna 6kar, kommer
detta enligt Bra att 6ka chansen for att brott uppticks. Att anmala kan dirfor
vara en del i det férebyggande arbetet.?s

For att stimulera tjdnstemin att rapportera korruptionsforsék inom
myndigheter ir det viktigt att myndigheterna har rutiner for att tipsa om
oegentligheter. Ett internt rapporteringssystem kan underlitta och vara
gemensamt for alla former av paverkan, fran trakasserier och hot till
korruption.®®

Mindre dn hilften av Sveriges storsta myndigheter, 45 procent, har rutiner f6r
att hantera misstankar om korruption och oegentligheter. Nir myndigheter inte
har rutiner for att tipsa om misstankar, férutsitter de att de anstéillda gar till sin
nirmaste chef om de vill varsla om moéijliga oegentligheter.

84 Bra (2007) s. 134.
8 Bra (2007) s. 135.

8 Bra (2007) s. 135.
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3.5.2

Fa ger mdjlighet for visslare att anmdla anonymt

En stor andel av de korruptionsfall som har uppméarksammats i Sverige och
utomlands har upptickts genom tips. Advokater har pekat pi att det finns en
ovilja bland anstillda att rapportera sina kollegor pd samma eller ligre niva, om
det inte kan ske anonymt.?”

Ett mindre antal av FISK-myndigheterna har nigon form av visselsystem

som innebir att anstillda och allminheten anonymt kan tipsa om méjliga
korruptionsfall. Systemet kan vara internt pad myndigheten eller externt hos en
advokatbyra eller ett fristiende revisionsbolag.

Interna visselsystem for att anméla misstankar finns pd en dryg femtedel

av myndigheterna. De har tydliga riktlinjer om vilken eller vilka personer
internt pd myndigheten som tar emot misstankar om oegentligheter. Bara tva
myndigheter (3 procent) har ett externt visselsystem dir en extern part tar emot
anmilningar. Bida myndigheterna inférde systemet under 2012. Ytterligare sex
myndigheter planerar att infora en visselfunktion under 2013.

Manga myndigheter vidtar atgarder utan riskanalys

Riksrevisionens enkdt visar att myndigheter som inte har analyserat

riskerna for korruption eller som har analyserat riskerna endast for delar

av verksamheten, har vidtagit firre atgirder an myndigheter som har
analyserat riskerna fér hela verksamheten. Generellt har myndigheter som
har analyserat risker i delar av verksamheten i nigot hogre utstrickning infort
olika férebyggande atgirder 4n myndigheter som inte alls har analyserat
korruptionsriskerna (tabell 2). Det dr dock manga myndigheter som har infort
olika atgirder mot korruption, trots att de inte har genomf6rt nadgon analys av
korruptionsriskerna.

Riktlinjer och utbetalningskontroller dr de tvi enda atgirderna som alla
myndigheter har infort i lika stor utstrickning — oavsett om de har analyserat
korruptionsrisker eller inte. Det tyder pa att dessa atgirder oftast dr generella,
och inte riktade mot konkreta risker som myndigheten har identifierat.

Bland myndigheter som inte har analyserat korruptionsriskerna i verksamheten,
eller som bara delvis har gjort det, ir det firre som anvinder fyra 6gon-principen
och informationskontroller som ett skydd mot korruption, utbildar sin personal
om korruption, har etiska riktlinjer och rutiner for att anmila misstankar.
Dessa myndigheter har ocksé i mindre utstrickning ett nira ledarskap som
skydd mot korruption. Skillnaden 4r storst f6r om myndigheterna har nira

87 Svenska Dagbladet. "Dags fér varningssystem i svenska féretag”. Publicerad 2011-05-20.
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ledarskap, utbildningsinsatser och rutiner f6r anmilningar. Exempelvis saknar

nistan hilften av myndigheterna som inte har analyserat korruptionsriskerna

utbildning i frigorna, medan fyra femtedelar av myndigheterna som har

analyserat riskerna f6r hela verksamheten har utbildat sin personal.

Tabell 2. Myndigheters analys av riskerna fér korruption sett i férhallande till deras skydd

mot korruption.

Analys av
Analys av hela delar av  Ingen analys av
Skydd mot korruption verksamheten  verksamheten  verksamheten
Forebyggande atgcirder
Riktlinjer 96 % 100 % 100 %
(25/26) (24/24) (15/15)
Fyra 6gon-principen 85% 75% 73%
(22/26) (18/24) (11/15)
Utbetalningskontroll 96 % 96 % 93%
(25/26) (23/24) (14/15)
IT- och informationskontroll 73% 63% 53%
(19/26) (15/24) (8/15)
Utbildning 81% 79% 53%
(21/26) (19/24) (8/15)
Nira ledarskap 69% 42% 47%
(18/26) (10/24) (7/15)
Arbetsrotation 8% 4% o%
(2/26) (1/24) (0/15)
Etik
Etiska riktlinjer 88% 75% 80 %
(23/26) (18/24) (12/15)
Rapportering och hantering av
misstinkt korruption
Rutiner fér anmilning av 58% 38% 33%
misstankar (15/26) (9/24) (5/15)
Visselfunktion 27% 25% 13%
(7/26) (6/24) (2/15)

Kdilla: Riksrevisionens enkait till de 65 FISK-myndigheterna.

Not: Svar fran 65 myndigheter.
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4

4.1

Sex myndigheters skydd mot korruption

Myndigheter dr olika utsatta for korruptionsrisker. I kapitel fyra presenteras resultatet
franm fallstudier av sex myndigheter som dr verksamma inom omraden ddr det finns
kinda risker for korruption: Trafikverket, Forsdkringskassan, Energimyndigheten.
Linképings universitet, Tullverket och Migrationsverket. I var genomgang av dessa sex
myndigheter beskriver vi korruptionsskyddet utifran de delar vi anser dr nodvindiga:
riskanalys, atgirder, etik och rapportering av misstankar.

Fallstudierna bekriftar att skyddet mot korruption varierar och att det ibland dr
otillrickligt dven for myndigheter som dr verksamma inom omriden med risker
for korruption. Bara tva myndigheter har analyserat riskerna for korruption i

hela verksamheten. Flera myndigheter har haft lite fokus pa korruption, har i
begrinsad utstrickning vidtagit sirskilda atgdrder och har inget system for att
rapportera misstankar. Fallstudierna visar dven att nagra myndigheter sjilva anser
att medvetenheten om korruption dr for lag. Virdegrundsdiskussioner har sillan
omfattat korruptionsrelaterade fragor. Myndigheterna har inte heller undersokt hur
medvetna deras anstdllda dr om risker for korruption, hur de bor agera eller hur de
kan rapportera misstankar.

Kapitlet avslutas med en diskussion av i vilken man myndigheterna samarbetar med
andra for att forebygga korruption.

Riskomraden for korruption

Det finns omraden som ir speciellt utsatta for korruption:

e upphandling och inkop

e utbetalningar

e inbetalningar

e tillsyn, brottsutredning, forskning
e kinslig information

e tillstind och certifiering

Vi har utgatt frdn dessa riskomraden for att besvara frigan om myndigheter
som ir speciellt korruptionsutsatta hanterar riskerna pé ett annat sitt

in 6vriga myndigheter. Utifran riskomradena har vi valt ut Trafikverket,
Forsikringskassan, Energimyndigheten, Linképings universitet, Tullverket och
Migrationsverket till fallstudier.
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4.2

4.2.1

4.2.2

Trafikverket

Trafikverket dr statens storsta upphandlare av varor och tjinster. Verket
ansvarar for att planera, bygga, driva och underhalla svensk vigtrafik,
jarnvigstrafik och luftfart. Trafikverket har inte egna resurser for att fullgora
uppdraget. Istillet upphandlar myndigheten varor och tjinster, frimst fran
bygg- och anliggningsbranschen.

Har analyserat risker i hela verksamheten ...

Trafikverket har arbetat aktivt med korruptionsfragor sedan myndigheten
bildades 2010. Verket har analyserat riskerna for korruption i hela
verksamheten. P4 myndighetsniva identifierades 2o0u risken for muta eller
jav som den trettonde storsta risken eftersom "byggbranschen ir en utsatt
bransch och brister i den egna tillimpningen av riktlinjer”. Aven verkets hoga
konsultandel uppmarksammades som en risk som kan medfora att konsulter
upphandlar kollegor.® Riskerna vid direktupphandling och tilliggskontrakt
framhivs som sdrskilt problematiska.?> Myndigheten bedémer dock att risken
for korruption varken &r stor eller liten.

... och vidtagit manga férebyggande dtgdrder

Trafikverket har vidtagit ett flertal tgirder for att minska de risker
myndigheten ser i verksamheten. Myndigheten har till exempel tagit fram
verksamhetsanpassade riktlinjer. Riktlinjerna ticker bland annat upphandling
och direktupphandling, representation, méten och resor, bisyssla och anlitande
av konsulter. Under 2012 har Trafikverket erbjudit konsulter att bli anstillda,
bland annat for att atgiarda korruptionsrisken med konsulter.

Trafikverket anvinder i vissa delar av arbetet fyra 6gon-principen. Vid
upphandlingar ir det alltid tvd personer som &ppnar offerter och vid tilldelning
av kontrakt har myndigheten infért kontrasignering. Fakturorna godkinns
ocksa alltid av fler dn bara projektledaren. Diremot understryker representanter
for myndigheten att det dr svart att alltid arbeta tva och tva eftersom det skulle
innebira att verket maste ha dubbla projektledare.

