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Den av talmanskonferensen tillsatta Riksdagskommittén har utarbetat ett
forslag till en fordndrad revision under riksdagen.

Forslag till riksdagsbeslut
Riksdagsstyrelsen foreslér att riksdagen

1. godkinner de av Riksdagskommittén forordade riktlinjerna for en
fordndrad revision under riksdagen,

2. begir att regeringen i enlighet med vad Riksdagskommittén fore-
slagit tillsdtter en utredning med uppgift att utarbeta det forslag till
grundlagsdndring och de 6vriga lagforslag som krédvs for att den fore-
slagna reformen av den statliga revisionens organisation och ledning
skall kunna genomforas den 1 januari 2003,

3. Dbegir att regeringen later utreda de organisatoriska fragor som
hénger samman med bildandet, frdn den 1 januari 2003, av en ny statlig
revisionsmyndighet i enlighet med Riksdagskommitténs forslag.

Stockholm den 4 juli 2000

Birgitta Dahl

/Anders Forsberg

I detta beslut har forutom talmannen deltagit: Sven Hulterstrom, Beatrice
Ask, Berit Andnor, Mats Lindberg, Lars Béckstrom, Maria Larsson, Anders
Bjorck och Marianne Carlstrom.



Reservation

Sven Hulterstrém, Berit Andnor, Mats Lindberg och Marianne Carlstrom
(alla s) anfor:

I Riksdagskommittén reserverade sig de socialdemokratiska ledamdterna mot
forslaget till fordndrad revision under riksdagen. Vi delar de synpunkter som
framforts i reservationen och anser dérfor inte att kommitténs delbetdnkande
bor ligga till grund for forslag fréan riksdagsstyrelsen.
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Till riksdagsstyrelsen

Den 2 december 1998 beslutade talmanskonferensen att tillkalla en parla-
mentarisk kommitté for att se 6ver och utvérdera vissa fragor rérande riksda-
gens arbetsformer. Utredningen har antagit namnet Riksdagskommittén.

Ordfoérande for kommittén dr talman Birgitta Dahl. Ledaméter 1 kommittén
ar eller har varit Sven Hulterstrom (s), Jan Bergqvist (s), Britt Bohlin (s),
Beatrice Ask (m), Lars Tobisson (m) (t.o.m. 28/9 1999), Per Unckel (m)
(fr.o.m. 29/9 1999), Lars Béackstrom (v), Goran Hagglund (kd), Agne Hans-
son (c), Bo Konberg (fp) och Marianne Samuelsson (mp).

Utredningsverksamheten har delats upp pé fyra omraden:

O riksdagens parlamentariska ledningsorganisation,
1) budgetprocessen m.m.,
(I riksdagens arbete med uppf6ljning, utvirdering och revision,

Iv) riksdagens hantering av EU-fragor.

For vart och ett av omrddena II-IV har utsetts sdrskilda parlamentariska
referensgrupper bitrddda av experter och sekreterare.

For utredningsarbetet inom omrade IIT om riksdagens arbete med uppfolj-
ning, utvirdering och revision utsag kommittén i januari 1999 en referens-
grupp.

Till ordférande for referensgruppen tillkallades Fredrik Reinfeldt (m). Till
ledamoter utsags Ingemar Josefsson (s), Maggi Mikaelsson (v), Stefan Atte-
fall (kd), Rigmor Stenmark (c), Kenth Skérvik (fp) och Helena Hillar Ro-
senqvist (mp). Siv Holma (v) ersatte Maggi Mikaelsson i februari 1999.

Referensgruppen har bitrétts av en expertgrupp med riksdagsdirektor An-
ders Forsberg som ordférande. Ledamdter 1 expertgruppen har varit fil. dr
Shirin Ahlbick (Uppsala universitet), kanslichef Ake Dahlberg (Riksdagens
revisorer), kanslichef Anders Engdahl (trafikutskottet), bitr. kammarsekrete-
rare Lisbet Hansing Engstrom, foredragande Hans Hegeland (finansutskot-
tet), departementsrdd Cristina Karlstam (Finansdepartementet), foredragande
Jorgen Nilsson (finansutskottet), foredragande Ingrid Skogo (socialutskottet)
och bitrddande kanslichef Bertil Wennberg (konstitutionsutskottet). Sekrete-
rare i referens- och expertgruppen har varit féredragande Jorgen Wedin, och
utredare Peter Strand har varit bitrddande sekreterare.

Arbetet har bedrivits sa att frigan om revisionen under riksdagen har be-
handlats i sdrskild ordning. I denna del har experten Cristina Karlstam ej
deltagit. 1 januari 2000 Gverldmnade referensgruppen en arbetsrapport utan
nagra stillningstaganden till kommittén om revisionen under riksdagen.
Kommittén gjorde bedomningen att referensgruppens beredning av édrendet
var sé pass fullstindig och tillforde sadan vérdefull kunskap i denna kompli-
cerade fraga att Riksdagskommittén kunde fullflja den slutliga beredningen.
Under varen 2000 har arbetet fortsatt inom Riksdagskommittén. Den 13 juni
2000 tog Riksdagskommittén slutlig stdllning i fragan.

Riksdagskommittén far hirmed dverldmna sin rapport om revisionen under
riksdagen. Reservation har avgivits av foretrddarna f6r Socialdemokraterna.
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Forslag

Riksdagskommittén foreslar

1. att riksdagen godkénner de av Riksdagskommittén forordade riktlinjerna
for en fordndrad revision under riksdagen,

2. att riksdagen begér att regeringen i enlighet med vad Riksdagskommit-
tén foreslagit tillsétter en utredning med uppgift att utarbeta det forslag till
grundlagsindring och de Gvriga lagforslag som krivs for att den foreslagna
reformen av den statliga revisionens organisation och ledning skall kunna
genomforas den 1 januari 2003,

3. att riksdagen begir att regeringen later utreda de organisatoriska fragor
som hénger samman med bildandet, fran den 1 januari 2003, av en ny statlig
revisionsmyndighet i enlighet med Riksdagskommitténs forslag.

Stockholm den 13 juni 2000

Birgitta Dahl

Beatrice Ask Jan Bergqvist

Britt Bohlin Lars Bdckstrém

Agne Hansson Sven Hulterstrom
Géran Hdgglund Bo Kénberg

Marianne Samuelsson*  Per Unckel*

/Jorgen Wedin

* Ej nérvarande vid justeringen
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SAMMANFATTNING

e Riksdagskommittén foresldr att en sammanhdllen revisionsmyndighet med ansvar for
den statliga redovisnings- och effektivitetsrevisionen bildas under riksdagen den 1 ja-
nuari 2003 enligt den principmodell som Riksdagskommittén forordar i detta betin-
kande.

e  Bestdmmelser om den nya revisionsmyndigheten och dess verksamhet bor regleras i
Regeringsformen (RF), i riksdagsordningen (RO) och i en lag med instruktion for myn-
digheten samt i en sdrskild revisionslag. Revisionsmyndigheten under riksdagen skall
ha en ledning som tillsdtts och avskiljs fran dmbetet av riksdagen i enlighet med be-
stimmelser i RF och i RO. Bestimmelser i RF och RO skall sckerstdlla myndighetsled-
ningens integritet.

o Mpyndigheten skall vara Sveriges Supreme Audit Institution (SAI) och foretrida Sverige
som det nationella revisionsorganet i internationella sammanhang.

e Revisionsmyndigheten skall uppfylla vedertagna kriterier for oberoende, det som bru-
kar kallas for det revisionella oberoendets kdrna. Dessa kriterier dr revisionsorganets
fria beslutanderditt vad gdller val av granskningsobjekt, val av granskningsmetod och
revisionens slutsatser.

e [ den modell som Riksdagskommittén forordar tillgodoses riksdagens behov av sam-
band med och insyn i myndigheten av en parlamentariskt sammansatt styrelse som
vdljs av riksdagen. Det parlamentariska inflytandet skall ske i sadana former att den
revisionella granskningens oberoende inte kan ifragasdttas. Revisionsverksamheten
leds av en riksrevisor som viljs av riksdagen.

e Mpyndigheten skall rapportera bdde till riksdag och regering. Riksrevisorn rapporterar
direkt till regeringen. Styrelsen kan ldgga forslag och avge kommentarer till riksdagen.
Revisionsmyndigheten under riksdagen skall tillgodose regeringens behov av revisions-
rapporter i form av bdde drlig revision och effektivitetsrevisioner. Regeringens behov
ddrutdver av sdrskild revisions- och utredningskapacitet av ndrmast internrevisionell
natur far bedomas i sdrskild ordning. Det far ankomma pd regeringen att sjilv géra
denna bedomning.

e Riksdagen bor hos regeringen begdra att i enlighet med vad Riksdagskommittén fore-
slagit tillsitta en utredning med uppgift att utarbeta forslag till grundlagsindring och
ovriga lagforslag som kréivs for att den foreslagna reformen av den statliga revisionens
organisation och ledning skall kunna genomféras den 1 januari 2003.

e Riksdagen bor vidare hos regeringen begdra att lita utreda de organisatoriska frdagor
som héinger samman med riksdagskommitténs forslag att en ny statlig revisionsmyn-
dighet skall bildas den 1 januari 2003.




1 Bakgrund och direktiv

I utredningsdirektiven' till Riksdagskommittén séigs att kommittén skall gora
en allmén Oversyn av riksdagens kontrollmakt pa det ekonomiska omrédet.
Inférandet av mal- och resultatstyrning inom staten och budgetproposition-
ens dndrade utformning stéller enligt direktiven nya krav pé aktorerna i bud-
getprocessen, sd dven pd riksdagen. Riksdagens arbete med uppf6ljning,
utvdrdering, revision och annan kontroll 4r en del av denna process och
behover naturligen utvecklas i takt med att verksamheten utvecklas hos ov-
riga aktorer. Om inte riksdagen tar en aktiv roll i utvirdering och kontroll av
de politiska effekterna av riksdagens beslut finns risk for att mojligheterna
till politisk styrning frdn riksdagens sida urholkas, sdgs i de ndmnda direkti-
ven.

Vidare anfors att det dock finns andra aspekter &n rent ekonomiska pé ar-
betet med uppfoljning, utvéirdering och revision. Den minskade detaljregle-
ringen och didrmed 6kade delegering av ansvar frén lagstiftaren till verkstéll-
aren liksom internationaliseringen och overldtande av beslutanderitt till
internationella organ har lett till att riksdagen inte automatiskt har insyn och
kontroll 6ver utvecklingen inom en rad olika omraden. Utan sadan insyn och
kontroll minskar riksdagens mojligheter att agera som folkets framsta fore-
tradare. I en fordnderlig vérld behover riksdagen bade redskap, resurser och
delvis nya arbetsformer for att kunna fullf6lja sina traditionella uppgifter att
stifta lag, besluta om skatt till staten och bestimma hur statens medel skall
anvindas samt granska rikets styrelse och forvaltning.

I uppdraget ségs bl.a. att kommittén skall kartldgga och analysera riksda-
gens former och resurser for ekonomisk kontroll och grinsdragningen i detta
avseende mellan konstitutionsutskottets granskningsverksamhet och verk-
samheten vid Riksdagens revisorer. Kommittén skall darvid ocksa se pa
riksdagens roll i relation till motsvarande kontrollfunktioner pa regeringssi-
dan och dvervéga vilka principer som bor vara vigledande for organisationen
av en revisionsverksamhet under riksdagen. Kommittén skall, uttalas det,
overvidga behovet av fordndringar i riksdagens organisation, arbetsformer
och resurser avsedda for revisionsverksamhet, sarskilt effektivitetsrevision.

Bakgrunden till talmanskonferensens direktiv i denna del &r i huvudsak
foljande. I oktober 1997 limnade den av riksdagen begirda utredningen? om
revisionsverksamheten, Revisionsutredningen, sitt forslag till talmanskonfe-
rensen angéende uppgifter, arbetsformer och resurser for Riksdagens reviso-
rer. Utredningen foreslog att den &rliga resursramen for revisorerna skulle
oka med 5 miljoner kronor. Samtliga partier avgav reservation eller sirskilda
yttranden till utredningens forslag. Revisionsutredningen hade tidigare i en

! Oversyn av vissa riksdagsfragor — Riksdagskommittén. Beslut vid talmanskonferen-
sens sammantride den 2 december 1998.

2 Den 7 juni 1995 faststillde talmanskonferensen direktiven for en utredning om
Riksdagens revisorer samt utsig landshévding Bengt K A Johansson till utredningens
ordforande. Ledamdter i utredningen var Jan Bergqvist (s), Anita Johansson (s),
Margit Gennser (m), Roland Larsson (c), Birgit Friggebo (fp), Per Rosengren (v), Roy
Ottosson (mp) och Michael Stjernstrom (kd). Utredningens huvuduppgift var att
overvéga vilka totala resurser stdllt i relation till angiven ambitionsniva som borde
avdelas for den statliga revisionen och avvidga hur dessa resurser skulle fordelas
mellan Riksrevisionsverket (RRV) och Riksdagens revisorer.
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promemoria’ redovisat tvd huvudalternativ for statens revisionsverksamhet.
Enligt alternativ A skulle den nuvarande ansvarsférdelningen mellan Riks-
dagens revisorer och Riksrevisionsverket behallas medan enligt alternativ B
den statliga effektivitetsrevisionen i huvudsak borde utféras av Riksdagens
revisorer och att darfor Riksrevisionsverkets anslag for effektivitetsrevision
borde dverforas till Riksdagens revisorer.

I sitt slutbetédnkande ndmner inte Revisionsutredningen de tva alternativen
A och B som diskuterades i promemorian om Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket. I den skiss for den foreslagna modellen for arbetsfor-
delning mellan de tva revisionsorganen synes det vara alternativ A — med
vissa "forstdrkta” inslag — som &r forebilden. I betinkandet ndmndes i korthet
att regeringen i 1997 &rs budgetproposition gjort bedémningen att den nuva-
rande omfattningen av revisionsverksamheten vid Riksrevisionsverket &r
noddvéndig for att regeringen skall kunna tillgodose kraven pé effektivitet och
hushéllning. Detta innebar att utredningen inte kunde samlas kring fortsatta
overviganden som tog sikte pd det som ingick — pé olika nivder — i bada
alternativen, ndmligen en Overflyttning av resurser fran Riksrevisionsverket
till Riksdagens revisorer.

Talmanskonferensen konstaterade (fors. 1997/98:TK1) mot bakgrund av
den splittrade bild som Revisionsutredningen uppvisade att det var uppenbart
att utredningens forslag inte kunde ligga till grund f6r en mer omfattande
reform av Riksdagens revisorer. Fridgan om revisorernas stéllning och orga-
nisation hade enligt talmanskonferensen ett samband med den verksamhet
som utvecklas i utskotten nér det giller uppfoljning och utvirdering. Sedan
ytterligare erfarenhet vunnits pa det omradet kunde det enligt talmanskonfe-
rensen vara skl att pad nytt prova fragan om utformningen av riksdagens
kontrollmakt pa det ekonomiska omridet. Aven andra skil talade enligt
talmanskonferensen for en sadan prévning, bl.a. frigan om griansen mellan
konstitutionsutskottets och revisorernas uppgifter. Fragan borde enligt tal-
manskonferensen tas upp pa nytt under ndsta mandatperiod.