Trafikverket planerar att infora ett system som syftar till att undvika att
leverantorer kan f3 tilliggskontrakt om det uppstar arbete som inte ir del av
det ursprungliga kontraktet. D4 ska myndigheten istillet genomf6ra en ny
upphandling. Trafikverket har dock inte infort arbetsrotation for att undvika
nira vinskapsband mellan upphandlare och leverantérer.

8 Trafikverket (2011).

89 Informationen om Trafikverket baseras till stor del pa intervjuer med representanter for
myndigheten 2012-10-29, 2012-11-05 och 2012-11-06 (se referenslistan).
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4.2.3

4.2.4

For att sikerstilla att risker for korruption analyseras och hanteras dir

de ar storst, kommer alla projektledare fran arsskiftet 2012—2013 att géra
riskbedémningar for varje projekt. Risken for mutor och jév ska alltid inga.
Projektledaren dr dven ansvarig for att utse en riskigare.

Representanter for Trafikverket menar att férordningen (2007:603) om intern
styrning och kontroll (FISK) inte har haft nadgon avgérande paverkan pa verkets
analyser av korruptionsrisker och arbetet for att minska riskerna.

Ett tydligt etiskt ramverk

Trafikverket har ett tydligt etiskt ramverk pa plats. Myndigheten har en
uppforandekod som beskriver forhallningssittet till bland annat korruption,
mutor och jav, konkurrens och resor. Koden berdttar ocksa hur Trafikverkets
anstillda och andra som kommer i kontakt med verksamheten kan rapportera
missforhallanden. Cheferna dr ansvariga for att dela ut uppforandekoden vid
medarbetarsamtal.

Verket har ocksa infért en policy mot att ta emot gavor. Trafikverkets
uppforandekod dr tydlig med att varken Trafikverket eller nagon av
myndighetens medarbetare ”ska ta emot nagon form av otillbérlig betalning,
gava eller annan ersittning som kan paverka, eller som kan uppfattas paverka,
Trafikverkets objektivitet och opartiskhet.”9° Eftersom myndigheten har manga
externa kontakter i en korruptionsutsatt bransch, har myndigheten i samband
med jul och pésk dven skickat ut brev till alla leverantérer med en begiran om
att undvika att ge gavor till verkets anstillda. Fran 2013 stéller Trafikverket ocksa
krav pa sina leverantorer att de ska f6lja verkets uppférandekod.

Under 2012 har Trafikverket inrittat ett etikrad som ska vara ett forum

for att diskutera etikfrdgor 6ver verksamhetsgranserna och ett stod for
generaldirektoren. Radet bestir av personer fran ledningen, bland annat
personaldirektéren, sikerhetschefen och chefsjuristen. Planen ir att radet
bland annat ska diskutera hur myndigheten haller etikfragor levande Gver tid
och hur myndigheten kan arbeta strategiskt med etikfragor.

Rutiner for att hantera misstankar och externt visselsystem

Trafikverket har tydliga rutiner for att hantera misstankar om korruption och
oegentligheter. Myndigheten har fatt in och utrett flera fall av misstinkta
oegentligheter under aren. Under 2012 inférde myndigheten ett visselsystem
ddr en extern part tar emot anmilningar som ett komplement till rapportering
inom linjen. Tanken 4r dock att anstillda i forsta hand ska anmila till nirmaste
chef.

9° Trafikverket (2012).
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Trafikverket har satsat mycket pa att informera internt om det nya
anmalningssystemet, bland annat genom presentationer till de anstillda och
information pd intranitet. P4 den externa webbplatsen 4r dock informationen
om det nyetablerade tipssystemet undangémd. For externa tipsare som inte
vet att myndigheten nu har en visselfunktion, kan det vara svart att hitta ritt.
Den enda andra myndighet i Sverige som har en extern visselfunktion, Sida,
informerar om den pi startsidan pd myndighetens webbplats.

Internrevisionen tar emot en anmilan om misstinkt korruption och kontaktar

sedan chefsjuristen. Tillsammans med internrevisionen bedomer chefsjuristen
om myndigheten ska polisanmila, gora revision eller vidta andra atgirder. Hur
utredningen ska g till bestims dock fran fall till fall. Internrevisionen har flera
anstillda som arbetar med anmailningar av mdéjliga oegentligheter. Trafikverket
har dven upphandlat en extern, privat aktor som kan bistd med utredningar vid
misstankar om oegentligheter.

4.3 Forsdkringskassan

Forsikringskassan dr en av statens stora utbetalande myndigheter.
Myndigheten har uppdraget att utreda, besluta om och betala ut bidrag och
ersittningar i socialforsikringen. Ar 2011 uppgick utbetalningarna till drygt
200 miljarder kronor.

4.3.1  Riskanalys for delar av verksamheten

Forsikringskassan har analyserat riskerna f6r korruption f6r delar av
verksamheten. Myndigheten bedomer att riskerna dr mycket stora.
Myndighetens fokus ligger frimst pa risk for otilldten informationssékning.
Risken dr fraimst att myndighetens anstillda sprider kinslig information till
obehdriga eller ger nirstiende foérdelar som de inte har ritt till.

Forutom de riskanalyser som myndigheten gor i samband med FISK och
internrevisionens analyser, genomfor dven Forsikringskassans sikerhets-
och miljostab riskanalyser. Dessa handlar om interna 6vertridelser och
felaktiga utbetalningar som kan omfatta korruption. En intervjuperson pa
Forsikringskassan menar att myndigheten inte har ett helhetssystem for
att analysera risker. Det innebir att den samlade bilden av hur riskutsatt
myndigheten ir saknas.”

Representanter for Forsikringskassan anser att FISK har forbittrat
riskhanteringsarbetet generellt. Diremot bedomer de att myndigheten hade
uppmairksammat riskerna for korruption och oegentligheter dven utan FISK.

9" Informationen om Férsikringskassan baseras till stor del pa intervjuer med representanter for
myndigheten 2012-10-19 och 2012-10-30 (se referenslistan).
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4.3.2

433

434

En hel del atgdrder, men mdnga riktlinjer forvirrar

Forsikringskassan har en stor méngd riktlinjer och policydokument som

direkt eller indirekt ber6r fragor om korruption, men det finns inget samlat
dokument som reglerar myndighetens policy pa omréadet. "I dag kan det till och
med vara s att mangfalden av riktlinjer forstor for varandra. Det 4r snarare for
manga riktlinjer dn for f4” sdger en representant for myndigheten. Den stora
mingden riktlinjer och policydokument kan gora det svart f6r den enskilda
tjdnstemannen att fa en Gverblick 6ver hur hon eller han ska bete sig i olika
situationer.

Forsikringskassan har férhallandevis mycket ensamhandliggning och tillater
handliggare att betala ut belopp under 40 ocoo utan att kriva dubbelattestering.
For att kompensera for detta genomfor myndigheten relativt manga

kontroller. Férutom kontroller av utbetalningar for att identifiera avvikelser,

har Forsikringskassan en sikerhets- och miljostab som kontrollerar otilliten
informationssékning, genom loggkontroller, incidentuppfdljning och riktade
kontroller. Syftet 4r att undvika jivshandliggning, men ocksa att medarbetare
inte tar del av information som inte ir tjinsterelaterad.

Forsikringskassans frimsta sitt att sprida kunskap om korruption och
oegentligheter ir genom introduktionsutbildningen.

Etik diskuteras sdllan men forbdttringar pa ging

Kunskapen om korruption hos de anstillda ir for lig, anser flera
representanter for Forsikringskassan. En intervjuperson pekar pa att dven om
det finns en stark rittsikerhets- och rittvisekultur pad myndigheten diskuteras
det forhallandevis lite etik, vilket gor att anstillda inte alltid ser och reflekterar
over grazoner. Myndigheten planerar att genomfora utbildningsinsatser om
etik och korruptionsrelaterade fragor under 2013. For att 6ka medvetenheten
har myndigheten utarbetat ett material om etik som ska anvindas pa
arbetsplatstriffar under 2013.

System for att rapportera misstankar och planer om visselfunktion

Enligt Forsikringskassans riktlinjer ska anmilningar antingen ga genom
incidentrapporteringssystemet eller direkt till personalchefen eller
sakerhetsdirektoren. Anstillda kan anmila genom personlig kontakt eller brev
och har majlighet att vara anonyma.9* Forsikringskassan planerar att forbittra
systemet for att anmila misstankar genom en visselfunktion under 2013.9

92 Férsikringskassan (2008); Férsakringskassan (2011).

93 Svar pa Riksrevisionens enkit och intervju 2 med Férsikringskassan 2012-10-30.
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4.4

4.4.1

Myndigheten har stor 6ppenhet om interna problem. Forsikringskassan
publicerar rapporter om antalet incidenter pa intranitet varje manad.
Incidenterna handlar frimst om felslagningar: att anstillda soker
information som inte ir tjinsterelaterad, nagot som kan gora dem partiska i
myndighetshandliggningen.