Konstitutionsutskottet (bet. 1997/98:KU27) menade ocksa att resultatet av
utredningsarbetet var begrinsat och splittrat i forhallande till utredningsdi-
rektiven. Daremot ansdg utskottet att riksdagen fatt svar pa de fradgor som
stélldes vid riksdagsbesluten véaren och hdsten 1994 och att riksdagen déarfor
borde fullfdlja ett tidigare riksdagsbeslut fran 1994 (bet. 1993/93:KU18) och
besluta om en resursforstirkning i enlighet med utredningens forslag pa 5
miljoner kr. Utbyggnaden borde dock delas upp pé tre ar. Riksdagen beslu-
tade ge forvaltningsstyrelsen detta till kénna. Utskottet instimde ocksa i
talmanskonferensens bedémning att det kan vara skél att prova utformningen
av riksdagens kontrollmakt pa det ekonomiska omradet under nédsta mandat-
period.

3 Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket (1997-06-04).
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2 De konstitutionella forutsittningarna m.m.
2.1 Kontrollmakten

I den klassiska maktdelningen mellan de lagstiftande, verkstéllande och
domande makterna aktualiseras det konstitutionella begreppet kontrollmak-
ten. Forebilden i detta hdnseende &r Forenta staterna med en uttalad maktdel-
ningsprincip. Dock, skriver Fredrik Sterzel i en artikel om kontrollmakten i
1974 ars svenska forfattning,* ér i parlamentariskt styrda stater kontrollmak-
ten ofta knappast mer in ett begrepp i den konstitutionella litteraturen. Anda
finns det anledning att hysa ett sérskilt intresse for den svenska regerings-
formen (RF) fran ar 1974. Anledningen &r att Sverige som ett demokratiskt
land, under lugna och normala férhéallanden, infort en ny forfattning med en
overgang fran maktdelning till parlamentarism som kérnpunkt. Eftersom RF
innehaller ett sdrskilt kapitel (RF 12) om kontrollmakten kan man fa fore-
stdllningen att detta var en central punkt i det tjugoariga forfattningsarbetet.
Men faktum &r att ndgon ndrmare diskussion av kontrollmaktens stéllning i
det nya systemet inte forekommer i forarbetena.’ Forfattningsutredningen —
som gjorde de djupaste dvervdgandena — redovisade inte nagra storre per-
spektiv eller djupare tankar om detta begrepp. I de korta motiven uttalades att
riksdagen har “en sirskild, alltmera vidsentlig kontrollfunktion” i forhallande
till rikets styrelse och forvaltning. Kontrollfunktionen bér, anforde Forfatt-
ningsutredningen, utdvas enligt bestimda, i grundlagen fastlagda former.°
Statsraden skulle salunda enligt forslaget vara foremal for politisk kontroll
fran riksdagens sida genom mojlighet till misstroendeforklaring och genom
ratt for riksdagsledamoterna att framstélla interpellationer och sporsmal samt
for administrativ och juridisk kontroll genom konstitutionsutskottets gransk-
ningsverksamhet. Andra myndigheter dn regeringen &r, enligt vad som vidare
anfordes av Forfattningsutredningen, frén medborgerlig réttssdkerhetssyn-
punkt foremal for tillsyn genom Riksdagens ombudsmin, och deras ekono-
miska forvaltning granskas av Riksdagens revisorer.’

Det ar forst i grundlagspropositionen (prop. 1973:90, s. 414 f.) som utta-
landen av mer allmén innebdrd om kontrollmakten forekommer. RF inleds
med 4tta meningar som introducerar dmnet. I ett statsskick som star pd
parlamentarismens grund &r det naturligt, anfordes det i propositionen, att
riksdagen har som en huvuduppgift att bedriva en kontrollerande verksamhet
genom att granska regeringens allmédnna politik. Pa riksdagen bor ocksé
ankomma att Gvervaka regeringens funktion som hogsta forvaltningsmyn-
dighet. Det ligger vidare i riksdagens intresse, menade statsradet, att bevaka
att myndigheter och offentliga funktionédrer lojalt och effektivt forverkligar
de direktiv for samhéllsverksamheten som har getts i lagar och andra beslut.
En insyn pa olika forvaltningsomraden kan ockséa ge riksdagen underlag for
nya beslut. Ett visst moment av kontroll i dessa syften kan, fortsatte justitie-

4 Fredrik Sterzel: Kontrollmakten i 1974 rs svenska forfattning, i Svensk Juristtidning
1988, s. 676 f.

5 Ibid. s. 677. Med forarbetena avses frimst Forfattningsutredningen (1954-63) och
Grundlagberedningen (1966-1972).

¢ Sterzel, a.a. s. 680—681

7SOU 1963:17,s. 154 f.
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ministern, sdgas ligga i riksdagens allménna stillning i forhallande till rege-
ringen. Riksdagens sakbehandling av regeringens forslag kan salunda anses
hora till dess kontrollmakt i vid bemérkelse.®

12 kap. RF reglerar kontrollfunktionerna i fem forfattningsinstitut och i
vissa ansvarsregler. De fem forfattningsinstituten — konstitutionsutskottets
granskning, misstroendeforklaring, interpellationer och fragor, Riksdagens
revisorer och Riksdagens ombudsmén — konstituerar tillsammans vad som i
en tringre mening och definitionsmissigt brukar kallas kontrollmakten.
Sterzel konstaterar att i grundlagsarbetet behandlades framst bestimmelserna
om konstitutionsutskottet och misstroendeforklaring samt om det juridiska
ansvaret for statsrad, justitierdd och regeringsrad. Motiven bakom bestdm-
melserna om Riksdagens ombudsmén och Riksdagens revisorer berdrdes
ndstan inte alls i beredningen. Dessa bestimmelser kom ddrmed att i huvud-
sak Overforas till den nya RF “utan sdrskilda dnskemdl om att pdverka ut-
vecklingen genom den nya regeringsformen”.’ Inneborden i att sporsmélen
om Riksdagens ombudsmén (JO) och Riksdagens revisorer knappast alls
berdrdes i grundlagsarbetet skall berdras ndrmare nedan.

Pé grundval av denna allménna beskrivning av riksdagens kontroll av re-
gering och forvaltning kan ségas att riksdagen — sjélvt, eller av myndigheter
under riksdagen — utdvar en politisk/parlamentarisk kontroll, en konstitut-
ionell kontroll av regeringen och dess kansli, en juridisk kontroll av den
offentliga verksamheten och en revisionell kontroll av den offentliga verk-
samheten. En av fOrutsittningarna for att garantera oppenhet och skérpa i
detta kontrollsystem &r ocksd forekomsten av ett vidare kontrollsystem,
ndmligen de forfattningar som tillforsdkrar landets medborgare en langtga-
ende och grundlagsskyddad &sikts-, yttrande- och tryckfrihet. Ett viktigt
inslag i detta vidare kontrollsystem é&r offentlighetsprincipen som é&r en del av
Tryckfrihetsférordningen (TF). Inneborden i offentlighetsprincipen &r att den
ger allminheten en omfattande rétt att ta del av allmidnna handlingar. Bland
annat bidrar denna princip till insyn i forvaltningsarbetet genom att medbor-
garna ges mojlighet att I6pande félja myndigheternas verksamhet.! Den
svenska offentlighetsprincipen 4r i ett internationellt perspektiv unik.

De olika kontrollfunktioner som pa detta sitt dr reglerade i RF har alltsa i
praktiken ofta fi berdringspunkter, men i vissa avseenden har griansdrag-
ningsproblem aktualiserats. I forsta hand har detta géllt vissa gransytor mel-
lan den konstitutionella kontrollen och den revisionella kontrollen, dvs.
avskiljandet av ansvarsomradet mellan & den ena sidan konstitutionsutskot-
tets granskning av beredningen av drenden i Regeringskansliet (regeringens
administrativa praxis) och 4 den andra sidan Riksdagens revisorers gransk-
ningar av regeringens styrning av forvaltningen och Regeringskansliets &rs-
redovisning. Men édven forhéllandet mellan revisionen och riksdagens ordina-
rie utskottsarbete har fran tid till annan uppmérksammats som ett slags revir-
strid. Inom den revisionella kontrollen tillkommer dessutom en tredje kon-
fliktyta, den mellan Riksdagens revisorer och regeringens revisionsorgan.

8 Sterzel, a.a. s. 682
% Ibid. s. 682
10.Se Bohlin, Alf (1991) Offentlighetsprincipen, s. 9—10.
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I det foljande 1amnas en kortfattad beskrivning av de tre forfattningsinsti-
tuten konstitutionsutskottet, Riksdagens revisorer och Riksdagens ombuds-
mén och de berdringsytor som finns mellan dem.

Den juridiska kontrollen: Riksdagens ombudsmiin (JO)

Forutom bestdmmelserna i RF 12 kap. regleras JO:s verksamhet av lagen
(1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmin.!! Av denna lag
framgar att under ombudsménnens tillsyn stir bdde statliga och kommunala
myndigheter, tjinstemén och befattningshavare vid dessa myndigheter. Till-
synen omfattar ej riksdagens ledamoter, riksbanksfullméktige, riksbanksche-
fen, regeringen eller statsrdd, justitiekanslern samt ledamoter av beslutande
kommunala férsamlingar. Ombudsménnen skall sdrskilt tillse att domstolar
och forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet iakttar regeringsformens bud
om saklighet och opartiskhet och att medborgarnas grundldggande fri- och
rattigheter inte trdds for ndr. Ombudsminnen skall verka for att brister i
lagstiftningen avhjélps. Tillsynen skall bedrivas genom prévning av klago-
mal fran allménheten samt inspektioner och andra undersdkningar.

JO inrédttades i samband med 1809 ars RF. Ombudsmannens uppgift blev
att pa riksdagens vignar dvervaka myndigheternas efterlevnad av stiftade
lagar och rittsenligheten av deras handlande. Verksamheten skulle asyfta att
utova tillsyn och beivra uppdagade felaktigheter genom atal. Man ténkte sig
ndrmast att ombudsmannen skulle granska lagskipningens tillstdnd i stort och
slé ner pé allvarligare missforhéllanden. Handldggning av enskilda klagomal
i smirre angelidgenheter betraktades som en ovidkommande uppgift. Men
utvecklingen alltsedan 1809 har inneburit, skriver Sterzel, att JO blivit allt
mindre av &klagare och mer av klagomalsprovare. Detta har skett i praxis,
utan nagot samband med grundlagarna. Pa grundval av denna forskjutning i
praxis uttalade det sammansatta konstitutions- och forsta lagutskottet att
existensen av en utanfor den offentliga forvaltningens hierarki stdende in-
stitution, som har sin grund i folkrepresentationens fortroende och som de
enskilda kan vénda sig till med sina klagomal, bidrar till att stirka medbor-
garnas fortroende for réttsordningen. Sjélvstdndighet dven gentemot riksda-
gen &r institutionens framsta kdnnetecken och grunden for dess betydelse,
menade utskottet.'

1 Rikets stinder valde ar 1810 Lars August Mannerheim till JO, den forste innehava-
ren av dmbetet. Det drojde till ar 1919 innan ett annat land utsag en JO, ndmligen
Finland. Ombudsmannainstitutionen har i modern tid varit ndgot av en svensk export-
vara, skriver Sterzel (1989, a.a., s. 695). Begreppet ombudsman har spridit sig inter-
nationellt; hdr har inte bara JO varit forebilden, utan ocksa de ombudsméan som under
senare tid utsetts med andra uppgifter 4n att 6vervaka rattstillimpningen i domstolsva-
sende och forvaltning. Dessa ombudsmén har till uppgift att bevaka specifika &mnes-
omraden och har ofta en opinionsbildande roll. Ovriga ombudsmén dr Konsumentom-
budsmannen (KO — grundad ar 1971), Pressombudsmannen (PO —grundad &r 1969),
Jamstdlldhetsombudsmannen (JAimO — grundad &r 1980), Ombudsmannen mot etnisk
diskriminering (DO — grundad ar 1986), Barnombudsmannen (BO — grundad &r
1993), Handikappombudsmannen (HO — grundad 1994), Ombudsmannen mot diskri-
minering péa grund av sexuell ldggning (HomO — grundad ar 1999).

12 Ur Sterzel, a.a., s. 697. Utdrag ur sammansatta konstitutions- och forsta lagutskot-
tets betdnkande KILU 1967:1, s. 5-7.
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Under verksamhetsaret 1998/99 nyregistrerades ca 5 000 drenden vid JO-
dmbetet — det hogsta antalet ndgonsin. Antalet nya inspektioner eller andra
initiativirenden var 118. Under perioden avlimnades 49 remissvar till i
huvudsak Regeringskansliet. Antalet klagomalsdrenden uppgick till 4 836
stycken. Under verksamhetsaret 1997/98 avgjordes 80 inspektions- och
Ovriga initiativirenden; de flesta avsdg domstolsvisendet, polisvdsendet och
socialtjansten. Under samma period avgjordes 4 839 klagomalsdrenden. Hér
toppas listan av socialtjinst, polisviisendet och allmin forsikring.!* Denna
korta statistiska genomgéng visar pa JO:s stdllning som mottagare av klago-
mal fran allmédnheten, och mindre som ett organ som genom inspektioner
dvervakar myndigheternas rittstillimpning. Arendehanteringen visar ocksé
pa att den kommunala socialtjinsten och den landstingskommunala hélso-
och sjukvarden star i fokus for en betydande del av JO:s verksambhet.

JO ir alltsd ett extraordindrt gransknings- och tillsynsorgan som ligger helt
vid sidan av sévil den statliga som den kommunala forvaltningsorganisation-
en. Denna sjélvstindighet géller dven i forhallande till riksdagen. JO:s sjdlv-
standighet gentemot riksdagen vilar till en vésentlig del pa en hidvdvunnen
rittsuppfattning. Féljande forhallanden kan belysa detta. JO viljs av riksda-
gen for en tid av fyra ar. Valet sker efter forslag frén konstitutionsutskottet. I
RO sdgs att Riksdagens ombudsmédn skall vara fyra, en chefsjustitieom-
budsman och tre justiticombudsmin (JO). Chefsjustiticombudsmannen ar
administrativ chef och bestdmmer inriktningen i stort av verksamheten.
Riksdagen viljer chefsjustiticombudsman for sig och 6vriga ombudsmén for
sig. Pé hemstéllan av konstitutionsutskottet kan riksdagen i fortid entlediga
en JO som ej atnjuter riksdagens fortroende.!'* Konstitutionsutskottet skall, p&
eget initiativ eller pa begéran av nagon av Riksdagens ombudsmén, samrada
med ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av organisatorisk
art.'> Samrédet avser alltsi enbart organisatoriska frigor, och 4r det enda
egentliga forfattningsmaéssiga uttrycket for JO:s sjédlvstdndiga stdllning som
enligt uttalanden av konstitutionsutskottet dr grunden for institutionens bety-
delse.'®

Den revisionella kontrollen: Riksdagens revisorer

Liksom JO var revisorerna en del av det kontrollsystem som infordes i sam-
band med 1809 ars regeringsform med en direkt anknytning till det central-
aste av riksdagens befogenhetsomraden, finansmakten. I grundlagsarbetet
med 1974 ars RF syftade man inte till att ge ndgra sjdlvstindiga bidrag pa
denna punkt, skriver Sterzel: I huvudsak noterade man revisorernas existens
och sjilvklara hemmahérighet i ett kapitel om kontrollmakten”.!”
Bestdmmelser for Riksdagens revisorer framgar, forutom det som kortfat-
tat sdgs i RF 12 kap. 7 §, dels av riksdagsordningen (1974:153), dels av lagen

(1987:518) med instruktion for Riksdagens revisorer. Riksdagen utser for

13 Redogdrelse 1998/99:JO1 Justiticombudsminnens dmbetsberittelse.

14RO 8 kap. 10 §

SRO 8 kap. 10.1 §

16 Bet. 1975/76KU22, s. 48 f. och Holmberg—Stjernquist: Grundlagarna, s. 416.
17 Sterzel, a.a., s. 692
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varje valperiod tolv revisorer och lika manga suppleanter. Bland revisorerna
viéljer riksdagen en ordforande och tva vice ordférande. Riksdagens revisorer
ar externrevisor for Sveriges riksbank, Stiftelsen Riksbankens Jubileums-
fond, den inre riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén (JO), Rege-
ringskansliet och Hovstaterna (Stathallarimbetet och Husgeradskammaren).
Enligt instruktionen skall revisorernas granskning framst ta sikte pa forhal-
landen med anknytning till statens budget men fér ocksa avse en bedémning
av de statliga insatserna i allménhet. Huvudintresset skall knytas till de resul-
tat i stort som har uppnatts inom olika verksamhetsomraden. Det ségs vidare
1 instruktionen att revisorerna framfor allt skall beakta fragor av mera visent-
lig betydelse for den statsfinansiella och foérvaltningsekonomiska utveckling-
en.

Den konstitutionella kontrollen: Konstitutionsutskottet

Enligt Forfattningsutredningen skulle konstitutionsutskottets granskning av
statsradens dmbetsutdvning avse denna verksamhet i dess helhet. Utredning-
en ansag det emellertid ligga i sakens natur” att granskningen i forsta hand
inriktas pa regeringsirendenas handldggning. Granskning och redovisning av
administrativ praxis borde utgdra det normala ledet i utskottets granskning.
Det syntes utredningen ldmpligt att utskottet varje ar tog upp nagon eller
nagra kategorier av regeringsdrenden till en mera ingdende, systematisk
granskning.

Konstitutionsutskottet framhdll &r 1968 att grundtanken &r att granskning-
en skall vara administrativ och inte politiskt inriktad. Nagon ytterligare be-
skrivning av granskningens innehall och inriktning gjorde inte utskottet.

Reglerna om granskningsomradet 6verfordes oforédndrade till den nya re-
geringsformen. Enligt grundlagspropositionen'® var granskningen numera
inriktad pd en réttskontroll. Nérbesldktad med denna granskning var den
ritts- och forvaltningskontroll som sedan ldnge utdvas genom riksdagens
ombudsmanna- och revisorsinstitutioner. Utskottet (KU 1973:26) gjorde
sjdlvt inga kommentarer i denna fraga.

Granskningsomradets avgrinsningar i forhéllande till andra kontrollinstan-
sers uppgifter berdrdes ytterligare nagot i samband med den slutliga grund-
lagsreformen. Departementschefen framhdll salunda i propositionen (s. 432)
att statsrddens tjansteutdvning liksom dittills inte skulle falla under JO:s
tillsyn. Betraffande revisorernas granskningsomrade anférde Grundlagbered-
ningen'® att regeringens administrativa praxis borde granskas endast av kon-
stitutionsutskottet och dérfor foll utanfor detta omrade. Beredningen lade till
att det inte borde mota nagra svérigheter for utskottet att inom ramen for sin
dittillsvarande praxis ocksd anldgga forvaltningsekonomiska synpunkter.
Nagon lucka i kontrollen borde dérfor inte uppsta.

Det bor forst slés fast att statsrddens tjénsteutdvning inte enbart omfattar
deras verksamhet som medlemmar av regeringen. Aven den verksamhet som
har samband med de beslut som statsrdden fattar efter bemyndigande fran

18 Prop. 1973:90, s. 415
19S0U 1972:15, 5. 210
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regeringen ingér i detta begrepp. Utskottet kan saledes granska t.ex. depar-
tementschefernas befattning med personal- och organisationsfragor i det
egna departementet och i de kommittéer som hor till departementet. Eftersom
utskottet dven granskar regeringsirendenas handléggning faller ocksa sjélva
verksamheten inom Regeringskansliet inom granskningsomradet. Harigenom
kommer dven atgirder som i realiteten foretagits av tjdnstemannen att omfat-
tas av granskningen. Som framhélls av Petrén-Ragnemalm ansvarar dessa
sjdlva for sina atgirder enligt allmidnna tjdnstemannarittsliga grundsatser,
men statsrdden har att gentemot konstitutionsutskottet bdra ansvaret for
regeringsdrendenas handldggning fran det att drendet inkommer till Rege-
ringskansliet till dess att regeringsbeslutet verkstillts. Det kan tilldggas att
dessa tjdnstemén stdr under JO:s tillsyn.

Som framgatt tidigare finns ett antal uttalanden i forarbetena som gér ut pa
att granskningen skall vara inriktad pd réittskontroll och administrativ praxis.
Liknande synpunkter framhdlls dven i grundlagskommentarerna. Enligt
Holmberg—Stjernquist (s. 403) 4r granskningen inte inriktad pd personligt
ansvar utan framst pd det sétt varpd allménna réittsprinciper tillimpas. D&
JO:s ansvarsomrade behandlas framhaller Holmberg—Stjernquist (s. 414) att
lagligheten av regeringens och statsrddens handlande kontrolleras pd annat
satt an genom JO, framst inom ramen for konstitutionsutskottets granskning
och atalsprovning. Petrén—Ragnemalm (s. 314-315) anser att d& statsradens
tjdnsteutdvning och handldggningen av regeringsirenden angivits som fore-
mal for granskningen har ddrmed markerats att denna skall vara administra-
tivt och icke politiskt inriktad.

Detta synsétt innebér att granskningen i forsta hand skall vara inriktad pa
att kontrollera om statsraden i sin tjdnsteutdvning och Regeringskansliet vid
sin handlaggning av regeringsdrendena har foljt géllande regler och vederta-
gen praxis. Vid underlatenhet att handla provas fragan om skyldighet att
handla forelag enligt regler och praxis.

De regler som i forsta hand asyftas hér édr procedur- och kompetensregler i
regeringsformen och riksdagsordningen, t.ex. reglerna om lagradsremiss,
normgivningskompetens och propositionsavlimnande. Men det kan ocksa
vara friga om matericlla lagbestimmelser som regeringen tillimpar vid
beslut i forvaltningsédrenden, t.ex. bestimmelser i utlinningslagen, plan- och
bygglagen och sekretesslagen. Utskottet har dock iakttagit stor forsiktighet
med att uttala sig pa ett sadant sitt att det blir fraga om en “Overprovning” i
sak av ett enskilt drende. En strdvan har varit att 1ata granskningen omfatta
regeringens praxis pa sddana omraden och eventuellt ldmna synpunkter pa
denna praxis. En rittslig dverprovning i enskilda fall kan géras av Regerings-
ritten enligt lagen (1988:205) om réttsprovning av vissa forvaltningsbeslut.

Som framgétt av det foregdende var avsikten enligt forarbetena till rege-
ringsformen att granskningen i forsta hand skulle inriktas pa regeringséren-
denas handldggning. Granskning och redovisning av administrativ praxis
borde utgdra det normala ledet i utskottets granskning. Granskningen skulle
vara administrativt och inte politiskt inriktad, inriktad p& en réttskontroll
nérbeslédktad med den rétts- och forvaltningskontroll som sedan ldnge utdvas
genom riksdagens ombudsmanna- och revisorsinstitutioner.
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Avsikterna bakom regeringsformens foreskrifter om granskningen har se-
dan de nya reglerna borjade gilla fullf6ljts av utskottet genom att beténkan-
dena varje ar redovisat granskningar av administrativt inriktade dmnen, t.ex.
regeringens remisser till Lagradet och utgivningen av forfattningar. Detta har
emellertid inte hindrat att dven granskningar som inte pa samma utpriglade
sétt varit inriktade pa fragor om administrativ praxis har tagits upp 1 tillta-
gande omfattning. Det har gillt frdgor som vickts genom anmilningar av
riksdagens ledamoéter i anslutning till intrdffade héndelser, t.ex. den s.k.
Volvo-Arboga-affaren och miljoolyckan vid Hallandsésen. Det &r sadana s.k.
anmilningsdrenden som numera redovisas i ett betdnkande pa véren.

Grinsytor mellan den juridiska, konstitutionella och den revisionella
kontrollen

Som framgatt av det forut anforda innebar fordelningen av kontrolluppgifter-
na i huvudsak att konstitutionsutskottet granskar statsraden fran juridiska och
administrativa utgangspunkter, att Riksdagens ombudsmén utdvar tillsyn
over myndigheterna med tanke pd den medborgerliga réttssékerheten samt att
Riksdagens revisorer har en ekonomiskt inriktad kontrollfunktion. Denna
uppgiftsfordelning torde pa det hela taget inte ge anledning till ndgon mera
besvirande osdkerhet i friga om gréinserna.

Vid tillkomsten av 1974 ars regeringsform var avsikten att konstitutionsut-
skottets granskning skulle ha en juridisk och administrativ inriktning.
Granskningen skulle vara inriktad pé en réttskontroll, niarbeslédktad med den
ratts- och forvaltningskontroll som sedan linge utovades genom riksdagens
ombudsmanna- och revisorsinstitutioner? .

Av instruktionen for Riksdagens revisorer framgér att Riksdagens reviso-
rer pa riksdagens vignar skall granska den statliga verksamheten. Gransk-
ningen far ocksa under vissa forutsittningar omfatta verksamhet som staten
bedriver i form av aktiebolag eller stiftelser och anviandningen av medel som
utgdr bistand till viss verksamhet. Den administrativa praxis som tillimpas
vid regeringsarbetet dr enligt lagen undantagen fran revisorernas granskning.
Granskningen skall frimst ta sikte pa forhéllanden med anknytning till sta-
tens budget men fir ocksd avse en beddmning av de statliga insatserna i
allménhet. Huvudintresset skall knytas till de resultat i stort som har uppnatts
inom olika verksamhetsomraden. Revisorerna skall framfor allt beakta fragor
som &r av mera visentlig betydelse for den statsfinansiella och forvaltnings-
ekonomiska utvecklingen eller som berdr grunderna for det administrativa
arbetets organisation och funktioner.

Det undantag frén revisorernas granskningsomrade som giller regeringens
administrativa praxis kom till &r 1974, da en ny lag med instruktion for revi-
sorerna antogs i syfte att anpassa regleringen till de nya konstitutionella
forutséttningar som skulle komma att gélla i form av regeringsformen och
riksdagsordningen. Nagon egentlig motivering till undantaget anfordes inte.

20 Prop. 1973:90 s. 415
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Synbarligen var avsikten att avgridnsa revisorernas uppgifter sa att nagon
konkurrens med konstitutionsutskottets granskning inte skulle uppsta.

Avgorande for var gransen gér blir vad som avses med “regeringens admi-
nistrativa praxis” i motiven till regeringsformens bestimmelser om konstitut-
ionsutskottets granskning. Detta dr emellertid inte ndrmare beskrivet, nigot
som givetvis kan ldmna utrymme for en viss osdkerhet. Osékerheten minskas
egentligen inte av Grundlagberedningens uttalande om att konstitutionsut-
skottet dr oforhindrat att inom ramen for dittillsvarande praxis anldgga for-
valtningsekonomiska synpunkter.

Svérigheterna far dock inte dverdrivas. Uppenbart &r att meningen med
undantaget frdn revisorernas granskningsomrade &r att granskningen av
regeringen och statsraden skall ankomma pa konstitutionsutskottet. Uttalan-
det om konstitutionsutskottets mojlighet att i sin granskning anlédgga forvalt-
ningsekonomiska synpunkter gor det littare for konstitutionsutskottet att ta
upp granskningsdmnen utan nagon mera strikt rittslig innebord.

Redovisningen visar att man inte av lagtexten och inte heller av forarbe-
tena kan utlésa exakt vad som avses med uttrycket ”den administrativa praxis
som tillimpas vid regeringsarbetet”. Det &r statsradens tjédnsteutdvning och
regeringsdrendenas handldggning som konstitutionsutskottet skall granska.
Konstitutionsutskottet granskar dirvid den administrativa praxisen och utd-
var réttskontroll. Ett av skélen till att konstitutionsutskottet skulle fa tillgang
till handlingarna i regeringsdrenden utan begridnsningar var att granskningen
i huvudsak hade kommit att inriktas pd administrativ praxis vid regeringsa-
rendenas handldggning. Man kan ocksa konstatera att skillnad gors mellan
administrativt och politiskt inriktad granskning samt att konstitutionsutskot-
tet uttalat att grundtanken var att utskottets granskning skulle vara administ-
rativt inriktad.

Konstitutionsutskottets granskning handlar i stor utstrickning om vad som
ar det formellt korrekta och om réttsfragor, &ven om lamplighets- och organi-
sationsfragor ocksa kan forekomma nér det géller regeringsdrendenas hand-
lagg-ning. Granskningen av “administrativ praxis” skulle kunna uttryckas
som att man granskar hur drenden handlaggs i Regeringskansliet med avse-
ende pd om handldggningen é&r réttsenlig, formellt korrekt och ldmplig utan
att bedoma om resultatet dr det bésta ur t.ex. effektivitets- eller politisk syn-
punkt. Visserligen far konstitutionsutskottet anldgga forvaltningsekonomiska
synpunkter pa granskningen. Det kan da kanske inte anses vara granskning
av administrativ praxis utan granskning av det vidare omradet “regeringsé-
rendenas handldggning”.

Fragan blir ndrmast vilket utrymme som kan finnas for Riksdagens reviso-
rer att i sin verksamhet ndrma sig frdgor for vilka statsraden ansvarar. Det
kan erinras om att Riksdagens revisorer numera enligt sin instruktion skall
utféra extern revision av Regeringskansliet. Detta skall utforas, samtidigt
som revisorernas granskningar inte fir omfatta det som i 12 kap. 1 § rege-
ringsformen avses med statsrddens tjdnsteutdvning och regeringsiarendenas
handldggning och som i lagen med instruktion f6r Riksdagens revisorer kan
sdgas ha uttytts som “’den administrativa praxis som tillimpas vid regerings-
arbetet”. Har kan uppsta problem i gransdragningen pa ett sétt som hittills
inte varit fallet.
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2.2 Regeringens kontroll av forvaltningen

P4 ett liknande sétt som géller inom ramen for riksdagens kontrollmakt ater-
finns under regeringen kontrollfunktioner bade for juridisk och revisionell
kontroll. Dessutom har bildats sérskilda myndigheter med tillsynsuppgifter.
Som en overgripande kontroll- och styrningsfraga géller rackvidden av rege-
ringens rétt att styra sin forvaltning. I denna frgestéllning ligger forestall-
ningen om den internationellt unika svenska férvaltningsmodellen inbdddad.