Sikerhets- och miljstaben utreder mojlig korruption pa myndigheten. De
limnar sedan 6ver utredningen till personalansvarsnimnden och ansvarig
chef. Nir personalansvarsnimnden har fatt en anmilan far dven arbetstagaren
en kopia. Chefen beslutar om eventuella itgirder efter att ha stimt av med
personalavdelningen.o4

Energimyndigheten

Energimyndigheten ir en myndighet under Niringsdepartementet.
Myndighetens uppdrag ir att bidra till att Sverige nar energipolitiska mal och
att trygga energiforsorjningen i landet. Den storsta delen av myndighetens
anslag gar till forsknings- och utvecklingsstéd inom energiomradet, men
dven till affirsutveckling. En del av myndighetens anslag kommer fran
Miljodepartementet och anvinds till internationella klimatinsatser, frimst till
att kopa utslappskrediter fran projekt i andra linder, sa kallade CDM och JI1.95

Riskanalys finns for delar av verksamheten

Energimyndigheten har genom ekonomienheten analyserat risken for
oegentligheter inom verksamheten. Analysen ir begriansad till ekonomiska
oegentligheter, men Energimyndigheten arbetar med att utvidga analysen av
korruptionsrisker till att inkludera dven icke-ekonomiska aspekter.>® Ingen av
de identifierade oegentlighetsriskerna virderas som s stora att de kvalificerar
som risker pd myndighetsniva. Enligt myndigheten &r riskerna varken stora
eller sma.

Tva risker bedoms dnda som sd visentliga att myndigheten ska genomféra
atgirder for att forebygga korruption: risker vid utbetalningar av forsknings-
och utvecklingsstod samt internationella klimatinsatser. Risken vid
internationella klimatinsatser bestar enligt analysen av att det ar ett svart
omrade dir ingen annan riktigt dr insatt férutom de som ir direkt involverade.
Det ror dessutom stora belopp, som bland annat gar till linder med kinda

94 Forsikringskassan (2011).
95 Akronymerna star fér Clean Development Mechanism (CDM) och Joint Implementation (J1).

9 Informationen om Energimyndigheten baseras till stor del pa intervjuer med representanter for
myndigheten 2012-10-29, 2012-10-31, 2012-11-13 och 2012-11-15 (se referenslistan).
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4.4.2

443

444

korruptionsproblem.9” Klimatenheten anser dock sjilv att riskerna for
korruption i verksamheten 4r sma.s®

Forordningen om intern styrning och kontroll (FISK) har dndrat arbetet med
risker generellt pA myndigheten, enligt intervjupersonerna. FISK har dock
inte paverkat arbetet med korruption och oegentligheter nimnvirt. Riskerna
f6r korruption och oegentligheter har inte kommit upp i samband med FISK-
arbetet.

Fa forebyggande dtgdrder

Energimyndigheten har hittills vidtagit nigra generella atgirder for att
minska korruptionsrisker, till exempel betalningskontroller och fyra 6gon-
principen. Dessutom dr manga led i organisationen inblandade i hantering
av drenden, vilket representanter f6r myndigheten anser ir ett inneboende
skydd mot korruption. Daremot har Energimyndigheten hittills inte vidtagit
nagra atgirder utifran de tva risker som ekonomienheten har identifierat som
visentliga. I atgirdsplanen ingér bland annat att utbilda myndighetens chefer,
men detta dr dnnu inte genomfort.

Energimyndigheten har till viss del myndighetsanpassade riktlinjer som
handlar om korruption. De handlar dock enbart om mutor och bestickning
och ir del av en storre riktlinje om representation. Riktlinjen har tagits upp pa
myndighetens forvaltningsutbildning.

Etiska dilemman diskuterades ér 2012

Energimyndigheten har inga samlade etiska riktlinjer som stod for de
anstillda. Under 2012 har myndigheten dock vid ett tillfille diskuterat olika
etiska dilemman, ett arbete ledningen planerar att fortsitta. Myndigheten

har haft virdegrundsarbete under de senaste aren, men arbetet har inte
berort korruptionsrelaterade fragor. I intervjuer pekar representanter for
Energimyndigheten pa bristande kunskap och medvetande som en utmaning.

Inga rutiner for rapportering eller utredning av misstankar

Energimyndigheten har inte tydliga rutiner for att tipsa om misstinkt
korruption och forutsitter att anstillda anmiler till nirmaste chef eller anmiler
via myndighetens tipslada. Myndigheten har aldrig fatt in nagra anmilningar
om misstinkt korruption. Det finns heller inga rutiner om hur myndigheten
ska ga till viga for att utreda eventuella korruptionsfall. Enligt intervjuer ir det

97 Energimyndigheten (2012).

98 Intervju med Energimyndigheten 2012-11-15.
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4.5

4.5.1

4.5.2

upp till myndighetens generaldirektor att tillsitta en utredningsgrupp och det
ir ledningsgruppen som utreder eventuella fall.

Link6épings universitet

Linkopings universitet 4r ett av de stérre universiteten i Sverige med cirka
30 000 studenter och 3 goo anstillda. Universitet bedriver forskning och
utbildning och samarbetar med niringsliv och samhille. Det huvudsakliga
riskomradet Linkopings universitet verkar inom &r risken f6r paverkan pa
forskning.

Ingen analys av korruptionsrisker

I Riksrevisionens enkit uppger LinkSpings universitet att de har analyserat
riskerna for delar av verksamheten, men att de inte har dokumenterat analysen.
Risken for korruption bedéms vara ganska liten. Internrevisionen har efterlyst
en dokumenterad analys av korruptionsrisken analys, men ledningen har in

sd linge inte ansett att det har varit nédvindigt.?0 De dtgirder universitetet har
genomfort dr darfér inte knutna till kinda risker.

Representanter fran universitetet bedémer att FISK inte har haft ndgon
betydelse for arbetet med korruptionsrisker, men att férordningen generellt har
bidragit till att risker har uppmirksammats mer in tidigare.'°

Fa forebyggande datgdrder inom riskomrdden

Link6pings universitet har en riktlinje som indirekt ber6r korruption,
anvisningar for redovisning och uppf6ljning av bisysslor.® Anvisningen
beskriver dock inte pa vilket sitt och i vilka sammanhang bisysslor kan
utvecklas till korruption. Informationen pa intranitet dr inte samlad och dirfor
svartillginglig f6r anstillda.

LinkSpings universitet anvinder fyra 6gon-principen f6r bland annat
l6neutbetalningar. Prefekt och pro-prefekt maste godkdnna respektive
institutions utbetalningar. Utbetalningar pd 500 ooo kronor eller mer granskas
ocksd av den centrala ekonomiavdelningen. Universitetet har diremot inte
vidtagit nagra atgdrder for att undvika risker f6r paverkan pa forskning, till
exempel f6rsok att paverka forskningens inriktning.

99 Linkdpings universitet (2011b); Linképings universitet (2011¢); Linkdpings universitet (2011d).

199 Informationen om Linkdpings universitet baseras till stor del pa intervjuer med representanter fr
myndigheten 2012-10-23 och e-post 2012-11-15 (se referenslistan).

19! Linképings universitet (2011a).
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4.5.4

Begriinsade etiska riktlinjer och lite kommunikation

Universitetsdirektéren understryker betydelsen av att ledningen har ett

etiskt forhillningssatt och gar fére med gott exempel. Universitet har dock fa
riktlinjer som st6d for de anstillda. En hederskodex for studenter och anstillda
finns, samt kirnvirden och grundvirden fér universitetet. Universitetets
virden kommuniceras till nyanstillda, men medvetandegraden hos de
anstillda om korruption ir lag enligt flera intervjupersoner. I Riksrevisionens
enkit uppgav universitetet att mindre 4n 1 procent av de anstillda och cheferna
hade genomgitt nigon utbildning som innefattar korruptionsfragor.

Lite information om rutiner for att anmdila och utreda misstankar

Linképings universitet beslutade i januari 2012 om rutiner fér anmélan av
korruptionsmisstankar. Samtidigt inrittade myndigheten ett visselsystem

som bestar av chefsjuristen och bitridande universitetsdirektor.*> En
representant f6r universitetet anser att informationen till de anstillda ar
bristfillig och hinvisar till att det pa den interna webbplatsen inte finns nagon
samlad information om systemet. Det dr dirmed oklart i vilken utstrickning
de anstillda har tagit del av de nya rutinerna. Flera representanter for
universitetet hinvisar till att det ir prefekternas ansvar att informera om de nya
rutinerna, men att detta inte har f6ljts upp. Universitetet har inte fatt in nagra
anmilningar om misstinkta oegentligheter sedan det nya systemet inrittades.

Vid anmailningar ska en utredningsgrupp med bitridande universitetsdirektor,
chefsjuristen, ekonomichefen och personaldirektéren utreda misstankar och
foresla att antingen polisanmila, ligga ned drendet eller utreda vidare innan
det eventuellt limnas till personalansvarsnimnden eller disciplindrnimnden.
Rektor fattar beslut om hur drendet ska hanteras efter forslag fran gruppen.'s

Tullverket

Tullverket ska kontrollera flddet av varor in och ut ur Sverige och sikerstilla
konkurrensneutral handel. Myndighetens arbete ska leda till att korrekt tull,
skatter och andra avgifter tas in samt att restriktioner f6r in- och utforsel foljs.
Tullverket har ocksd i uppdrag att underlitta for svenska féretag och medborgare
att handla med linder utanfér EU samt att gora det svarare f6r kriminella att
smuggla in illegala varor i landet. Arbetet innebir att Tullverket verkar inom
flera riskomraden for korruption: stora inbetalningar, utfirdande av tillstind
och certifieringar, brottsutredning samt hantering av kinslig information.