Den juridiska kontrollen: Justitiekanslern (JK)

JK é&r regeringens hogste ombudsman. Det aligger JK att under regeringen
bevaka statens ritt och i sddana mal fora statens talan. Vidare skall JK vaka
over tryckfriheten och yttrandefriheten enligt bestimmelserna i tryckfrihets-
forordningen och yttrandefrihetsgrundlagen.?! Statliga myndigheter samt
anstéllda, uppdragstagare och andra som dr knutna till sddana myndigheter
star under JK:s tillsyn, liksom kommunala organ med myndighetsutdvning
och andra myndigheter som ej ér statliga, liksom de tjanstemdn och andra
befattningshavare som 4r knutna till dessa myndigheter. JK:s tillsyn omfattar
inte regeringen, eller statsrdd, ej heller riksdagens myndigheter eller an-
stillda.?? JK:s granskning kan initieras genom klagomal fran enskilda eller
myndighet, genom inspektion eller genom att JK sjalv tar upp ett drende. JK
har rétt att vicka 4tal och att anmala for beslut om disciplinpafoljd. Allmén-
heten kan alltsd vénda sig till JK eller JO — eller badadera, varvid samrad
mellan dem sker betrdffande handldggningen — med sina klagomal. JK far
dock l&ngt firre drenden dn JO.%

Den revisionella kontrollen: Riksrevisionsverket (RRV)

Riksrevisionsverkets roll och uppgifter regleras frimst genom verkets in-
struktion, som #r en forordning utfirdad av regeringen®. Aven reglerings-
breven for RRV har pa senare ar fatt okad betydelse. Har preciseras rege-
ringens krav pa verksamheten for kommande budgetar genom att effektmal,
verksamhetsmal och &terrapporteringskrav anges. Aterrapporteringskraven ar
omfattande och géller bla. effekter, produktionstider, produktivitet,
kvalitetssakringsarbete samt arbetet inom EU.

RRYV fér inte granska regeringen, eller Regeringskansliet. Utlandsrepresen-
tationen och kommittévdsendet ingar inte heller i RRV:s revisionsuppdrag.
Néamnas kan att Riksdagens revisorer ddremot inte &r forhindrat att granska
hela kedjan i den verkstéllande makten — frdn departementen ner till den
enskilda myndigheten.

RRYV siger sjélv i en programskrift fran ar 1998 att ur ett forfattningsméss-
igt och internationellt perspektiv framstar regleringen av RRV:s stéllning och

21 Frordning (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern, 1-2 och 6 §§.

22 Lag (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn, 2-3 §§.

2 80U 1997:18 Granskning av granskning (Rapport till Férvaltningspolitiska kom-
missionen), s. 22.

24 Forordning (1998:418) med instruktion for Riksrevisionsverket.
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uppgifter som knapphiindig?. Bristerna i regleringen av RRV:s stéllning och
verksamhet uttrycks i skriften med bl.a. foljande stdndpunkter. Forst konsta-
teras att verkets oberoende eller verksamhet inte &dr reglerad i lag, eller
grundlag. Vidare sdgs att regeringens detaljstyrning av verksamheten é&r
forhallandevis omfattande. En tredje omstidndighet som anfors &r att RRV
inte rapporterar till riksdagen. En fjarde synpunkt &r att RRV inte kan
granska hela statsbudgeten och anvédndningen av EG-medel. Den femte in-
vindningen &r att RRV:s chef tillsdtts — och kan skiljas fran sin tjédnst — av
regeringen. Det finns ingen samlad forfattningsreglering som stod for att
bedriva arlig revision, effektivitetsrevision och programutvirdering, skriver
RRV i den ndmna skriften. Riksrevisionsverkets konstitutionellt svaga still-
ning gor att Sverige hir skiljer sig frén alla jimforbara linder®.

2.3 Den svenska forvaltningsmodellen och regeringens kontroll

Det som brukar kallas den svenska forvaltningsmodellen bygger pé tre kom-
ponenter: den organisatoriska uppdelningen i ett regeringskansli och myn-
digheter, forbudet for regeringen att ldgga sig i myndigheternas myndighets-
utdvande och lagtillimpande verksamhet?’ och forbudet for ministrar att pa
egen hand fatta beslut som rér myndigheterna (’den kollektiva beslutsprinci-
pen”).2® Myndigheterna lyder alltsi under regeringen och inte under enskilda
ministrar. Ministern kan inte stéllas formellt ansvarig for beslut som myn-
digheterna fattar. Myndigheten och dess chef har alltsa ett eget juridiskt
ansvar for sitt beslutsfattande. Detta innebdr begransningar i mojligheterna
att i riksdagen stdlla ministrar till ansvar for beslutsfattandet i myndigheter-
na. Till bilden bor ockséa fogas principen om allménna handlingars offentlig-
het.

Denna modell — med smé politikskapande departement och relativt sjalv-
stindiga verkstillande myndigheter med langtgaende befogenheter samt
forbudet mot ministerstyre — brukar betraktas som internationellt sett unik.
Sverige skiljer sig alltsé (tillsammans med Finland) frén det dominerande
monstret i Europa som innebér att departementen fullgor arbetsuppgifter som
i Sverige utfors av dmbetsverk.”” Dock dr det virt att notera vissa inslag i
denna forvaltningsmodell som problematiserar denna tudelning mellan rege-
ringen och dess departement & den ena sidan och de fristdende forvaltnings-
myndigheterna & den andra sidan.

I bérjan av 1980-talet menade Forvaltningsutredningen®® att den konstitut-
ionella grunden for forvaltningens sjélvstindighet hade Overdrivits eller
misstolkats. Enligt verksledningspropositionen®' — som &beropade utredning-

25 RRV 1998:03 Riksrevisionsverkets roll & uppgift i ett historiskt och internationellt
yerspektiv, s. 16

®RRV, a.a., s. 9-10

27RF 11 kap. 7 §

8 RF 7 kap. 3 §
2 Dock kan konstateras att i flera europeiska linder terfinns numera fristiende myn-
digheter som uppvisar betydande likheter med vara dmbetsverk. Se Forvaltningspoli-
tik 1 forédndring (kap. 8:2), RRV 1996.
301 betéinkandet SOU 1983:39 Politisk styrning — administrativ sjéilvstindighet.
31 prop. 1986/87:99 Ledning av den statliga forvaltningen.
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ens resonemang — har den s.k. begriinsningsregeln i RF*? inte sillan tolkats
som ett allmint forbud for regeringen och dess ledamdéter att uttala sig i
fragor som ror forvaltningsmyndigheternas verksamhetsomraden. Varken
regeringsformen eller dess forarbeten ger emellertid négot stod for en sadan
tolkning. Inte heller édr den sfdr som inte triffas av forbudet sé liten att den
saknar praktisk betydelse. Propositionens slutsats var att regeringsformens
regler utgdr en fullt tillrdcklig grund for regeringen att styra sina myndighet-
er precis s& bestdmt och i den omfattning som regeringen finner lampligt i
varje sirskild situation.*

Ett statsrad har saledes en mdjlighet att foresld regeringen att ge en for-
valtningsmyndighet direktiv i vissa situationer. Regeringsformen uppstiller
emellertid ett forbud mot sddan direktivgivning i andra situationer. I det
senare fallet aterstdr for statsrddet att verka for att en forfattningséndring
kommer till stdind genom beslut av regeringen och, nér det giller lag, av
riksdagen.

Forvaltningspolitiska kommissionens slutsats ar 1997 i sitt slutbetén-
kande** var att den svenska forvaltningsmodellen innebir att forhallandet
mellan regeringen och forvaltningen dr komplicerat: “Forvaltningen skall
vara lojal mot riksdag och regering och i enlighet med den demokratiska
styr- och ansvarskedjan verkstélla de beslut som statsmakterna fattat. I lojali-
teten ingdr dock ocksd att granska besluten och forse regeringen och dess
kansli med kritiska analyser”.3®

Utvecklingstendenserna bekréftar denna slutsats fran kommissionen. Info-
randet av t.ex. ramlagstiftning har 6kat utrymmet for myndigheternas dm-
betsutdvning. Likasa var tanken bakom inforandet av mél- och resultatstyr-
ning densamma. En 6kad frihet for myndigheterna att sjdlva vélja medel for
att na sina mal i utbyte mot en forbdttrad resultatuppfoljning till regeringen
var en barande tanke vid inférandet. I denna styrform skulle 6kade frihets-
grader for myndigheterna kombineras med en forbéttrad styrning av forvalt-
ningen i enlighet med tankegéngarna fran Forvaltningsutredningen.

Den informella styrningen av myndigheterna dr av stor betydelse i mal-
och resultatstyrningen. Kontakterna mellan regeringen och myndigheterna ar
sérskilt tdta nér regleringsbreven utformas, dvs. regeringens centrala styrdo-
kument mot forvaltningen.® Regleringsbreven har ocksd under senare ar
blivit allt mer omfattande och detaljerade nar det géller kraven pa myndig-
heterna att fullgora sdrskilda uppdrag och att aterrapportera till Regerings-

32 Enligt RF 11:7 far ingen myndighet, alltsd heller inte regeringen, bestimma hur en
forvaltningsmyndighet skall i sdrskilt fall besluta i ett drende som rér myndighetsut-
ovning mot enskild eller mot kommun eller som ror tillimpning av lag (den s.k. be-
gransningsregeln). Det dr enligt grundlagspropositionen (s. 398) framfor allt nér det &r
frdga om drenden av denna typ som det dr ett starkt réttssédkerhetsintresse att forvalt-
ningsmyndigheterna &r fullt sjdlvstindiga i forhallande till dverordnade organ.

33 | Forvaltningspolitiska kommissionens slutbeténkande (SOU 1997:57) sigs dock (s.
34) att denna tolkning starkt ifragasatts.

380U 1997:57

3 1bid. s. 35

36 Se ESV rapport 1999:19 Informella kontakter i samband med regleringsbrev och
arsredovisningar. Ett tecken pa den informella styrningens betydelse i dag ar de for-
slag som framfors i1 denna rapport fran Ekonomistyrningsverket om mer strukturerade
former for den informella styrningen: en budgetdialog pa hosten och en resultatdialog
pé varen.
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kansliet — ett forhallande som av myndighetsforetrddare karakteriserats som
en atergéng till 6kad detaljstyrning.>’

Aven medlemskapet i EU har inneburit ett nirmande mellan Regerings-
kansliet och myndigheterna, dvs. att gransdragningen mellan departement
och myndigheter har blivit oklarare. Myndigheterna foretrdder Sverige och
svenska standpunkter i olika EU-sammanhang. Hér upptrider myndighets-
personer inte séllan som foretrddare for regeringen i radsarbetsgrupper, i
kommissionens arbetsgrupper samt i genomforandekommittéerna.

Regeringskansliet (RK) har under senare ar vuxit avsevirt i omfattning och
har nu — inklusive utrikesforvaltningen — ca 4 500 anstillda. Over statsbud-
geten anslas dver 2 miljarder kronor pa RK:s forvaltningsanslag och ca 1,9
miljarder kronor for utrikesforvaltningen. RK fullgér i dag ockséd myndig-
hetsuppgifter som en vanlig forvaltningsmyndighet, t.ex. inom ramen for den
s.k. Ostersjémiljarden, den s.k. kretsloppsmiljarden och de lokala investe-
ringsprogrammen.

Vidare terfinns i dag inom departementen en mangfald delegationer, ex-
pertgrupper etc. med representation fran myndigheterna med en i realiteten
beredande funktion infor regeringsbeslut. Denna modell har delvis ersatt det
traditionella svenska systemet med offentliga utredningar med foretrddare for
myndigheterna och med parlamentarisk representation. Det kan ocksé erinras
om att regeringen har ett antal s.k. stabsmyndigheter som utfor direkta upp-
drag for dess rdkning.

En del tecken tyder alltsé pa att den svenska forvaltningsmodellen kan vara
stadd i fordndring. Det finns inslag i den som innebédr att oklara grdnser
ibland upptriader mellan regering och forvaltning. Den informella styrningen
fran regeringens sida av forvaltningen synes ha dkat. En tendens forefaller
ocksd vara att grinsen mellan vad som frdn regeringens sida &r styrning
respektive kontroll av forvaltningen gradvis suddas ut.

2.4 Avslutande kommentarer

e [ forarbetena till den nuvarande regeringsformen berdrdes inte ndrmare
bestdimmelserna om Riksdagens ombudsmén och Riksdagens revisorer.
JO har alltmer kommit att bli en klagoinstans for allmidnheten och
mindre ett juridiskt kontrollinstrument inom ramen for riksdagens kon-
trollmakt. Déaremot framstar Riksdagens revisorer fortfarande som kla-
rare uttryck for riksdagens kontrollmakt, men med uppgift att virna den
finansiella kontrollen inom ramen for finansmakten. Det oberoende som
JO har i forhallande till riksdagen har aldrig satts i fraga; ddremot har
revisorernas forhallande till riksdagen varit mer omdiskuterat och pro-
blematiskt.

e JO dr ett extraordinirt gransknings- och tillsynsorgan som ligger helt vid
sidan av bade den statliga och den kommunala forvaltningen. JO kan be-
tecknas som en sjilvstindig kontrollfunktion med organisatorisk forank-

37 bid. s. 46-52. Se ocksd ESV-rapport 1999:20 Myndigheternas syn pé resultatstyr-
ningen, s. 54
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ring i riksdagen och inget annat. Riksdagens revisorer viljs av riksda-
gen; tolv revisorer (samt tolv suppleanter) utses for varje valperiod.
Myndigheten har ddrmed en direkt personell koppling till huvudmannen
— riksdagen.

Regeringens “administrativa praxis” granskas av konstitutionsutskottet
och &r undantagen fran revisorernas granskningsomrade. Konstitutions-
utskottet har rdtt att anldgga forvaltningsekonomiska synpunkter i
granskningen av statsradens d&mbetsutdvning. I forarbetena framgar dock
inte vad som nidrmare avses med begreppet “regeringens administrativa
praxis” och i vilken omfattning forvaltningsekonomiska synpunkter kan
lamnas. Har foreligger en oklar grans mellan konstitutionsutskottet och
revisorernas granskning av regeringen och i revisionen av Regerings-
kansliets &rsredovisning. Dock har det uttalats bade frdn konstitutionsut-
skottet och Riksdagens revisorer att det i praktiken inte forelegat svarig-
heter att i det enskilda fallet klarligga grinserna for utskottets resp.
myndighetens granskningsfdlt. Det kan erinras om att granskningen av
regeringens Sydafrikasatsning hosten 1999 fullgors i samverkan mellan
konstitutionsutskottet och Riksdagens revisorer.

Revisionen under regeringen har en svag formell reglering. Den styrs
dels genom en forordning med instruktion f6r RRV, dels av det érliga
regleringsbrevet. Regleringen av RRV:s stéllning framstar ur ett forfatt-
ningsmaéssigt och internationellt perspektiv som knapphéndig. Riksda-
gens revisorer har ddremot en stark formell reglering. Bestimmelser om
revisorerna aterfinns i regeringsformen, riksdagsordningen och i en sér-
skild lag.

Inférandet av mal- och resultatstyrning i staten och Sveriges intrdde i
EU har inneburit att Regeringskansliet och myndigheterna har ndrmat
sig pa ett sédtt som innebar att grinsen till ett fristdiende myndighetsva-
sende under senare ar har blivit svarare att dra. Det har ocksé skett stora
fordndringar nér det géller Regeringskansliet under de senaste decenni-
erna. Regeringskansliet har vuxit avsevirt i omfattning och har nu ca
4 500 anstillda (inkl. 1 600 inom utrikesforvaltningen). Over statsbud-
geten anslas ca 2,5 miljarder kronor for Regeringskansliets forvaltnings-
anslag och ca 1,9 miljarder kronor for utrikesforvaltningen. Dértill
kommer 6kningen av anslag som stér till regeringens férfogande och dér
sérskilda beslutsgrupper inom Regeringskansliet bereder fragor om och
beslutar vem som skall fi t.ex. ett bidrag. Exempel pa detta &r de lokala
investeringsprogrammen, kretsloppsmiljarden och Ostersjomiljarden.
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3 Revisionens roll som leverantor av
kunskapsunderlag for politiska beslut

Begreppet revision omfattar bade arlig finansiell revision och effektivitetsre-
vision.®® Grundliggande for revisionen dr att den skall vara oberoende i
forhéllande till den granskade och bedrivas sjdlvstindigt i forhéllande till
uppdragsgivaren. Revisionsorganet ansvarar enbart for sin granskning. Re-
visionsorganet viljer sjélv vilka granskningsmetoder som skall tillimpas och
vilka omraden som skall granskas utifrén risk- och vésentlighetskriteriet. Nér
revisionen vél presenterat sina bedomningar och rekommendationer ankom-
mer det pd de ansvariga for de granskade verksamheterna och rege-
ring/riksdag att bedoma revisionsresultatet och fatta beslut om eventuella
atgdrder. Den statliga revisionen representerar inte en beslutsfunktion. Dess
uppgift ar att pad grundval av sin granskning informera om forhallandena
inom den statliga verksamheten.

Revision har inte till uppgift att ifragasitta politiska beslut. Det dr en upp-
gift i den politiska processen, for de politiska organen. Utgangspunkten for
revisionen dr det fattade beslutet och de mal som detta beslut sdtter upp for
det statliga dtagandet. Revisionen skall ge svar pa hur en verksamhet faktiskt
bedrivs och vilka resultat/effekter den ger i forhédllande till de mal och de
krav som statsmakterna stdller upp. Malen och kraven &r revisionens “norm”
fran vilken granskningen utgér.

I figuren nedan inplaceras revisionens roll i mal- och resultatstyrningskedjan:

Styrinformation

1999/2000:RS1

Utskottsbetdnkande Regleringsbrev

Regering

Riksdag

Beredning Budgetproposition Arsredovisning

Myndigheter

‘ t 7

Revision

Kontrollinformation

Bilden askadliggdér den kontroll och styrning som forsiggér mellan de cen-
trala statsorganen — riksdag, regering och forvaltning — med informationsba-
rarna arsredovisning, budgetproposition, utskottsbetdnkande och reglerings-
brev. Kontrollinformationen innehéller uppgifter om vad som har astadkom-
mits i form av méluppfyllelse och ekonomiskt resultat. Styrinformationen

38 Se nedan i avsnitt 4.1 om Riksrevisionsverket och Riksdagens revisorer néirmare om
definitionerna pa arlig revision och effektivitetsrevision.
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innehéller t.ex. mal, ekonomiska ramar och resultatkrav som bygger pa den
kontrollinformation som ldmnats.

Revisionen forser styrningskedjan med kontrollinformation i tva hénseen-
den. Forst granskar och verifierar den érliga revisionen den kontrollinformat-
ion som myndigheterna tillhandahéller i sina arsredovisningar. Denna revis-
ion ar alltsd en kontrollinformation av kontrollinformation; revisionen leve-
rerar en slags kvalitetssdkring av att kontrollinformationen i arsredovisning-
en &r rittvisande och tillforlitlig. Det andra dr effektivitetsrevisionens
granskningar som innebér ett direkt bidrag i flodet av kontrollinformation till
regering och riksdag. Effektivitetsrevisionens rapporter dr — i likhet med
forskning och statistikproduktion — en kunskapsproduktion som skall forse
det politiska systemet med beslutsunderlag. En produktion fullgjord pd
grundval av revisionens institutionella, sjdlvstdndiga placering i forvaltning-
en.

4 Statlig revision 1 Sverige och internationellt
4.1 Riksrevisionsverket (RRV) och Riksdagens revisorer

Det finns tva revisionsorgan i Sverige: regeringens myndighet Riksrevisions-
verket (RRV) och riksdagens myndighet Riksdagens revisorer.

RRV

Verksamhet och resurser inom den drliga revisionen och
effektivitetsrevisionen

RRYV éar uppdelat pé tre verksamhetsgrenar: Revision, uppdelad i arlig revis-
ion och effektivitetsrevision, direkt regeringsstdd och internationell verk-
samhet.

Den drliga (obligatoriska) revisionen granskar och uttalar sig om myndig-
heternas arsredovisningar, 16pande redovisning och forvaltning. Revisionen
innebér att i enlighet med god revisionssed granska samtliga myndigheters
arsredovisningar i syfte att beddma om redovisningen ar tillforlitlig och
rdkenskaperna rdttvisande samt granska om ledningens forvaltning f6ljer
gillande foreskrifter och sirskilda regeringsbeslut. Iakttagelserna i gransk-
ningen rapporteras till regeringen.

Effektivitetsrevisionen (tidigare forvaltningsrevisionen) skall granska att
statsmakternas méal och statliga dtaganden uppfylls pa ett effektivt sitt och att
statliga verksamheter fungerar vél. Revisionen analyserar myndigheters
maéluppfyllelse och resursanvéndning, hur de utfor de uppgifter som regering
och riksdag har 4lagt dem samt analyserar i forekommande fall effekterna av
verksamheten. Effektivitetsrevisionens seder skiljer sig fran den arliga revis-
ionens mera formbundna traditioner, men de etiska principerna dr gemen-
samma. Vid effektivitetsrevision dr “normen” ofta statsmakternas mal for en
verksamhet, ett statligt atagande. Revisionens uppgift dr da att granska mal-
uppfyllelsen. Genom att folja beslutskedjan kan granskningen visa pa var
eventuella avvikelser skett som forklaringar till bristande §verensstimmelse
mellan mél och utfall.
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En trend — inom séavil den privata som den offentliga sektorn — &r att dessa
tva revisionsgrenar blir allt mer integrerade. Inom RRV:s éarliga revision
samverkar de tva revisionsgrenarna; den arliga revisionen omfattar alltsa inte
bara rikenskapsrevision utan ocksa revision av myndigheternas redovisning
av maluppfyllelse, prestationer, effektivitet etc. Det senare &r effektivitetsre-
visionens bidrag i den arliga revisionen som alltmer kommit att ses som en
helhet.

Riksrevisionsverkets roll och uppgifter regleras frimst genom verkets in-
struktion, som #r en forordning utfirdad av regeringen®® och genom de érliga
regleringsbreven som pa senare ar fatt 6kad betydelse. I regleringsbrevet for
RRV ér 2000 sdgs att den arliga revisionen av myndigheternas arsredovis-
ning skall bedrivas med hog effektivitet och kvalitet. Vad géller effektivitets-
revisionen skall RRV:s granskning av effektivitetsfrdgor inriktas mot omré-
den av stor statsfinansiell betydelse och omrdden som har stor betydelse for
ekonomins och forvaltningens funktionssétt. RRV:s granskningar skall bl.a.
belysa strukturella brister och kunna anvindas av sdvél regeringen som myn-
digheter som underlag for atgarder.

RRYV har i dag ca 290 anstillda*, varav 220 revisorer, dir ca 135 revisorer
aterfinns inom den arliga revisionen och ca 85 revisorer inom effektivitetsre-
visionen*!. Det statliga anslaget r 2000 for RRV ér ca 156 miljoner kronor.
Kostnaden for den arliga revisionen uppgick till ca 113 miljoner kronor och
for effektivitetsrevisionen till ca 38 miljoner kronor ar 1999. Den éarliga
revisionen ir saledes kostnadsmaissigt cirka tre ganger sa stor som effektivi-
tetsrevisionen.

Den éarliga revisionen ar till 26 % finansierad via avgifter, dvs. ca 30 mil-
joner av kostnaden ticks av avgifter. Nér en myndighet till mer &n 50 % é&r
finansierad med avgifter betalar myndigheten for revisionen. For ett trettiotal
myndigheter &dr revisionen finansierad med avgifter. Riksrevisionsverket
granskar érligen ca 270 myndigheters arsredovisningar. For dessa lamnar
verket revisionsberittelser till regeringen.

Effektivitetsrevisionen &r helt anslagsfinansierad och ar 1999 uppgick re-
visionsgrenens andel av myndighetsanslaget till 37,6 milj. kr.*> Gransknings-
omradet omfattar totalt ca 300 myndigheter, 50 statliga bolag och stiftelser
samt i ovrigt olika statliga ataganden. Under ar 1999 avslutade RRV:s effek-
tivitetsrevision 18 egeninitierade granskningar. Under perioden 1997-1999
har effektivitetsrevisionen producerat 48 egeninitierade granskningsrappor-
ter.

Regeringsuppdragen

Kostnaden for verksamhetsgrenen Direkt regeringsstod uppgick ar 1999 till
ca 31 miljoner kronor. Kostnaden for resultatomradet regeringsuppdrag inom
verksamhetsgrenen uppgick detta ar till ca 20 miljoner kronor. Regerings-
uppdragen utfors i allt visentligt av effektivitetsrevisionen. Emellertid téck-

39 Forordning 1998:418

40 RRV delades upp i tvé delar den 1 juli 1998. Till den nybildade myndigheten Eko-
nomistyrningsverket (ESV) flyttades ca 240 medarbetare.

41 Riksrevisionsverkets arsredovisning for ar 1999, s. 8

“21bid. s. 27-34
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tes &r 1999 inte denna kostnad till fullo av intdkter: intdkterna uppgick till ca
15 miljoner kronor, och regeringsuppdragen uppvisar ddrmed ar 1999 ett
underskott om ca 5 milj. kr**. Den i detta sammanhang intressanta jimforel-
sen dr den mellan kostnaden for effektivitetsrevision pa regeringens uppdrag
— som uppgar till ca 17 miljoner kronor — och kostnaden féor RRV:s egenini-
tierade effektivitetsrevision om 37,6 miljoner kronor. Effektivitetsgransk-
ningen pd regeringens uppdrag utgjorde siledes 31 % av de sammanlagda
kostnaderna for effektivitetsrevisionen. Omfattningen av regeringsuppdragen
och dess andel av verkets finansiering har okat kraftigt sedan budgetaret
1994/95 dé intdkterna var 3,9 milj. kr. for att ddrefter vara i genomsnitt 16,2
milj. kr. per ar.

Det kan saledes konstateras att regeringsuppdragens andel av effektivitets-
revisionens kostnadsbas #r betydande.* Detta forhallande dr omdiskuterat. I
budgetpropositionen for ar 1998 anfor regeringen att det dr vésentligt att
uppdragsverksamheten inom revisionen har en sadan omfattning att den inte
riskerar att tringa undan kirnverksamheten eller paverka tilltron till den
revisionella verksamhetens oberoende. Det uttalades déarfor — for att séker-
stdlla omfattningen av den ordinarie granskningsverksamheten — att rege-
ringen borde begrinsa uppdragen till RRV:s revisionsavdelningar. Regering-
en understrok ocksa att RRV borde faststélla en policy for den egna upp-
dragsverksamheten i syfte att bevaka att méngden och inriktningen av upp-
dragen inte paverkar den egeninitierade verksamheten negativt.

Den uppdragspolicy som regeringen efterlyste i budgetpropositionen for ar
1998 presenterades i arsredovisningen for ar 1998. Sammanfattningsvis séger
policyn foljande: det skall rora sig om en granskning, uppdraget bor tillfora
RRV kompetens eller erfarenhet, uppdraget far inte paverka den egeninitie-
rade revisionen negativt, uppdragen skall finansieras med extern taxa med
krav pa full kostnadstackning. RRV:s generaldirektor skall fatta beslut i varje
enskilt fall om RRYV skall ta uppdrag och om slutlig rapport till regeringen.
Vidare sdgs att de grundforutsittningar om riktlinjer, kvalitetssdkring och
god revisionssed som tillimpas vid egeninitierade granskningar dven skall
tillimpas vid uppdragsgranskningar.

I arsredovisningen for ar 1999 skriver RRV att den egeninitierade gransk-
ningen inom effektivitetsrevisionen har fatt sta tillbaka for den hoga volymen
regeringsuppdrag. RRV menar att den hdga uppdragsvolym som varit aktuell
de tre senaste budgetaren inte kan bestd. 1998 och 1999 ars uppdragsvolym
har inte kunnat klaras, sdgs det, utan negativa effekter for den egeninitierade
revisionen. Den hoga volymen har inneburit, skriver RRV, att den egeninitie-
rade verksamheten inte kan ticka samtliga utgiftsomraden och att 1angsiktiga
fragor som framfor allt avser kompetens- och metodutveckling eftersatts.

4 Ibid. s. 35-39

41 Shirin Ahlbicks avhandling A#t kontrollera staten. Den statliga revisionens roll i
den parlamentariska demokratin Acta Universitatis Upsala 1999 redovisas (s. 264)
andelen regeringsuppdrag av effektivitetsrevisionens verksamhet: 1994/95: 19 %;
1995/96:32 %; 1997: 45 %; 1998: 46 %.

1999/2000:RS1

25



Riksdagens revisorer

Verksamhet och resurser

I revisorernas granskningsverksamhet ingar bade redovisningsrevision och
effektivitetsrevision, men den helt dominerande delen av verksamheten
utgdrs av effektivitetsrevision. I anslagsdirektiven for &r 20004 uttalas att
syftet med revisorernas granskning &r att frimja ett effektivt utbyte av de
statliga insatserna. Under rubriken verksamhetsmél sdgs att Riksdagens
revisorer skall verka for en god hushallning med statens medel och fésta
uppmérksamheten pa mojligheter att oka statens inkomster, att spara pa
statens utgifter och effektivisera det statliga forvaltningsarbetet.

Ar 1999 uppgick revisorernas anslag till ca 19 miljoner kronor. Ar 2000
uppgér anslaget till ca 23,5 miljoner kronor. Vid utgéngen av ar 1999 hade
revisorernas kansli 29 tillsvidareanstéllda. Riksrevisionsverket &r alltsa ca 10
génger storre dn Riksdagens revisorer personalméssigt sett.

Under verksamhetsaret 1999 har revisorerna beslutat om 13 gransknings-
rapporter och att dverldmna 9 forslag till riksdagen och 2 skrivelser till rege-
ringen*. Den effektivitetsrevision som Riksdagens revisorer bedriver inrik-
tades under ar 1999 mot forvaltningspolitik, budget och resursférdelning,
rittsvisendet, arbetsmarknad och niringsliv samt utbildning och miljo. 4’

RRY och Riksdagens revisorer — en avslutande kommentar

Riksdagens revisorers revision dr saledes budgetmissigt mycket mindre
jamfort med motsvarande verksamhet inom RRV. Revisionsorganet under
regeringen disponerar ca 85 % av de samlade resurserna for den statliga
revisionen. RRV:s effektivitetsrevision — som alltsd utgér en mindre del av
RRV:s verksamhet — disponerar tva till tre ganger mer resurser dn jamfort
med vad riksdagens revision har till sitt forfogande. Till detta kan fogas
regeringsuppdragen till RRV med en kostnadsbas pa ca 20 miljoner kronor ar
1999; regeringsuppdragen till RRV har saledes en storre budgetir omfattning
an hela anslaget till Riksdagens revisorer.