192 Linképings universitet (2012).

193 Linkdpings universitet (2012).
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4.6.2

4.6.3

Riskanalys for delar av verksamheten

Tullverket har analyserat riskerna fér delar av verksamheten och anser att
risken for korruption dr ganska stor. Verksledningsstaben har paborjat en
fordjupad riskanalys om oegentligheter pd internrevisionens rekommendation,
men har i dagsliget ingen analys som omfattar hela myndigheten.>

Internrevisionen har dock granskat hur Tullverket hanterar interna
oegentligheter. I rapporten lyfter internrevisionen bland annat fram risker

for dataintrang i underrittelseverksamheten, men huvudsakligen risker i den
del av verksamheten som handlar om effektiv handel: kinslig information

om niringslivet, otillborliga erbjudanden fran niringslivet i samband med
certifiering och tillstindsgivning, passiv myndighetsutévning vid kontroller och
medvetet felaktig klassificering i syfte att undvika eller f ligre tullavgifter.

Huvudintrycket pd myndigheten 4r att FISK har skapat systematik och
enhetlighet i hur myndigheten jobbar med risker, inklusive risker f6r
korruption och oegentligheter.

Férebyggande datgcirder — frimst riktlinjer och fyra 6gon-principen

Tullverket har dn si linge inte vidtagit négra specifika atgirder for att hantera
risker f6r korruption eftersom myndigheten dnnu inte har genomfort nagon
riskanalys av hela verksamheten.

Myndighetens allménna rad och information om mutor, ersittning och gavor
beskriver hur de egna anstillda ska forhalla sig till ersittningar och gavor.s
Tullverket har dock inte uppdaterat sina riktlinjer om bisysslor, utan hinvisar
till att omradet redan ir reglerat i lagen.*® Information om riktlinjerna ges pa
intrandtet och i introduktionsutbildningen.

Tullverkets anstillda arbetar i princip alltid minst tvd och tvd. P4
betalningssidan har myndigheten utbetalningskontroller. Internrevisionen
efterfragar dock forstirkta sikerstillande kontroller for att identifiera eventuella
oegentligheter.

Etiska fragor viktiga — men medvetenheten dr lag

Ledningen pa Tullverket understryker att levande diskussioner 4r en central
del i myndighetens skydd mot korruption. Tullverket utvecklade 2008
egna diskussionsmaterial om etiska fragor som har legat till grund for

194 Informationen om Tullverket baseras till stor del pa intervjuer med representanter for
myndigheten 2012-10-03 och 2012-10-18 (se referenslistan).

195 Tullverket (2006).

196 Tyllverket (2012b).
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arbetsplatstriaffar och samtal bland de anstillda. Utover detta har verket en
viardegrund och medarbetarfilosofi som stod for de anstillda. Dessa tar dock
inte upp korruptionsrelaterade fragor.

Internrevisionen har efterlyst att Tullverket uppdaterar och samlar alla riktlinjer
som handlar om korruption och oegentligheter i sammanhillna etiska
riktlinjer.*” Ledningen har dock hittills inte ansett att det 4r nédvindigt.

Kunskapen hos de anstillda kan bli bittre enligt flera representanter

f6r myndigheten. Nagra efterlyser diskussionsforum dir anstillda kan
diskutera etiska fragor. Flera pekar ocksa pa att kunskapen om riskerna

for korruption skiljer sig 4t mellan anstillda inom Tullverkets tva
kiarnprocesser: brottsbekimpning och effektiv handel. Det har linge funnits
en medvetenhet om riskerna vid brottsbekimpning, eftersom riskerna f6r
korruption traditionellt har varit stora. Diremot anses inte verksamhetsdelen
effektiv handel ha nagra storre risker eftersom verksamheten till stor del

ir automatiserad, exempelvis tulldeklarationer. Men dven denna del av
verksamheten riskerar att utsittas for korruption, eftersom man ansvarar for
att kontrollera, utfirda tillstind och certifikat samt hantera féretagskinslig
information.

Ansvarsgrupp for att ta emot och utreda misstankar dr inte kind

Enligt Tullverkets rutiner ska den anstillde anméla misstankar om korruption
och missforhallanden till nirmaste chef. Chefen fattar sedan beslut om drendet
ska utredas.”®

Tullverket har dessutom sedan 2008 haft en sirskild ansvarsgrupp som kan ta
emot anmilningar och utreda misstankar om mutor och korruption.*® Enligt
beslutet kan tullverksanstillda vinda sig till gruppen for att anmala misstankar
om mutor eller liknande korruptionsbrott. Enligt flera intervjupersoner ir
gruppen dock inte kind, vilket har gjort att den inte har fyllt ndgon praktisk
funktion. Det finns till exempel ingen information pé intranitet om hur en
anstilld ska gi till viga for att limna information vid misstanke om korruption
eller interna oegentligheter. Flera funktioner dr dirfor vanligen inblandade

vid utredning och hantering av misstankar om korruption och oegentligheter.
Huvuddelen av det faktiska utredningsarbetet har oftast bedrivits av den egna
verksamheten.™

97 Tullverket (2012a).
198 Tyllverket (2012a) s. 12.
199 Tullverket (2008).

"9 Tullverket (2012a) s. 13.
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4.7

4.7.1

Det finns inga samlade uppgifter pa Tullverket om hur manga fall av
oegentligheter som intriffar, men det har varit fa anmélningar om misstankt
korruption. Det dr dock oklart om orsaken &r att korruption inte férekommer
eller att misstankar om korruption inte rapporteras. Det finns inget krav

pa att verksamheten ska rapportera misstankar om korruption eller andra
oegentligheter. Myndighetens statistik dr i huvudsak inte avsedd att fanga upp
korruption och oegentligheter.™

Migrationsverket

Migrationsverket provar ansokningar fran personer som vill bositta sig

i Sverige, komma pa besdk, soka skydd som flyktingar eller ha svenskt
medborgarskap. Det innebir att myndigheten férutom att utfirda tillstind dven
hanterar kinslig information om enskilda. Myndigheten har dven en betydande
upphandling av bostider och andra tjinster. Tillstindsgivning, kinslig
information och upphandling &r riskomraden f6r korruption.

Manga olika riskanalyser — for delar av verksamheten

Migrationsverket har analyserat riskerna for korruption och oegentligheter

for ungefir 6o procent av verkets enheter. P4 myndighetsnivi bedoms
riskerna vara ganska stora, men bedomningen varierar mellan enheter och
verksamhetsomraden. Migrationsverket utesluter inte att risken dr relativt stor
ivissa delar av verksamheten. Riskerna 4r fraimst att anstillda ger fordelar

till sokande, att hanteringen av ansckningsavgifter inte ir korrekt samt
upphandling.

Idag gor myndigheten fyra olika riskanalyser inom olika delar av
verksamheten och pa olika tidpunkter: riskanalys enligt intern styrning och
kontroll, internrevisionens riskanalys, risk- och sarbarhetsanalys samt en
sikerhetsriskanalys. Riksrevisionens arliga revision har pekat pa behovet av att
samla riskanalysarbetet i en process.” Aven en representant for myndigheten
anser att det skulle vara enklare att koppla ihop olika analyser och fi en
helhetsbild om de gjordes samtidigt.

En representant f6r myndigheten anser att FISK har bidragit till att alla nivaer
nu kontinuerligt bedomer risker, och dirmed till att fragor om korruption
kommer upp pa ett relativt enkelt och tydligt sitt. En annan anser dock att FISK
inte har fatt det genomslag som den borde."

" Tullverket (2012a) s. 15.
"2 Riksrevisionen (2012).

"3 Informationen om Migrationsverket baseras till stor del p4 intervjuer med representanter fér
myndigheten 2012-11-08 (se referenslistan).
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4.7.2

473

Ny mutpolicy med striing tillimpning

Migrationsverket har under 2012 utarbetat en ny policy om mutor och
otillborliga beloningar. Policydokumentet tar upp olika typer av beléningar och
gavor som kan riknas som otillborliga och vad anstillda bor géra om de far en
gava eller en férman. Anstillda vid Migrationsverket uppmanas att aldrig ta
emot gavor i samband med handliggning av ett drende, oavsett hur obetydligt
virdet av gdvan ir. " I vissa sammanhang kan redan en kopp kaffe vara att ga
over grinsen, enligt den information verket gav sina anstillda i samband med
lanseringen av den nya mutpolicyn.”

Migrationsverket har sedan 201 haft en incidenthanteringsprocess dir
sikerhetsorganisationen foljer upp alla inrapporterade incidenter. Innan
2010 gjordes bara sporadiska uppfoljningar.*® Migrationsverket anvinder
loggovervakning och genomfor stickprov nir det finns indikationer pa
oegentligheter.

Under 2012 har myndigheten infért en varningstext nir tjinsteman loggar in i
den centrala utlinningsdatabasen. I texten framgar tydligt att man inte far soka
information som inte ir tjansterelaterad. Migrationsverket har vidtagit atgirden
efter att medarbetare har sagt att de inte kinde till reglerna, niar de upptickts.
For att sprida kunskap om korruption dr frimst introduktionsutbildningen
viktig. I samband med den nya mutpolicyn har myndigheten dven tagit fram
informationsmaterial som cheferna har varit ansvariga for att sprida till sina
medarbetare.

Migrationsverket gar mot allt fler ensambeslut, frimst av effektivitetsskal.
I kombination med en ¢kad arbetspress pa de anstillda under 2012 och minga
nyanstillda, uttryckte en representant for verket oro for utvecklingen.