4.2 International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI)

Det internationella samarbetsorganet for nationella revisionsorgan ér Inter-
national Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).*® Medlem-
skap i INTOSALI ar 6ppet for nationella revisionsorgan (SAI) i FN:s med-
lemsstater. 1 dagsldget har organisationen 170 medlemmar. Endast en SAI
kan finnas i varje land. En SAI bor i sig inrymma bade arlig revision (redo-
visningsrevision) och effektivitetsrevision for att sdkerstélla att det revis-
ionsmandat som en SAI skall ha kan fullgdras. I instruktionen for RRV sigs

45 Anslagsdirektiv publicerad i Statsliggaren for &r 2000, utgiftsomrade 2, s. 96.

46 Granskningsrapporterna bildar underlaget for revisorernas stillningstagande till om
materialet skall bli ett forslag till riksdagen eller en skrivelse till regeringen.
4TRiksdagens revisorers arsredovisning for 1999, s. 6-8.

48 INTOSAI grundades 1953 med stod av Forenta nationerna som en gemensam
organisation for medlemsldandernas revisionsorgan.
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att verket skall foretrida Sverige som det nationella revisionsorganet i inter-
nationella sammanhang. RRV har utsetts till nationellt revisionsorgan genom
en dndring av instruktionen — alltsd genom ett regeringsbeslut. Nagon poli-
tisk debatt om beslutet att i RRV:s instruktion fastsld att RRV &r Sveriges
nationella revisionsorgan har inte forekommit.

Vid INTOSAIs mote i Lima ar 1977 antogs en sérskild deklaration om
principerna for en SAlLs stdllning och uppgifter, vilken blivit kdnd som
Lima-deklarationen. Lima-deklarationen — som &r att betrakta som norme-
rande rekommendationer och allménna riktlinjer, utan att kunna vara formellt
bindande, for hur den statliga revisionen bor organiseras — innehéller bl.a.
foljande rekommendationer®:

Om oberoende

1. SAI skall vara oberoende i forhallande till revisionsobjektet och vara
skyddat mot yttre paverkan.

2. Trots att statliga institutioner inte kan var absolut oberoende dérfor att de
sjdlva ér en del av staten skall en SAI tillforsdkras ett nddvéndigt funktionellt
och ett organisatoriskt oberoende for att kunna fullfélja sina arbetsuppgifter.

3. SAI skall ha ett konstitutionellt reglerat oberoende och en revisionslag
som i Ovrigt reglerar verksamheten.

4. SAlIs oberoende dr oupplosligen forknippat med oberoendet hos dess
medlemmar. Med medlemmar skall forstds de personer som har att fatta
beslut i SAL

5. Oberoendet hos SAl:s medlemmar skall sdkerstédllas av konstitutionen.
Sérskilda bestimmelser om procedurer for att avskilja medlemmarna i SAI
fran dmbetet skall finnas i konstitutionen. Dessa bestimmelser far inte for-
svaga medlemmarnas oberoende.

6. Revisorerna i SAI far ej lata sig paverkas av revisionsobjekten, eller sta i
ett beroendeforhéllande till dessa.

7. SAI skall vara forsedd med tillrdckliga finansiella resurser for att kunna
fullgdra sina arbetsuppgifter.

8. SAI skall kunna anséka direkt till det ansvariga organet om tillrackliga
resurser for verksamheten.

9. SAI skall anvdnda resurser for sin verksamhet hdmtade ur ett sdrskilt
anslag pa statsbudgeten.

4 Se bilaga med utdrag ur Lima-deklarationen och de engelska texterna pé s. 40. Lima
Declaration, INTOSAI 1998.
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Om relationen mellan parlament, regering och administration

10. SAIL:s oberoende skall vara sdkerstéllt dven ndr SAI upptridder som om-
bud for parlamentet och fullgor revision pa dess uppdrag. Forhallandet mel-
lan SAI och parlamentet skall vara reglerat i konstitutionen.

11. SAI reviderar regeringen och dess underlydande myndigheter. Detta
betyder inte att regeringen dr understilld SAI. Men regeringen har ansvar for
sitt handlande och revisionens synpunkter fritar inte regeringen fran detta
ansvar.

Om rapporteringen

12. SAI skall arligen rapportera till parlamentet, eller annat ansvarigt offent-
ligt organ, om sina iakttagelser. Arsrapporten skall offentliggdras, spridas
och goras tillgénglig for offentlig diskussion.

Om revisionsmandatet

13. SAI skall granska samtliga finansiella operationer oavsett om och hur de
redovisas i statsbudgeten.

Av Lima-deklarationen framgar att revisionsorganets oberoende i forhallande
till granskningsobjektet och huvudman é&r vitalt, men det sdgs ocksa att det i
den offentliga verksamheten inte kan bli tal om négot absolut oberoende.
INTOSALILs skrivningar ger Oppningar for anpassning till medlemmarnas
konstitutionella traditioner. Deklarationen stiller det funktionella och organi-
satoriska oberoendet i fokus.*

Betoningen av verksamhetens oberoende ér central, eftersom en granskare
som inte uppfattas vara fri fran bindningar forlorar i trovardighet. Det fortja-
nar att understrykas att denna diskussion inte handlar om att granskarnas
verksamhet skall ligga utanfor den politiska sfarens dverinseende. Oberoen-
det handlar inte om att tillforsidkra granskarna en domstolsliknande stéllning,
utan oberoendet skall hdr forstds som att granskarna utan insyn eller pa-
tryckningar sjélva skall kunna vélja granskningsobjekt, sjdlvstindigt bedriva
granskningen och slutligen obundet formulera vad man kommit fram till.
Sjalvstandighet i dessa delar ar helt avgorande for granskningsresultatens
tillforlitlighet och trovérdighet. Det &r sedan de politiskt ansvarigas sak att
avgora om eventuella atgérder ar pakallade eller e;j.

Det avgorande for huruvida en revision kan betraktas som oberoende &r
med vilken obundenhet de olika stegen i granskningsprocessen har bedrivits.
Hir avses de aspekter som direkt har att géra med hur granskningarna bed-
rivs: mojlighet till oberoende vad giller val av granskningsomrdde, val av
granskningsmetod och revisionens frihet att sjdlv dra slutsatser av utford
granskning °' Enligt detta synsitt dr det for oberoendet avgorande om

50 Shirin Ahlbick (1999), a.a., s. 88. Hér genomfor Ahlbéck en kritisk granskning av
hur RRV har tolkat Lima-deklarationen.

SUIfr prop. 1997/98:1, Utgiftsomrade 2, s. 13; Riksdagens revisionsutredning,
1997-06-04, s. 63; RRV:s remissvar pa betdnkandet SOU 1997:80 Reformerad stabs-
organisation, s. 16.
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granskningsprocessens olika skeden kan bedrivas utan styrning utifran, dvs.
att avgorandena ytterst ligger hos revisionsorganet sjdlvt. Forutsittningarna
for sjalvstindighet i dessa delar kan emellertid vara betingat av andra
aspekter.

Nér det géller val av granskningsobjekt ér det av vikt att se till att det yt-
terst ligger i revisionsorganets hénder vad som skall granskas. Ett oberoende
revisionsorgan skall aldrig kunna forséttas i en situation dir det kan straffa
sig att inte anta externa forslag till granskningar. Man kan mycket vél tdnka
sig att revisionsorganet dr Oppet for allmédnt formulerade forslag fran t.ex.
riksdagens utskott, men ytterst skall det std revisionsorganet fritt att géra den
slutliga beddmningen om forslaget skall tas upp till granskning eller ej.

Vidare ar sjdlvstindighet under genomforandet av granskningen och fri-
heten att sjdlv dra slutsatser av den genomforda granskningen ytterst cen-
trala. Man kan mycket vél tinka sig en kommunikation dér granskningsob-
jektet ges en mojlighet att sakgranska granskningsrapporten. Denna form av
sakgranskning tillimpas av de flesta revisionsorgan. Det for oberoendet
avgorande dr huruvida granskarna mot sin egen overtygelse tvingas anpassa
t.ex. revisionens slutsatser och eventuellt offentliggdérande efter patryckning-
ar frdn uppdragsgivaren eller granskningsobjektet. En eventuell oenighet
mellan granskare och granskad skall vidare inte avhandlas i en dold forhand-
ling, utan en sddan diskussion bor ventileras offentligt.

Nér granskningsrapporten vil foreligger bor institutionella mekanismer
motverka att granskningsresultaten okommenterade kan ldggas till handling-
arna. Det star den politiska sfaren fritt att ta till sig granskningens slutsatser,
och det innebér att man inte behdver vara enig med de slutsatser som revis-
ionsorganet dragit.

4.3 Den statliga revisionen i andra ldnder

Det finns fyra typer av Supreme Audit Institutions (SAI), dvs. hogsta revis-
ions-organ) inom EU: 3

e en domstol med en rittslig funktion — ’den latinska modellen” (Frank-
rike, Belgien, Luxemburg, Portugal, Spanien, Italien och Grekland),

¢ en kollegial myndighet utan rittslig funktion (Nederldnderna och Tysk-
land)®,

e en fristdende myndighet (audit office) under ledning av en Auditor
General — “den anglosaxiska modellen” (Storbritannien, Irland och
Danmark) och

e en myndighet under regeringen (audit office) under ledning av en Audi-
tor General — ”den svenska modellen”. Finland tillhérde till helt nyligen
denna modell, men tillhér nu snarare den tredje formen for revisionens
organisation. Ddrmed aterstar endast Sverige i denna kategori.

52 State Audit in the European Union, National Audit Office (1996), s. 234.
33 Aven Norge har en kollegial organisation i sin revisionsmyndighet. I Norge bestar
kollegiet av f.d. stortingsledaméter.

1999/2000:RS1

29



EUROSALI, som édr INTOSAI:s regionala organisation for Europa, har 38
medlemslinder. Ar 1998 genomfdrde EUROSAI en undersdkning av SAl:s
stilllning i medlemslinderna. Studien omfattar 33 linder. >

Den &verviagande delen (81 %) av de europeiska revisionsorganens stéll-
ning &r reglerad i grundlag i kombination med en sérskild lag. I fem fall &r
SAL:s stédllning enbart reglerad i lag.

I EUROSALI:s undersokning rapporterar totalt 9 av 33 SAI till ett parla-
mentariskt revisionsutskott (PAC) eller motsvarande funktion. Ovriga SAI
har andra former for forbindelser med parlamentet. I PAC kan ordférande-
skapet utdvas av antingen regeringssidan eller oppositionen. PAC handlagger
i princip alla rapporter fran det nationella revisionsorganet och tar sjélv efter
kontakt med berdrda parter stdllning till vilka rekommendationer det vill
framfora. Det kan ocksd ldmna forslag till granskningar, och inte séllan dr
kontakterna mellan PAC och SAI vél utvecklade.

Alla SAI i Europa — numera endast med undantag for Sverige — 4r organi-
satoriskt knutna till parlamentet:

Antal %
Parlamentet och berdrda objekt 14 43
Parlamentet, regeringen och berdrda objekt 18 54
Enbart regeringen 1 3

Den enda SAI som enbart rapporterar till regeringen ar alltsa det svenska
RRV. Som synes dr det vanligt att revisionsorganet rapporterar bade till
regering och parlament. De flesta SAI har néra kontakter med bade parla-
ment och regering och ger sévil expertstdd som rad. Kontakterna kan ske
genom PAC eller motsvarande funktion. Men de kan ocksa vara av ett mer
direkt slag. Majoriteten av SAI &r i allménhet oférhindrade att motta uppdrag
fran parlament och regering, men omfattningen av uppdragen dr begrinsad.
Av rapporten framgér inte den ndrmare innebérden i att de berdrda revis-
ionsorganen erhaller uppdrag. I regel har dock, sigs det, parlamentet
eller PAC ritt att begéra yttranden och kommentarer fran SAL

I alla ldnder i EUROSALIs undersdkning finns en statlig internrevision som
lyder under regeringen eller de olika ministerierna. Mellan internrevisionen
och ministerierna, liksom mellan SAI och internrevisionen, forekommer nira
kontakter. Internrevisionens uppgift dr att pa regeringens uppdrag 16pande
granska ekonomi och redovisning och att rapportera sina iakttagelser till
myndighetsledningar, departement och SAL I en del ldnder atnjuter internre-
visionen en mycket stark stéllning och kan vid behov rapportera direkt till
parlamentet.

3% EUROSALs undersokning dr refererad i RRV 1998:63 Riksrevisionsverkets roll
och uppgift i ett historiskt och internationellt perspektiv i avsnitt 5.
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4.4 Den statliga revisionen i Danmark, Norge och Finland

Danmark

Regeringen

Folketinget

T Forvaltning

Statsrevisorerna (6 st.)

?

Riksrevisor

Riksrevisionen

Statsrevisorerna

Statsrevisorerna — som i praktiken bildar ett revisionsutskott (PAC) — har en
oberoende stédllning i forhallande till Folketinget. Statsrevisorerna — som inte
enbart behover besta av ledamoter av Folketinget — dr sex statsrevisorer och
suppleanter for dessa. Revisorerna utses av Folketinget for en fyradrsperiod.
Statsrevisorerna har enligt grundlagen det slutliga ansvaret for revisionen av
statsrdkenskaperna. De viljer inom sig ordférande och vice ordforande.
Statsrevisorerna anstéller sekreterare och dvrig personal.

Statsrevisorerna grundar sin revision och granskning pd dokument som
overldmnas till dem frén riksrevisionen (s.k. beretningar och notater). Beret-
ningar behandlar antingen storre utredningar av ekonomisk art eller princi-
piella fragor. Det gér ndrmast att beskriva som effektivitetsrevision. Notater
behandlar diremot mindre, sjilvstindiga utredningar. Arligen skall riksrevi-
sorn ldmna en rapport dver statens rakenskaper. Den ligger till grund for
statsrevisorernas slutliga betdnkande till Folketinget Gver statsridkenskaperna
for det aktuella rakenskapsaret. Obligatorisk &dr ocksa en arlig verksamhets-
berittelse fran riksrevisionen, vilken statsrevisorerna 6verldmnar till Folke-
tinget. Tyngdpunkten i statsrevisorernas verksamhet ligger pa Gvergripande
redovisningsrevisionella fragor samt pa fragor om produktivitet och effekti-
vitet.

Riksrevisorn avger rapporter till statsrevisorerna om genomforda revis-
ionsprojekt. Statsrevisorerna ar enligt lag skyldiga att understélla Folketinget
dessa rapporter, eventuellt med sina egna kommentarer till Riksrevisionens
iakttagelser. Statsrevisorerna bistidr ocksad utskotten i Folketinget med att
skaffa fram revisionella upplysningar. Framstillning fran utskott gors skrift-
ligen.
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Riksrevisionen

Leds av en riksrevisor som utses av talmannen i Folketinget efter forslag av
statsrevisorerna och efter samrad med Folketingets forvaltningsutskott. Riks-
revisionens huvuduppgifter omfattar revision och rikenskapsgranskning,
utarbetande av rapporter som avges till statsrevisorerna samt rddgivning och
bistdnd till forvaltningen i rdkenskapsmaissiga sporsmal. Revisionen omfattar
alla statliga rdkenskaper utom Folketingets.