Viktigt med levande diskussion — ansvaret dr chefernas

Intervjupersoner vid myndigheten framhiver betydelsen av att ha en levande
diskussion om etiska fragor. En representant for Migrationsverket siger:

"I den bésta av virldar pagar en dterkommande diskussion vid enhetsméten,
anstillningar, virdegrundsarbete och utbildningar. Och ansvaret ligger pa
cheferna att forsikra sig om att medarbetare har kunskap, men ocksi att tydligt
kommunicera att medarbetare bade kan fraga och anmala till chef.”

4 Migrationsverket (2012).
"5 Migrationsverkets intrandt. "En ny mutpolicy — som det ska pratas om”.
6 Migrationsverket (2011); e-post fran Migrationsverket 2012-12-03.

"7 Intervju 1 med Migrationsverket 2012-11-08.
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4.7.4

4.7.5

Myndigheten har i flera omgangar arbetat med virdegrund, senast under
2011-2012. Som del av arbetet har de anstillda diskuterat olika etiska
dilemman. Virdegrundsarbetet har i stor utstrickning handlat om virdeord,
bland annat minniskans virde och mod. Indirekt anser en representant for
verket att virdeorden dr relaterade till korruption och oegentligheter, eftersom
mod inkluderar mod att anmila, mod att siga ifrdn.*® Dessa samband ir dock
relativt svaga och indirekta.

Arbetsplatstriffar har ocksé varit en central arena for att diskutera etiska
fragestillningar och grazoner. Nagon uppf6ljning av anstilldas medvetenhet
om etiska fragor finns dock inte.

Migrationsverket har ett externt etiskt rdd sedan flera ar tillbaka som utses av
regeringen. Medarbetarna kan stilla fragor till radet via generaldirektoren.
Rédet har fatt totalt nio fragor sedan 2008 — och bara en sedan 2010. Ingen av
fragorna har handlat om korruption eller oegentligheter."

Inget visselsystem men rutiner for utredning av misstankar

Migrationsverket har inget visselsystem, utan principen ir att medarbetare
ska anmila misstankar till nirmaste chef. Verket har egna resurser att
utreda misstankar genom sikerhetsenheten. Efter utredning gir drendet
vidare till personalansvarsnimnden och eventuell polisanmalan. Nar
personalansvarsnimnden involveras informeras medarbetaren.

Hos Migrationsverket dr det den egna sikerhetsstaben eller ett
verksamhetsomrade som kan initiera internutredningar nir det finns
misstankar om brott, antingen efter externa tips eller, vilket dr vanligare,
pa begiran fran en enhet. Om det finns skil att ga vidare efter den
initiala utredningen, anmaler chefen f6r verksamhetsomradet drendet till
personalansvarsnimnden.

En representant for verket efterlyser att myndigheten i stérre utstrickning bor
undersoka vad som ligger bakom olagliga dataslagningar, eftersom risken fér
korruption och otillborlig paverkan ir stor pA myndigheten.

Skyddet mot korruption har inte pdverkats av upptdckta fall

Under 2001 uppmirksammades flera fall av kopta medborgarskap pa
Migrationsverket. Hur paverkade dessa upptickter myndighetens arbete mot
korruption? Inte i sirskilt stor utstrickning, enligt vira intervjuer. Fallen blev
en vickarklocka, men ledde inte till omedelbara, konkreta atgirder. Over tid
har det lett till fler kvalitetsuppfoljningar i drendehanteringen, bade l6pande

"8 Intervju 1 med Migrationsverket 2012-11-08.

"9 Migrationsverkets webbplats. "Fragor stillda till etiska radet”.
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kontroller och stickprover. Rittsenheten har 6kat frekvensen av stickprover

for att granska drenden. De olika verksamhetsomradena kvalitetsgranskar
dessutom sin drendeprovning. Migrationsverket har ocksd minskat storleken pi
enheterna for att f ledare som kunde vara nira sina medarbetare. Det skedde
dock forst 20006, och enheterna har sedan blivit storre. Det har dven efter 2001
varit flera fall av misstinkta mutor pa verket och enligt flera intervjupersoner
handlar det tills stor del om bristande ledarskap, till exempel att cheferna inte
har varit tillrickligt narvarande eller stédjande i "mjuka fragor”.

Inget formaliserat samarbete mellan myndigheter

Samarbete mellan myndigheter dr nodvindigt for att effektivt bekdmpa
korruption. Myndigheterna bor déarfér samarbeta med andra aktorer, offentliga
savil som privata. Samarbetet kan handla om utbyte av erfarenheter, hjilp vid
utredning om misstanke om oegentligheter och korruption med mera.

Det finns i dag inget formaliserat samarbete mellan myndigheter om
korruption och inte heller mellan myndigheter och privata aktorer. Ett nitverk
mot korruption har dock funnits sedan 2007. Det ir frivilligt att vara med i
nitverket som har triffats cirka en ging per dr.?° Under 2012 har det dock

inte varit ndgra moten. Nar Krus som har samordnat nitverket lades ned vid
arsskiftet 2012—2013 var det oklart vem som skulle ta 6ver ansvaret for nitverket
mot korruption.

Fyra av de sex myndigheter vi har intervjuat har i dagsliget inget

formaliserat samarbete med andra myndigheter om korruption. De flesta
myndighetsforetridare hinvisar till att de 4r med i olika forum dir de kan

ta upp fragor om korruption, men att de inte nodvindigtvis har diskuterat
korruption. Diremot nimner en representant for Trafikverket att hon dr med
i nitverket mot korruption, forutom ett antal andra nitverk dir korruption
ibland diskuteras. Enligt Krus arsredovisning for 2om var det emellertid bara
tva av de sex utvalda fallmyndigheterna som inte medverkade i nitverket mot
korruption: Linkdpings universitet och Migrationsverket.

Forsikringskassan och Tullverket 4r med i den myndighetsgemensamma
satsningen mot grov organiserad brottslighet som polisen samordnar och
dir dven Skatteverket, Kriminalvarden och Aklagarmyndigheten deltar.*
Samarbetet omfattar olika brott som kriminella nitverk begér for att uppna

120 Krus webbplats. "Natverket mot korruption, mutor och jav”.
21 Intervju 2 med Trafikverket 2012-11-05.

122 Samarbetet inleddes pa regeringens uppdrag 2009 och omfattar Rikspolisstyrelsen,
Ekobrottsmyndigheten, Férsikringskassan (sedan 2010), Kronofogdemyndigheten,
Kustbevakningen, Skatteverket, Sakerhetspolisen, Tullverket och Aklagarmyndigheten. Se t.ex.
redovisningen "Myndigheter i samverkan mot den organiserade brottsligheten 2011”.
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makt och ekonomisk vinning, bland annat att ta och ge mutor. Exempelvis
samarbetar Forsdkringskassan med de andra myndigheterna inom olika
arbetsgrupper och mellan sikerhetsstaber.s

Flera myndigheter efterlyser ett samarbete om korruption for att lira av
varandra och f3 ett bittre skydd mot korruption. En myndighetsféretridare
siger till exempel att det dr tabu att prata om korruption, och att det finns en
naivitet i Sverige om att korruption inte finns hos oss. Det dr dirfor svirt att
lyfta fragor om korruption och det kan uppfattas som personangrepp.>

En representant fér Migrationsverket kinner sig ensam i arbetet mot
korruption och 6nskar sig ett regelbundet samarbete med andra myndigheter
for att fa idéer till hur verkets forebyggande arbete och utredningsarbete skulle
kunna forfinas. Samarbete dr i dag beroende av arbetsgivarens vilja och sker pa
férekommen anledning.”s

Vid Linkopings universitet anser en intervjuperson att det finns en
forbattringspotential nir det giller att samarbeta med andra inom
korruptionsomradet. Till exempel skulle universitetet kunna ha fler riktade
aktiviteter om korruption som de egna experterna vid universitetet kan halla

i 126

Aven representanter for Forsikringskassan ser ett stort behov av samarbete for
att forebygga och utreda korruptionsbrott, eftersom korruption ofta omfattar
fler 4n en myndighet.”

Diremot anser representanter f6r bade Trafikverket och Tullverket att det finns
tillrackligt med nitverk och forum dir fragor om korruption och oegentligheter
kan tas upp.*® Det tyder méjligen pa att myndigheter som har arbetat aktivt
med korruptionsfragor i flera ar anser att de har de verktyg som behévs, medan
myndigheter som inte har haft lika mycket uppmirksamhet om korruption,
anser att det vore bra med mer stod.

123 Intervju 1 med Forsikringskassan 2012-10-30.

24 Intervju med Energimyndigheten 2012-10-26.

125 Intervju 1 med Migrationsverket 2012-11-08.

126 Intervju 2 med Linkopings universitet 2012-10-23.
27 Intervju 1 med Férsikringskassan 2012-10-30.

128 |ntervju 2 med Trafikverket 2012-11-05, intervju med Trafikverket 2012-11-06, intervju 2 med
Tullverket 2012-10-18.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Aven om Sverige ir relativt férskonat frin korruption har de senaste aren

visat att korruption forekommer, ocksd inom statliga myndigheter. Korruption
skadar medborgarnas fortroende f6r myndigheternas verksamhet. Det 4r dirfor
viktigt att alla myndigheter har en beredskap mot korruption.