Riksrevisorn skall — som nyss ndmndes — enligt lag bist statsrevisorerna i
deras granskning av statsbudgeten och statens rdkenskaper liksom i deras
arbete i fragor didr det krdvs forvaltningsrevisionell genomlysning. Bade
riksrevisorn och statsrevisorerna kan ta initiativ till gemensamma samman-
trdden.

Riksrevisionen reviderar ministerierna varje &r genom den &rliga revision-
en. Ministerierna har ingen intern revision. Diremot forekommer intern
revision inom vissa sakomraden, t.ex. inom arbetsloshetsforsékringen. Det
finns ingen lag om intern revision som i Sverige. Avtal om intern revision
kan ddremot slutas mellan myndigheterna och Riksrevisionen. Riksrevision-
en ldagger stor vikt vid revisionsbesok hos myndigheterna. Arbetet dokumen-
teras i revisionsrapporter.

Norge
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Stortinget

Kontroll- och konsti- .
tutionskommittén Regeringen

1

Kollegium

Forvaltning

Riksrevisionen

Riksrevisionen

Riksrevisionen ar Stortingets viktigaste kontrollorgan. Det dr oavhéngigt av
regeringen och forvaltningen i 6vrigt. Riksrevisionen granskar statens raken-
skaper och rikenskaper avseende sociala forméner. Vidare granskas rdken-
skaperna fran myndigheter. Kontroll utdvas av statens fonder, affarsverk och
statsdominerade bolag samt anvdndningen av statsbidrag. Departementen
och myndigheterna revideras varje ar genom den arliga revisionen.
Riksrevisionen leds av ett kollegium som bestér av fem stortingsvalda revi-
sorer och fem suppleanter. De viljs pa fyra &r av Stortingets talmanskonfe-
rens. Det normala &r att dessa dr fore detta stortingsledaméter. En av med-
lemmarna i kollegiet dr Riksrevisionens chef (Rigsrevisor). Kollegiet kan
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paverka inriktningen pa revisionen men gor det vanligtvis inte i s& hog grad.
Stortinget kan i plenum (dock ingen enskild ledamot) ge revisionen uppdrag,
men detta dr inte vanligt.

Riksrevisionen vinder sig till Stortinget genom ett arligt dokument som
innehaller forslag till beslut av Stortinget efter revisorernas granskning av
statens rdkenskaper. Vidare avldmnas till Stortinget redogdrelser rérande
granskningen av statliga banker och bolag, samt sérskilda rapporter i olika
dmnen. Observerade forhallanden anges, liksom infordrade forklaringar fran
ansvarigt departement.

I Stortinget behandlas riksrevisionens redogorelser av kontroll- och konsti-
tutionskommittén som lamnar sina forslag i betinkanden till Stortinget. I
forhéllande till dvriga stortingskommittéer (utskott) intar kontroll- och kon-
stitutionskommittén en sérstéllning. Dess uppgifter &r inte begrdnsade till
bestimda sakomrdden som fackutskottens utan avser kontroll éver alla om-
rdden inom den statliga forvaltningen. Varje ledamot av kontroll- och konsti-
tutionskommittén dr samtidigt ledamot i ett fackutskott. Kontroll- och konsti-
tutionskommitténs uppgifter bestar huvudsakligen av genomgang av stats-
rddsprotokollen och behandling av det material som kommer fran riksrevis-
ionen.
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Finland

Riksdagen

T \ Regeringen

i . Generaldirektor .
Statsrevisorerna (5 st.) Forvalt-
ning
Statens revisionsverk /
Delegation

Statsrevisorerna

Den finska riksdagen véljer &rligen fem statsrevisorer — alltsé riksdagsleda-
moter — och suppleanter for dem. For varje finansér skall statsrevisorerna
avge en berittelse till riksdagen fore utgangen av 4ret efter finanséret. Stats-
revisorernas berittelse behandlas forst av statsutskottet. Efter detta skickas
berittelsen samt statsutskottets betdnkande for fortsatta atgérder till regering-
en. Regeringen avger 1 sin tur till riksdagen en berittelse dver sina atgirder.
Denna beréttelse behandlas i statsutskottet varefter drendet slutligen avgors
av riksdagen.
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Avsikten med den granskning som utfors av de av riksdagen valda statsre-
visorerna &r att trygga riksdagens budgetmakt genom att granska regeringens
atgérder vid skotseln av statshushéllningen. Statsrevisorerna overvakar stats-
ekonomin savil fran laglighetssynpunkt som fran &ndamalsenlighetssyn-
punkt. Statsrevisorerna fungerar vid behov som nationell samarbetspartner
till Europaparlamentets budgetkontrollutskott.

Statens revisionsverk (SRV)

Statens revisionsverk (SRV) har nyligen — i samband med grundlagsoversy-
nen — flyttats frin att vara en myndighet under regeringen till en myndighet
under riksdagen. Enligt en lag (732/1999) om arrangemang for ikrafttradan-
det av Finlands grundlag skall SRV senast den 1 januari 2001 vara en myn-
dighet under riksdagen. I den ndmnda lagen sigs ocksé att ndrmare bestim-
melser om SRV:s stillning och uppgifter skall utfirdas genom en lag som
trader i kraft senast den 1 januari 2001.

SRV har en grundlagsreglerad oberoende stdllning och &r en extern revis-
ionsmyndighet. Den avgér sjilv vad som skall granskas och hur. Mandatet
omfattar hela den verkstéllande nivan, inklusive regeringen, samt mottagare
av statligt stdd och EG-medel. Aven kommunal verksamhet kan granskas.
Statsrevisionen rapporterar bade till regeringen och till riksdagen. SRV har
skyldighet att delta i utvecklingen av statliga myndigheters och inrdttningars
interna revision och vid behov ge dem anvisningar om den interna revision-
en.

SRV:s generaldirektor utses av riksdagen. Finansutskottet utger ett skrift-
ligt utlitande &ver de sokande. Forordnandet giller sex ar. Aterval 4r mojligt.

Riksdagen behandlar SRV:s arliga verksambhetsberittelse och vid behov
separata berittelser. SRV kan vid behov Overlata dven andra beréttelser till
riksdagen for behandling. Nédrmast kommer i frdga berittelser som riksdagen
uttryckligen har bett SRV utarbeta, eller som det annars &r skél for riksdagen
att behandla. Den arliga verksamhetsberittelsen avldmnas till riksdagen fore
utgangen av september ménad. Den bestar av foljande delar:

= SRV:s verksamhetsberittelse for foregadende kalenderar
jamte bokslutskalkyler,

= SRV:s centrala observationer vid revisionerna,
= SRV:s utlditande med anledning av statens bokslut.

Finansutskottet avger betinkande om beréttelsen till plenum. Betinkandet
sénds till SRV och enligt riksdagens beslut till 6vriga instanser. Nar riksda-
gen godkénner finansutskottets betinkande har den mojlighet att ge kom-
mentarer till SRV:s verksamhet samt att fiasta SRV:s uppméarksamhet pa
fragor som &r av betydelse for den till riksdagens budgetmakt anslutna ver-
vakningen.

Forhéllandet mellan statsrevisorerna och SRV kan beskrivas pa foljande
siitt. Bada revisionsorganen ir sjilvstindiga och oavhiingiga. At vardera har i
grundlagen getts egna uppgifter. I grundlagen (731/1999 90§) sédgs: “Riksda-
gen Overvakar statsfinanserna och iakttagandet av statsbudgeten. For detta
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véljer riksdagen inom sig statsrevisorer. FOr revisionen av statsfinanserna
och iakttagandet av statsbudgeten finns i anknytning till riksdagen statens
revisionsverk, som dr oavhédngigt. Ndrmare bestimmelser om revisionsver-
kets stillning och uppgifter utfirdas genom lag.” Statsrevisorerna rapporterar
till riksdagen. SRV rapporterar dven till forvaltningen, dvs. foremalet for
revisionen och det dverordnade ministeriet (liksom Finansministeriet). Over-
vaknings- och revisionsomradet samt ritten att fa information ar likartade.
SRV sénder alla sina revisionsberéttelser genast nir de ar klara till statsrevi-
sorerna.

Vid SRV finns en lagstadgad delegation (jfr RRV:s rad)*® vars uppgift ér att

= uppritthalla och utveckla SRV:s kontakter med olika samar-
betsparter,

= stilla forslag till utvecklande av revisionsverksamheten,

= {0lja upp SRV:s resultat och serviceformaga fran olika styr-
ningsinstansers synpunkt.

SRV:s generaldirektor &r ordforande i delegationen. I delegationen sitter —
med en forordnandetid pé tre ar — representanter for centrala statliga myn-
digheter samt sakkunniga inom finansférvaltning och offentlig ekonomi.

4.5 Sammanfattning

e Revisionsorganet under regeringen disponerar ca 85 % av de samlade
resurserna for den statliga revisionen. RRV:s effektivitetsrevision — som
alltsa utgdr en mindre del av RRV:s verksamhet — disponerar tva till tre
tre ganger mer resurser dn vad riksdagens revision har till férfogande.
Till detta kan fogas regeringsuppdragen till RRV med kostnadsbas pa ca
20 miljoner kronor ar 1999; regeringsuppdragen till RRV har en storre
budgetir omfattning dn hela anslaget till Riksdagens revisorer.

e Det internationella samarbetsorganet for nationella revisionsorgan &r
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI). I
instruktionen for RRV ségs att verket skall foretrdda Sverige som det
nationella revisionsorganet (SAI) i internationella sammanhang. RRV
har utsetts till nationellt revisionsorgan genom ett regeringsbeslut att
dndra myndighetens instruktion.

e Den s.k. Limadeklarationen for en SAlI:s stidllning och uppgifter — ett
regelverk som &r att betrakta som rekommendationer — ger dppningar
for anpassning till medlemmarnas konstitutionella traditioner. Betoning-

35 Av forordningen (1998:418) med instruktion for Riksrevisionsverket framgér (13 §)
att det vid verket skall finnas ett rad som skall bestd av hogst tio personer. I bestim-
melsen ségs att generaldirektoren skall ingé i radet och vara dess ordférande. I forord-
ningen sdgs vidare (14 §) att radet skall ge generaldirektoren de rad som behdvs for att
verksamheten skall bedrivas effektivt och i1 dverensstimmelse med syftet med verk-
samheten. Generaldirektoren skall informera rddet om verksamheten. I radet sitter f.n.
foretridare for bla. riksdagspartier, Svenska kommunférbundet, Regeringskansliet
och centrala myndigheter.
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en pa verksamhetens funktionella och organisatoriska oberoende &r cen-
tral. En granskare som inte uppfattas vara fri frdn bindningar forlorar i
trovirdighet.

e Avgoérande for huruvida en revision kan betraktas som oberoende &r
med vilken obundenhet de olika stegen i granskningsprocessen kan bed-
rivas. De aspekter som direkt har att gora med hur granskningarna bed-
rivs dr: mojlighet till oberoende vad géller val av granskningsomrade,
val av granskningsmetod och revisionens frihet att sjdilv dra slutsatser
av utford granskning.>® Enligt detta synsitt r det for oberoendet avgd-
rande om granskningsprocessens olika skeden kan bedrivas utan styr-
ning utifrén, dvs. att avgorandena ytterst ligger hos revisionsorganet
sjdlvt.

e Av 33 undersokta linder i Europa 4r det endast Sverige som har en SAI
som rapporterar till regeringen.

e De nordiska landerna har olika utformning av den statliga revisionen.
Finland har nyligen genom en grundlagsindring flyttat Statens revis-
ionsverk (SRV) frén att vara en myndighet under regeringen till en
myndighet under riksdagen.

5 Principiella utgangspunkter for en ny
revisionsmyndighet under riksdagen

Enligt den svenska grundlagen (RF 1:4) stiftar riksdagen lag, beslutar om
skatt till staten och bestimmer hur statens medel skall anvindas. I den an-
givna bestimmelsen uttalas ocksa att riksdagen granskar rikets styrelse och
forvaltning.

Den statliga revisionen i Sverige karakteriseras av en resursméssigt svag,
men grundlagsreglerad, riksdagsrevision och en under regeringen resurs-
massigt stark revision med en lagmassigt svag forankring. Négon principiell
politisk avvédgning har inte gjorts om fordelningen av revisionens resurser.
Den offentliga verksamhetens expansion har inte foljts av en motsvarande
utbyggnad av riksdagens ekonomiska kontrollmakt. Kontrollmaktens svaga
stdllning — sdrskilt pa det ekonomiska omradet — dr ett resultat av enskilda
beslut, och inte grundad pa en sammanhéllen provning.>’

Riksdagskommittén anser, med hinsyn tagen till den l&dmnade redovis-
ningen 1 kapitel 3 och 4, det principiellt vara rimligt att det nationella revis-
ionsorganet ligger under parlamentet. Riksdagskommittén ser detta som ett
demokratiskt uttryck for att de folkvalda i riksdagen har ett ansvar infor
véljarna vad giller lagstiftning och anvdndningen av de skattemedel som stér
till statsmaktens forfogande.

6 Jfr prop. 1997/98:1, Utgiftsomrdde 2, s.13; Riksdagens revisionsutredning,
1997-06-04, s. 63; RRV:s remissvar pa betdnkandet SOU 1997:80 Reformerad stabs-
organisation, s. 16.

57 Sterzel anfor i sin artikel att kontrollmakten borde bli foremal for en samlad dver-
syn —nagot som han siger “faktiskt inte har gjorts sedan 1809” (s. 704).
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Riksdagskommitténs bedomning ar att om huvudmannaskapet for den stat- 1999/2000:RS1
liga externa revisionen samlat ldggs under riksdagen skapas battre forutsatt-
ningar for att astadkomma en god och heltickande revision av hela besluts-
kedjan i den verkstdllande makten och ddrmed ge bade riksdag och regering
ett battre kunskapsunderlag for det politiska beslutsfattandet. Samtidigt an-
sluter sig Sverige till en grundmodell for den statliga revisionen som ar den
géngse internationellt.

Enligt Riksdagskommittén bor en fordndrad organisation av den statliga
revisionen bygga pé foljande utgangspunkter:

O En ny revisionsmyndighet bildas under riksdagen med ett samlat ansvar
for bade redovisnings- och effektivitetsrevision i staten.

O Bestdmmelser om den nya revisionsmyndigheten och dess verksamhet
bor regleras i regeringsformen (RF), riksdagsordningen (RO) samt i en
sdrskild revisionslag. Den interna arbetsordningen boér samlas i en lag
med instruktion f6r myndigheten.

O Riksdagens behov av samband med och insyn i myndigheten tillgodoses
genom ett parlamentariskt sammansatt organ som véljs av riksdagen. Ett
sadant organ kan komplettera revisionens iakttagelser med politiska er-
farenheter och utgor ett viktigt komplement till de slutsatser som den
tjidinstemannaledda granskningen lett fram till. Det parlamentariska in-
flytandet skall ske i sddana former att den revisionella granskningens
oberoende inte kan ifrdgasittas. Organet avgor vilka revisionella iaktta-
gelser som skall understillas riksdagen, avlimnar myndighetens budget-
forslag, faststiller myndighetens arsredovisning, yttrar sig 6ver myndig-
hetens granskningsplan och far 16pande information om pégéende verk-
samhet.