Riksrevisionen granskade aren 2005 och 2006 négra statliga verksamheters
skydd mot korruption och mutor. De flesta myndigheter och statliga bolag som
ingick i granskningen hade inte genomfort riskanalyser som innefattade risk
f6r mutor och annan otillborlig paverkan. Riksrevisionen rekommenderade
bland annat att alla myndigheter borde genomféra riskanalyser som dven
innefattar risken for korruption. Regeringens svar pa granskningen var att
inférandet av férordningen om intern styrning och kontroll (FISK) ar 2007
bland annat skulle stirka myndigheters arbete mot korruption. Myndigheter
som ska folja forordningen ska genomfora riskanalyser, vidta atgidrder utifran
riskanalysen och f6lja upp arbetet.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats i den hir granskningen ir att
myndigheters skydd mot korruption ir otillrickligt. Manga myndigheter har
inte virderat korruptionsriskerna och saknar centrala dtgirder for att motverka
korruption. Aven bland myndigheter som &r verksamma inom omraden med
kinda risker for korruption varierar skyddet och ir for svagt hos vissa. De
flesta myndigheter har riktlinjer mot mutor, men sidana enskilda atgirder
ricker inte langt. Det dr riktade atgirder mot identifierade risker och ett aktivt
ledarskap som kan gora skillnad. Riksrevisionen drar ocksa slutsatsen att
forordningen om intern styrning och kontroll inte har haft ndgon avgérande
paverkan pa myndigheters arbete mot korruption. Aven en vil utvecklad
styrning och kontroll garanterar inte att myndigheternas skydd mot korruption
ar tillrackligt.

I granskningen har det framkommit att Regeringskansliet pekar pa
Riksrevisionens roll i att uppticka korruption och kontrollera myndigheternas
arbete mot korruption. Riksrevisionens arliga revision granskar och

bedomer om de statliga myndigheternas drsredovisningar ar tillforlitliga

och korrekta och inte innehaller visentliga fel. Revisionen ska inkludera
oegentlighetsaspekter granskningen av statliga myndigheters arsredovisningar
och uppna rimlig sikerhet for att drsredovisningen som helhet inte innehaller
nagon visentlig felaktighet. Men pa grund av de inneboende begrinsningarna
i en revision finns det en risk for att visentliga felaktigheter inte uppticks.
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Korruption 4r dessutom sillan av en sddan karaktir att den visentligt paverkar
arsredovisningen. Nir revisorn anser att en arsredovisning ar rittvisande ar det
dirmed ingen garanti for att det inte har férekommit korruption.

Myndigheters skydd mot korruption ar otillrackligt

Riksrevisionens granskning visar att manga av de myndigheter som ska f6lja
FISK inte arbetar tillrickligt med de delar som bor ingd i ett effektivt skydd mot
korruption: riskanalyser, forebyggande atgirder, system for rapportering och
hantering av misstankar.

Utan riskanalys kan dtgdrderna bli ineffektiva

En utgangspunkt i Riksrevisionens granskning har varit att endast en
myndighet som dr medveten om sina risker kan hantera dem effektivt.
Myndigheterna bor dirfor beakta riskerna for korruption och oegentligheter
nir de analyserar riskerna i verksamheten. Riskanalysen bor ge svar pa om det
finns risker, var de finns, vilka de ir, hur stora de dr och hur de kan begrinsas.

Enligt Riksrevisionens undersékning har en fjirdedel av FISK-myndigheterna
inte analyserat riskerna for korruption, trots de krav som férordningen stiller
pa riskanalysarbete. Vidare har en dryg tredjedel av myndigheterna analyserat
korruptionsrisker for delar av verksamheten, men inte hela. Det 4r alltsd bara
40 procent av FISK-myndigheterna som har analyserat riskerna fér korruption
for hela verksamheten. Resterande 6o procent av myndigheterna har ingen
fullstindig bild av hur utsatta de dr f6r korruption. Utan en analys av riskerna
i hela verksamheten kan myndigheterna inte veta hur stora riskerna fér
korruption ir och vilka atgirder de borde vidta.

Trots att ménga myndigheter inte har gjort en fullstindig analys av
korruptionsriskerna, bedémer nistan hilften av myndigheterna i
Riksrevisionens undersokning att riskerna for korruption dr sma eller mycket
sma i verksamheten.

En anledning till att inte alla myndigheter analyserat risker f6r korruption for
hela myndigheten kan vara att de underskattar riskerna. I Riksrevisionens
granskning har flera intervjupersoner podngterat att det finns en naivitet och
en forestillning om att korruption inte férekommer i Sverige.
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5.1.2

5.1.3

Riktlinjer och kontrollatgdrder finns hos néstan alla ...

Baserat pd riskanalysen bér myndigheterna genomf6ra atgirder som begransar
riskerna for korruption. Den fjirdedel av myndigheterna som inte har
analyserat riskerna for korruption har inte heller kunnat vidta atgirder baserat
pa analyserade risker.

Oavsett om myndigheterna har analyserat korruptionsrisker eller inte

har nistan alla myndigheter riktlinjer mot korruption och genomfor
utbetalningskontroller. Diremot visar fallstudierna att riktlinjer och policyer
ofta ir generella och inte verksamhetsanpassade. Bland de sex fallstudierna
ir det bara Trafikverket och Migrationsverket som har heltickande,
verksamhetsanpassade riktlinjer mot korruption. For att ha effekt och tjina
som ett praktiskt verktyg for anstillda maste riktlinjer och policyer klargora
riskomriden och hur de kan undvikas. Myndigheter som inte analyserat
riskerna for korruption saknar kunskap om riskerna och kan darfor inte
formulera effektiva riktlinjer och policyer.

Arbetsrotation ir en dtgird som nistan inga myndigheter anvinder som skydd
mot korruption enligt Riksrevisionens undersékning. Bara 3 av 65 myndigheter
har arbetsrotation. Speciellt i upphandlingssammanhang rekommenderas

det att kontinuerligt byta upphandlingsomrade f6r att undvika for nira
vinskapsband mellan upphandlare och leverantorer. Bara en av myndigheterna
som anser att upphandling ir ett riskomréide har arbetsrotation. Trafikverket,
som ir statens storsta upphandlare, tillimpar diremot inte arbetsrotation.

... men det krivs mer arbete med ledarskap och virderingar

Ett aktivt ledarskap dr viktigt for att férebygga korruption.2o
Myndighetsledningen har ansvaret f6r myndighetens skydd mot korruption.
Dirmed ir det upp till ledningen att bedoma hur den vill arbeta med fragorna.
Det kan forklara varfor det ir relativt stor variation i myndigheternas arbetssitt.

Enligt intervjuer &r flera fall av misstinkta mutor pad Migrationsverket en f6ljd
av bristande ledarskap. Riksrevisionens enkitundersckning visar att bara
drygt hilften av myndigheterna tillimpar néra ledarskap som ett skydd mot
korruption. Detta kan bidra till att skyddet blir svagare.

I ledarskapet ingdr att férega med gott exempel, kommunicera etiska virden
till personalen och erbjuda utbildningar. Forskning har visat att minniskor
gor olika bedémningar av samma handling. Det innebir att minniskors
bedomning av vad korruption ir och vad som ir tillatet varierar. Det ricker

129 Berg (2005).
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5.1.4

darfor inte att hinvisa till lagstiftning och till den enskildes ansvar att agera
sakligt och opartiskt. Det behovs ocksa insatser som syftar till att klargora
myndighetens syn pa hur de anstillda bor agera i olika situationer.

Drygt 70 procent av FISK-myndigheterna uppger att de utbildar sin personal
i etiska fragor och virdegrund. Diremot dr det bara lite mer 4n 40 procent av
myndigheterna som uppger att rdd och stod frin ledningen har varit ett sitt
att kommunicera etiska fragor. Ett bristande stod fran ledningen kan bidra
till ett svagare skydd mot korruption. Riksrevisionens granskning visar att de
myndigheter som inte har analyserat korruptionsriskerna, eller som bara har
analyserat riskerna for delar av verksamheten, i mindre utstrickning erbjuder
de anstillda utbildning i korruptionsrelaterade fragor och mer sillan har nira
ledarskap.

Ledningen i alla sex myndigheter som varit féremal f6r fallstudier understryker
vikten av att ha levande diskussioner om etik. Myndighetsledningarna anser
generellt att det bor vara en balans mellan kontrollitgirder och mer mjuka
fragor som etik i myndigheternas skydd mot korruption. For stort fokus pa
regler och kontroller medfor en risk eftersom grizonerna aldrig kan tickas

av regler utan forutsitter att de anstillda har en hog moralisk medvetenhet.

En hog grad av kontroll kan ocksa verka misstiankliggorande och dirmed
motverka sitt syfte. Ledningen for alla sex myndigheterna framhiver ocksa

att de tydligt har tagit stillning mot korruption och mutor och ofta diskuterar
etiska fragestillningar.

Ingen av de sex myndigheterna har dock f6ljt upp hur medveten deras personal
ir om etiska fragor och korruptionens grazoner. Diremot har representanter
for savil Forsakringskassan, Energimyndigheten, Link6pings universitet

och Tullverket pekat pa att de anstillda vet for lite om vad korruption ar

och att etiska fragor diskuteras alltf6r sillan. Ansvaret for att informera och
medvetandegora de anstillda ligger hos cheferna, men det 4r alltsa oklart i
vilken méan detta gors och om information nar fram till medarbetarna.

En majoritet saknar rutiner for att hantera misstankar

For att effektivt kunna uppticka och utreda misstankar om korruption ir det
enligt korruptionsforskningen viktigt att ha rutiner for hur myndigheten ska
hantera misstankar. I granskningen har vi utgétt ifran att visselblasare, vittnen
och informanter enkelt bor kunna rapportera om eventuella misstankar om
korruption.

Granskningen visar att ett flertal av myndigheterna saknar rutiner for att
hantera misstinkta fall av korruption och oegentligheter. Flertalet myndigheter
forutsitter att medarbetarna ska informera nidrmaste chef om misstankar.
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Bland de som har rutiner for att anmila 4r det fa som har visselsystem

for anonyma tips. Fjorton myndigheter har etablerat system internt pa
myndigheten for att ta emot anmélningar om misstinkt korruption. Bara tva
myndigheter har externt visselsystem, dir visselfunktionen ligger utanfor
myndigheten.

Eftersom anmilningar ger kunskap om var riskerna finns, vilka som utsitts for
dem och vem avsindaren &r, bor alla myndigheter ha etablerade system for att
anmila misstankar. Systemet kan vara gemensamt for olika typer av paverkan,
fran trakasserier och hot till korruption.

Myndigheter som har etablerade rutiner, maste ocksa kommunicera dem
bittre. Riksrevisionens fallstudier tyder pd att informationen till medarbetarna
om hur de ska anmila eventuella misstankar ir bristfillig hos manga
myndigheter. Bdde Linkopings universitet och Tullverket som har infért rutiner
for att ta emot anmalningar, saknar tillricklig information till de anstillda.

Det finns dock goda exempel pa hur myndigheter kan informera om rutiner
f6r anmailning. Trafikverket har satsat mycket pé att informera internt om sitt
nya anmélningssystem, bland annat genom presentationer till de anstillda
och information pa intranitet. Men for att medarbetare och andra ska anmaila
misstankar om fel och oegentligheter krivs det dven en 6ppen intern kultur,
dir organisationen ser en chans att lira sig av sina egna misstag. Ett sitt att
uppna detta ir att vara Sppen med hur ménga anmilningar myndigheten far
in, vilket exempelvis Férsikringskassan dr nir de publicerar rapporter om
antalet incidenter pd intranitet varje manad.

Mer samarbete efterlyses

Det finns inget formaliserat samarbete mellan myndigheter i korruptionsfragor.
Sedan 2007 har det funnits ett nitverk mot korruption, mutor och jiv.
Ansvaret for nitverket har legat pa olika myndigheter och frin 2009 ansvarade
Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) for nitverket. Krus kallade till
triffar ndgon gang per ar for att diskutera korruptionsrelaterade fragor, dock
inte under 2012. Krus lades ner vid arsskiftet 2012—2013, och regeringen har
innu inte beslutat vilken myndighet som ska ansvara for nitverket.

Riksrevisionens granskning visar att nitverket mot korruption inte heller
verkar vara kint bland personer med ansvar fér korruptionsfragor vid flera
myndigheter, dven vid myndigheter som enligt Krus dr medlemmar i nitverket.
Bara representanter frin en myndighet nimner nitverket som viktigt. Flera
myndigheter efterlyser ett formaliserat samarbete om korruption for att

fa idéer till hur de bittre kan forebygga korruption och diskutera risker.
Eftersom det dr frivilligt att delta i nitverket mot korruption och det ar 6ppet
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5.2

5.2.1

5.2.2

for alla intresserade anstillda att delta, 4r det inte sikert att det 4r de personer
som ansvarar for korruptionsfragor som deltar. Det dr inte heller sikert att
erfarenheterna fran triffarna tas till vara hos myndigheten.

Regeringens insatser har inte gett 6nskade resultat

Finansdepartementet och Socialdepartementet betonar att férordningar

och virdegrund ir centrala delar i myndigheternas skydd mot korruption.
Regeringen har dock ingen samlad bild av hur myndigheterna arbetar med

att forebygga korruption. Riksrevisionens granskning visar att FISK och
virdegrundsarbetet inte har haft nigon avgérande paverkan pa myndigheternas
arbete mot korruption.

FISK och viirdegrund dr viktigt for skyddet enligt regeringen ...

Enligt regeringen ar forordningen om intern styrning och kontroll

ett verktyg som bland annat skulle stirka myndigheternas skydd

mot korruption. Finansdepartementet understryker vikten av FISK,
internrevisionsférordningen, och myndighetsférordningen i regeringens
styrning av myndigheters skydd mot korruption. Vidare anser
Finansdepartementet att den riskanalys férordningen kréver att myndigheterna
genomfor bor fanga upp risken fér korruption.

Regeringen framhaller att det &r myndighetens ledning som har ansvaret
for att bekimpa korruption. Det dr ocksd myndighetens ledning som ytterst
ansvarar for riskanalysarbetet och om korruption ska ingd som ett omrade i
myndighetens riskanalys.

Socialdepartementet hinvisar ocksi till virdegrundsarbetet som en central
insats i skyddet mot korruption, men att det ar upp till myndigheterna om de
vill ha ett sadant arbete.

Riksrevisionens uppfattning ir att Regeringskansliet dirmed anser
att departementen i tillricklig utstrickning styr myndigheterna inom
korruptionsomrédet.

... men har ingen samlad bild av myndigheternas arbete mot
korruption

Regeringen har ingen samlad bild av hur vil myndigheterna skyddar sig mot
korruption. Regeringen har inte undersékt vilken betydelse férordningarna och
arbetet med virdegrund har haft pd myndigheternas skydd mot korruption.
Inte heller Ekonomistyrningsverket som ansvarar for att utveckla intern
styrning och kontroll pd myndigheterna, kan bedéma om FISK har haft nigon
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5.2.3

effekt pA myndigheternas arbete mot korruption. Ekonomistyrningsverket har
inte heller ett uttalat uppdrag att géra en sddan bedémning.

En mgjlig forklaring till att regeringen saknar en samlad bild av
myndigheternas skydd mot korruption ir att inget departement har ett
samordningsansvar for arbetet mot korruption. Ansvaret for myndigheternas
skydd mot korruption ligger hos varje myndighets ledning och pa varje
ansvarigt departement.

Ansvaret for férordningar som Regeringskansliet anser paverkar
myndigheternas arbete mot korruption ligger ocksa pa olika departement.
Medan Finansdepartementet ansvarar {or forordningen om intern styrning och
kontroll, internrevisionsférordningen och férordningen om arsredovisning
och budgetunderlag, ligger ansvaret f6r myndighetsférordningen pa
Socialdepartementet. Eftersom de fyra férordningarna ir nira knutna till
varandra, forsvarar denna uppdelning mellan olika departement méjligheten
att fd en samlad bild.

FISK och virdegrundsarbete har begrinsad betydelse enligt
myndigheterna

Av 65 FISK-myndigheter har 15 inte alls analyserat riskerna for
korruption enligt Riksrevisionens enkit. Dessa myndigheters arbete med
korruptionsrisker har alltsd inte paverkats positivt av férordningen.

Analysen av sex myndigheter som dr verksamma inom riskomraden f6r
korruption tyder ocksa pa att effekten av férordningen pa myndigheternas
arbete mot korruption dr begrinsad. Undantagen ar Tullverket och
Migrationsverket. P4 dessa myndigheter bedomer ledningen att FISK

har skapat systematik och enhetlighet i hur myndigheten jobbar med
risker, inklusive risker f6r korruption och oegentligheter. De fyra andra
myndigheterna anser att FISK inte har haft ndgon avgérande paverkan pa
myndigheternas arbete mot korruption. Diremot anser de att férordningen
har bidragit till ett mer systematiskt riskarbete generellt.

Bland alla FISK-myndigheter har cirka tva tredjedelar arbetat med

virdegrund som ett sitt att diskutera etiska fragor. Virdegrundsarbetet har
enligt myndigheterna som varit féremal for fallstudier sillan handlat om
korruptionsrelaterade fragor och kan bara indirekt sigas stirka myndigheternas
motstdndskraft mot korruption.

Myndigheternas skydd mot korruption kommer att variera si linge det dr
upp till varje myndighetsledning att avgora behovet av att analysera riskerna
for korruption och sjilva bedoma vilka atgdrder den bor vidta for att skydda
verksamheten mot korruption.
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5.3 Rekommendationer

Till regeringen:

Regeringen bor Gverviga ett tydligt krav pa alla myndigheter att virdera
risker for korruption och oegentligheter i sitt riskarbete. Riskanalyserna
bor ligga till grund for de atgirder som myndigheten sedan vidtar.
Regeringen bor ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att arligen f6lja
upp i vilken utstrickning myndigheterna beaktar och hanterar risker for
korruption och oegentligheter.

Regeringen bor 6verviga att ge ett departement ett ansvar att folja upp hur
statlig forvaltning beaktar korruptionsfragor.

Regeringen bor utse en myndighet som far i uppdrag att vidareutveckla
och stirka nitverket mot korruption for att underlitta lirande och bidra
till ett rimligt skydd mot korruption pa alla myndigheter. Medlemskap i
nitverket bor vara obligatorisk for alla FISK-myndigheter.

Till myndigheterna:

Varje enskild myndighet bor infora rutiner for att anméla misstankar om
korruption och oegentligheter. Rutinerna bér kommuniceras tydligt inom
myndigheten.

Myndighetsledningarna bér sikerstilla att korruptionsrelaterade fragor
inkluderas i myndighetens arbete med etik och virdegrund.
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Bilaga 1 Granskade myndigheter

Ekonomistyrningsverkets lista 6ver myndigheter som 2012 ska f6lja

internrevisionsférordningen (2006:1228)
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Affirsverket svenska kraftnit
Arbetsférmedlingen

Boverket

Centrala studiestédsnimnden
Domstolsverket
Finansinspektionen
Forsvarets materielverk
Forsvarsmakten
Forsikringskassan

Goteborgs universitet

Havs- och vattenmyndigheten
Internationella programkontoret
Kammarkollegiet

Karlstads universitet
Karolinska institutet
Kriminalvirden
Kronofogdemyndigheten
Kungliga tekniska hégskolan
Lantmiteriverket

Linkopings universitet
Linnéuniversitetet
Luftfartsverket

Luled tekniska universitet
Lunds universitet
Likemedelsverket
Linsstyrelsen i Jimtlands lin
Linsstyrelsen i Norrbottens lin
Linsstyrelsen i Skane lin

. Lansstyrelsen i Stockholms lin

Linsstyrelsen i Visterbottens lin
Linsstyrelsen Vistra Gétalands lin
Malmé hogskola

Migrationsverket

Mittuniversitetet

RIKSREVISIONEN

73



STATLIGA MYNDIGHETERS SKYDD MOT KORRUPTION

35. Mpyndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
36. Myndigheten for yrkeshégskolan

37.  Milardalens hogskola

38. Naturvardsverket

39. Pensionsmyndigheten

40. Riksgildskontoret

41.  Rikspolisstyrelsen och polismyndigheterna
42. Radet f6r Europeiska socialfonden i Sverige (ESF-radet)
43. Skatteverket

44. Skogsstyrelsen

45. Socialstyrelsen

46. Specialpedagogiska skolmyndigheten

47 Statens energimyndighet

48. Statens institutionsstyrelse

49. Statens jordbruksverk

50. Statens kulturrad

51 Statens skolverk

52. Statens tjinstepensionsverk

53. Statistiska centralbyrin

54. Stockholms universitet

55. Styrelsen for internationellt utvecklingsarbete (SIDA)
56. Sveriges lantbruksuniversitet

57.  Tillvaxtverket

58. Totalforsvarets forskningsinstitut

59. Trafikverket

6o. Transportstyrelsen

61. Tullverket

62. Umed universitet

63. Uppsala universitet

64. Aklagarmyndigheten

65. Orebro universitet
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Bilaga 2 Enkat till myndigheterna

I denna bilaga redovisas den enkit om myndigheternas skydd mot korruption
som Riksrevisionen skickade ut till de 65 myndigheter som fran 2012 skulle f6lja
térordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll (se bilaga 1). Enkéiten
skickades till myndigheterna i augusti 2012.

Enkiten innehaller itta fragor, samt ett antal underfragor. Svarsfrekvensen 4r 100
procent, men samtliga fragor har inte besvarats av alla myndigheter. Enkiten riktades
till myndigheternas ledningar med instruktion att den skulle besvaras anonymt av den
eller de medarbetare som ledningen ansig vara bist limpade att svara.

Fraga1a. Har myndigheten under de senaste tva dren genomfért nagon virdering eller analys av
riskerna fér korruption och oegentligheter p4 myndigheten? (Analysen eller varderingen kan vara
fokuserad enbart pa risker for korruption och oegentligheter, eller vara del av en stérre analys av
verksamheten och dess risker.)

Antal svar

Ja, av hela verksamheten 26

Ja, av delar av verksamheten 24

Nej (G4 vidare till fraga 2.) 15
Fraga1b. Om ”Ja”, dr riskanalysen dokumenterad?

Antal svar

Ja 49

Nej 3

Fraga1c. Om ”Ja”, hur stor ir risken fér korruption och oegentligheter p4 myndigheten enligt

analysen?
Antal svar
Mycket stor 1
Ganska stor 6
Varken stor eller liten 18
Ganska liten 17
Mycket liten 7

RIKSREVISIONEN 75



STATLIGA MYNDIGHETERS SKYDD MOT KORRUPTION

Fraga 2. Inom vilka omraden anser du att riskerna for korruption och oegentligheter i dagslaget ar

som stérst pd myndigheten? (Ange ett eller flera omraden.)

Antal svar
Utbetalning av pengar (bidrag, bistand, léner etc.) 41
Upphandling och inkép 47
Tillgang till strategisk och kanslig information 14
Paverkan pa tillsyn (brotts-) utredning och forskning 14
Inbetalning av pengar (intdkter till myndigheten) 8
Tillstdnd och certifiering 10

Annat

Ej tillampligt — risker fér korruption och oegentligheter saknas

Fraga 3. Vilka férebyggande atgarder har myndigheten i dagsldget pa plats som bidrar till skydd

mot korruption och oegentligheter? (Ange en eller flera atgérder.)

Antal svar
Riktlinjer och policys 64
Tvapersonsarbete 51
Utbildning 48
Utbetalningskontroller 62
IT- och informationskontroller 42
Nira ledarskap, rad och stéd till anstillda 35
Arbetsrotation 3
Annat 6

Fraga 4a. | vilka av myndighetens utbildningar har kunskaper om korruption och oegentligheter

ingatt under de senaste tva aren? (Ange en eller flera insatser.)

Antal svar
Introduktionsutbildning (fér nyanstallda) 40
Chefsutbildning 29
Lépande kompetensutveckling 22
Temadagar med t.ex. dilemmatraning 10
Annat 20
Ej tillampligt — ingdr inte i nadgon utbildning 6
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Fraga 4b. Ungefir hur stor andel av de anstillda har berérts av eventuella utbildningsinsatser som
omfattar korruption och oegentligheter de senaste tva dren? (Ange andel i procent.)

Procent
Andel chefer (genomsnitt av myndigheternas svar) 52
Andel 6vriga anstillda(genomsnitt av myndigheternas svar) 41

Fraga sa. Har myndigheten egna skriftliga etiska riktlinjer? (Med etiska riktlinjer menar vi

hiar skrivna regler som omfattar hela eller delar av myndigheten. Omraden dar risken for
oegentligheter och korruption bedéms vara stérst bor vara identifierade. Riktlinjerna bér ge en
praktisk vagledning fér anstéllda och en tydlig signal till omviarlden om hur myndigheten ser pa
oegentligheter och korruption.)

Antal svar
Ja 53
Nej 10

Fraga sb. Om ”Ja”, vilka omraden omfattas? (Ange ett eller flera omraden.)

Antal svar
Upphandling och inkép 41
Gavor 56
Resor 46
Bisysslor 53
Externa medel 10
Representation 58
Studiebesdk 10
Tjansteférmaner 25
Annat 12
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Fraga 6. Pa vilket sitt har myndigheten under de senaste tva aren arbetat fér att sprida kunskap
om etiska fragor p4 myndigheten? (Ange en eller flera insatser)

Antal svar
Utbildning 46
Virdegrundsarbete 47
Utvecklings- och andra uppféljningssamtal 16
Rad och stéd fran chefer/ledning 28
Rekrytering av nyckelpersoner med kunskap om fragorna 5
Kurser, seminarier eller liknande fran externa aktérer med kunskap om korruption 12
Annat 9
Ej tillampligt 2

Fraga 7. Har myndigheten i dagsliget skriftliga rutiner fér handldggning av misstinkta eller
upptéckta oegentligheter?

Antal svar
Ja 29
Nej 36

Fraga 8. Har myndigheten i dagslaget ett s kallat whistleblowersystem? Whistleblowing &r ett
signalsystem som innebér att anstillda och allminheten anonymt kan limna tips om korruption
och oegentligheter. Tipsldmning kan ske antingen internt p4 myndigheten (exempelvis till chef,
internrevision eller tipsbrevldda) eller externt (exempelvis till ett fristiende revisionsbolag eller
advokatbyra).

Antal svar
Ja, internt organiserat 14
Ja, externt organiserat 2
Nej 49
Planerar att inféra under 2012/2013 6
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2012 20121
2012:2
201233
2012:4
20125

2012:6

20127
2012:8
2012:9

2012110
2012111

2012112
201213
2012:14

2012115
2012:16

2012:17

2012:18
2012:19
2012:20
2012:21
2012:22
2012:23

Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjdlvstindiga lirositen

Besparingar i forsvarets materielforsérjning. Regeringens
genomforandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmalen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimfora
arbetsférmedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011
Tandvardsreformen 2008 — nar den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppf6ljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jiarnvigar

— leder den till hog produktivitet?

Staten pé spelmarknaden — nir man mélen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjdnstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens prévningar av ansékningar fran
enskilda som vill bli skolhuvudmin

Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsférband
SBAB — mervirde, mangfald och konkurrens?

Statens insatser inom ambulansverksamheten

Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta for pengarna?
Mer att forenkla! Administration i strukturfondsprojekt

Borjan pa nigot nytt — Etableringsforberedande insatser for
asylsokande
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2012:24

2012:25
2012:26

2012:27
2013 20131

Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2013

— tydlig och transparent?

Den kommunala ekonomin och hallbara offentliga finanser
Etablering genom féretagande — ar statens stéd till féretagare
effektiva for utrikes fodda?

Utslidppshandel for att begrinsa klimatférindringen — fungerar det?
Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillging?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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