O Revisionsarbetet i Revisionsmyndigheten leds av en verksamhetsansva-
rig myndighetsledning som tillsétts och avskiljs fran dmbetet av riksda-
gen i enlighet med bestimmelser i RF och i RO. Bestdammelser i RF och
RO skall sdkerstidlla myndighetsledningens oberoende i det revisionella
arbetet.

O Myndigheten skall vara Sveriges Supreme Audit Institution (SAI) och
alltsa foretrdda Sverige som det nationella revisionsorganet i internat-
ionella sammanhang.

O Revisionsmyndigheten skall uppfylla vedertagna kriterier for oberoende
— det som brukar kallas for det revisionella oberoendets kdrna. Dessa
kriterier dr revisionsorganets fria beslutanderdtt vad géller val av
granskningsobjekt, val av granskningsmetod och revisionens slutsatser.
Myndigheten skall styras av ett regelverk som garanterar oberoendet,
men ocksd av bestdmmelser som reglerar myndighetens uppgifter och
mandat i férhallande till riksdag och regering samt forvaltning.

Q Myndigheten skall rapportera bade till riksdag och regering. Samtliga
revisionsrapporter blir offentliga efter avslutad granskning och Gverlam-
nas av myndighetsledningen till regeringen for eventuell atgérd. Det &r 37



det parlamentariskt sammansatta organet i revisionsmyndigheten som
har rétt att till riksdagen avge skrivelser med kommentarer eller forslag
till atgérder med anledning av revisionsmyndighetens iakttagelser.

O Revisionsmyndigheten kan endast fatta beslut om innehallet i revisions-
rapporterna. Det ar riksdagen och regeringen som — var for sig — fattar
beslut om vilka édtgérder som skall vidtas med anledning av iakttagelser-
na fran revisionsmyndigheten under riksdagen. Varken riksdagen eller
regeringen far 1agga uppdrag pa revisionsmyndigheten. Det ar endast det
parlamentariska organet som har mdjlighet att yttra sig over gransk-
ningsplanen.

O Revisionsmyndigheten under riksdagen skall tillgodose regeringens
behov av revisionsrapporter i form av bade érlig revision och effektivi-
tetsrevisioner pa samma sitt som RRV gor i dag. Detta betyder att revis-
ionsmyndigheten under riksdagen sakerstiller att regeringen erhéller sa-
dant underlag att kraven i lagen (1996:1059) om statsbudgeten i fraga
om redovisning och revision (44—45 §§) kan tillgodoses.

Q Myndigheten forser regeringen med revisionsberittelser frdn redovis-
ningsrevisionen av de drygt 450 revisionsobjekt som i dag tillhor RRV:s
revisionsomrdade samt med rapporter fran effektivitetsrevisionens
granskningar. Vidare 6verlimnar revisionsmyndigheten den Arliga rap-
porten till regeringen, en sammanstillning av vésentliga iakttagelser
frén revisionsarbetet, bade fran redovisnings- och effektivitetsrevision-
en. Regeringens behov dirutdver av egen revision av statsforvaltningen,
och i ovrigt av sdrskild utredningskapacitet for uppfoljning och kontroll
av forvaltningen, bor utredas i sérskild ordning.

O Intresset for och statusen pa fragor om uppfoljning, utvirdering och
revision skall hdjas genom att riksdagen institutionellt 6ppnar upp for en
fordjupad debatt om revisions- och uppfoljningsfragor. Detta kan astad-
kommas bl.a. genom att revisionsmyndigheten svarar for granskningen
av statens arsredovisning och genom att forslag med anledning av revis-
ionsrapporter bereds av utskott i riksdagen. Utskotten forutsatts i vrigt
ocksa ta del av effektivitetsrevisionens iakttagelser i sitt arbete med upp-
foljning och utvirdering av verksamheter inom utskottets berednings-
omrade.

Mot bakgrund av dessa principiella utgdngspunkter for den statliga revision-
en foreslar Riksdagskommittén att f6ljande riktlinjer skall gélla for den verk-
samhet som en ny revisionsmyndighet under riksdagen skall bedriva och de
ledningsformer som skall tillimpas samt for relationerna till regering och
riksdag.

6 Ledningsmodell for en ny revisionsmyndighet
Styrelse och riksrevisor

Riksdagskommittén foreslar foljande principmodell for en ny organisation av
den statliga revisionen.
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Revisionsmyndigheten under riksdagen heter Riksrevisionen. Myndigheten
har en styrelse som viljs av riksdagen. Riksrevisionens verksamhet leds av
Riksrevisorn. Myndigheten rapporterar bade till riksdagen och till regering-
en. Skrivelser och forslag fran styrelsen bereds i riksdagen av fackutskotten:

1999/2000:RS1

Riksdagen
Fackutskott Regeringen
Styrelse
Forvaltning
Riksrevisor
Riksrevisionen
Allmdnt

Riksrevisorn beslutar dver och leder verksamheten inom Riksrevisionen.
Riksrevisorn beslutar om granskningsplan for Riksrevisionen. Riksrevisorn
beslutar om innehallet och slutsatserna i revisionsrapporterna fran bade redo-
visnings- och effektivitetsrevisionen. Rapporterna offentliggdrs. Revisions-
berittelserna frén redovisningsrevisionen Overldmnar Riksrevisorn liksom
RRYV i dag l6pande till regeringen. Effektivitetsrevisionens rapporter over-
lamnas 16pande till regeringen och till styrelsen. Riksrevisorn beslutar om
den arliga revisionen (Arlig rapport) och 6verlimnar denna till regeringen
och till styrelsen. Riksrevisorn tillsdtts och avskiljs fran dmbetet i enlighet
med bestdimmelser i RF och riksdagsordningen som skyddar innehavarens
oberoende. Riksrevisorn viljs pa 7 ar. Kvalificerade beslutsregler i riksdagen
skall tillimpas for de undantagsfall d& avsteg behdver goras fran bestimmel-
serna om mandattidens langd for d&mbetsinnehavaren. Innehavaren av dmbe-
tet kan inte omvéljas. Riksrevisorn utses pa samma sétt som Riksdagens
ombudsman, dvs. véljs av riksdagen pa forslag av konstitutionsutskottet.

Riksdagen viljer styrelse for Riksrevisionen for riksdagens valperiod. Val-
bar ar riksdagsledamot och f.d. riksdagsledamot. Styrelsen har 11 ledaméter
och lika ménga suppleanter. Extra suppleanter bor utses om alla partigrupper
over fyraprocentsspérren inte blir representerade i styrelsen. Suppleanterna
har yttranderitt och ritt att anméla avvikande mening.

Riksrevisorn sitter inte i styrelsen. Styrelsen dger ritt att avge skrivelser
och forslag till riksdagen med anledning av granskningsrapporter, den érliga
revisionen (Arlig rapport) och revisionen av Statens arsredovisning. Styrel-
sen yttrar sig Over granskningsplan innan den faststdlls av Riksrevisorn.
Styrelsen beslutar om budgetframstillan till riksdagen och faststiller myn-
dighetens arsredovisning.
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Styrelsen foljer 16pande granskningsarbetet genom att Riksrevisorn for sty-
relsen foredrar laget i de principiellt viktigaste granskningarna samt hur vél
myndigheten foljer den uppgjorda granskningsplanen. Styrelsen deltar dock
inte i sjdlva revisionsprocessen och paverkar inte heller inriktningen pa
granskningsarbetet. Styrelsen deltar heller inte i utformningen av revisions-
rapporterna. Den stora mingd revisionsrapporter som Riksrevisionen kom-
mer att producera under ett verksamhetsar innebér att styrelsen méste kon-
centrera sig pa mer overgripande fragor vad géller Riksrevisionens arbete.
Det forutsitts att uppdraget som ledamot i styrelsen skall ha en sddan om-
fattning att det kan forenas med ordinarie riksdagsarbete.

I riksdagen é&r det 4r motionsritt pa skrivelserna och forslagen fran styrel-
sen. Fackutskotten bereder drendena. Diarmed kan revisionsdebatter komma
att 4ga rum med anledning av beténkanden fran fackutskotten. Fackutskotten
yttrar sig till finansutskottet nir det giller Arsredovisning for staten och den
arliga rapporten. Fackutskotten forutsdtts ocksa i1 ovrigt ta del av effektivi-
tetsrevisionens iakttagelser i sitt arbete med uppfoljning och utvirdering av
verksamheter inom utskottets beredningsomrade.

Finansutskottet bereder rapporten dver den érliga revisionen (Arlig rap-
port) och éarsredovisningen frdn regeringen i ett sammanhang. Yttranden
inhimtas fran fackutskotten. Arsredovisningen remitteras till Riksrevisionen.
I FiU:s betdnkande Over arsredovisningen tas stéllning till revisionens syn-
punkter, fackutskottens stdllningstaganden och regeringens forklaringar med
anledning av iakttagelserna.

Revisionsverksamheten skall vara lagreglerad, dvs. en revisionslag skall
inforas. 1 revisionslagen bor samlas Overgripande bestimmelser om den
statliga revisionen. Av revisionslagen skall framgé att Riksrevisionen ansva-
rar for den statliga revisionen i riket och att den &r en myndighet under riks-
dagen. I lagen skall uttalas att Riksrevisionen reviderar regering och forvalt-
ning och att myndigheten skall bedriva revision oberoende i forhallande till
savil regering som riksdag och revisionsobjekt. Det skall i lagen sédgas att
revisionsmyndigheten foretrdder Sverige som det nationella revisionsorganet
i internationella sammanhang. Lagen skall sl fast att Riksrevisionen revide-
rar den statliga verksamheten. Granskningen omfattar ocksa sadan verksam-
het som staten bedriver i form av aktiebolag eller stiftelse, om verksamheten
ar reglerad i lag eller ndgon annan forfattning eller om staten som édgare eller
genom tillskott av statliga anslagsmedel eller genom avtal eller pa négot
annat sitt har ett bestimmande inflytande dver verksamheten.*® Beslutsregler
om tilldgg eller undantag fradn denna grundregel skall finnas i lagen. I be-
stimmelserna skall ocksa stadgas att Riksrevisionen, forutom myndigheterna
under riksdagen och regeringen samt riksdagsforvaltningen, reviderar Rege-
ringskansliet som myndighet. P4 motsvarande sétt som skedde nér lagen
(1996:1059) om statsbudgeten inférdes bor en genomgang goéras av de regel-
verk som reglerar den statliga revisionen i syfte att se vilka bestimmelser
som dr lampliga att inordna i den nya lagen.

38 Jfr nuvarande bestimmelse (2 §) i lag (1987:518) med instruktion for Riksdagens
revisorer.

1999/2000:RS1

40



Granskningsrapporter till regeringen och forslag till riksdagen

Samtliga granskningsrapporter — alltsd bade rapporter som produceras inom
ramen for sévdl den arliga revisionen som effektivitetsrevisionen — under-
tecknas av ansvariga revisorer inom Riksrevisionen (Riksrevisorn, eller
ansvarig avdelnings- och enhetschef i enlighet med den interna arbetsord-
ningen). Dérefter blir rapporterna offentliga.

Revisionsberittelserna frdn den arliga revisionen av myndigheternas arsre-
dovisningar gér direkt till regeringen (med kopia till berdrt fackutskott i
riksdagen).

De principiellt viktigaste iakttagelserna frdn den é&rliga granskningen av
myndigheternas arsredovisningar samlas i Arliga rapporten som underteck-
nas av Riksrevisorn. Dérefter blir rapporten offentlig. Riksrevisorn foredrar
den 4rliga rapporten for styrelsen. Styrelsen dverlamnar den arliga rapporten
till riksdagen med egna kommentarer och eventuella forslag. Till styrelsens
kommentarer och eventuella forslag kan fogas reservationer. Riksrevisorn
overldmnar den érliga rapporten till regeringen.

Rapporterna fran effektivitetsrevisionen undertecknas av Riksrevisorn, el-
ler ansvarig avdelningschef, i enlighet med arbetsordningen i Riksrevisionen.
Direfter blir rapporterna offentliga. Samtliga rapporter skickas av Riksrevi-
sorn till regeringen. Riksrevisorn foredrar rapporterna i styrelsen. Styrelsen
tar stillning till om revisionsrapporterna skall leda till skrivelser med kom-
mentarer eller forslag till riksdagen. Till styrelsens kommentarer och eventu-
ella forslag kan fogas reservationer. Sannolikt kommer enbart de principiellt
viktiga av effektivitetsrevisionens rapporter att bli aktuella.

Revisionsberittelsen dver Statens arsredovisning undertecknas av Riksre-
visorn. Dérefter blir berdttelsen offentlig. Revisionsberittelsen skickas av
Riksrevisorn till regeringen. Riksrevisorn foredrar revisionsberéttelsen for
styrelsen. Styrelsen Overldmnar berittelsen med egna kommentarer och
eventuella forslag till riksdagen. Till styrelsens kommentarer kan fogas re-
servationer.

Av riksdagsordningen ( 3 kap. 8 §) skall framga att Riksrevisorn far vicka
forslag hos riksdagen i friga som ror organets kompetens, organisation,
personal eller verksamhetsformer (jfr att sadan rétt enligt nimnda bestdm-
melse i RO tillkommer t.ex. direktionen i Riksbanken och Riksdagens om-
budsmén).

Det interna arbetet i Riksrevisionen — samspelet mellan styrelsen och
Riksrevisorn

Styrelsen far — i enlighet med vad som nyss beskrivits — ldmna skrivelser
med kommentarer eller forslag till riksdagen med anledning av de revisions-
rapporter som styrelsen anser skall ga till riksdagen.

Styrelsen deltar inte i revisionsprocessen, paverkar inte inriktningen pa re-
visionsprojekten och deltar inte i utformningen av revisionsrapporterna. De
ansvariga revisorerna skall sjdlva utforma och sjdlvstindigt ta ansvar for
bade slutsatser och forslag som genomford revision aktualiserar. Riksrevi-
sorn beslutar 6ver och leder den operativa verksamheten inom Riksrevision-
en.
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Styrelsen foljer 16pande granskningsarbetet och haller sig underréttad om
verksamheten. Riksrevisorn understéller styrelsen granskningsplanen, och
styrelsen yttrar sig over forslaget. Till yttrandet kan fogas avvikande me-
ningar fran styrelsens ledaméter. Riksrevisorn beslutar om och faststiller
granskningsplanen.

Riksrevisorn foredrar for styrelsen forslag till budgetframstéllan till riks-
dagen. Styrelsen beslutar om budgetframstéllan. Styrelseledamot har ritt att
foga reservation till budgetframstillan.

Att skilja Riksrevisorn frdn dmbetet

Innehavaren av dmbetet som riksrevisor leder tjinstemannaorganisationen
inom Riksrevisionen och ansvarar sjdlvstindigt for de revisionsrapporter som
I6pande skickas till regeringen och som foreldggs styrelsen. Riksrevisorn
faststéller ockséd granskningsplanen.

Modellen innebir en stor ansvarsméssig tydlighet bade internt i myndig-
heten och mot omvérlden. Ett tydligt ansvarsutkrdvande blir mdjligt. Avsik-
ten dr att dmbetet ocksd skall uppfattas som respektingivande bade inom
statforvaltningen och av allmédnheten.

De personliga kraven pa dmbetsinnehavaren maste ddrmed séttas mycket
hogt. Innehavaren av posten kommer att verka i grinslandet mellan forvalt-
ning, ekonomi och politik som innebér en rad gransytor mot olika samhélls-
organ. Den person som innehar d&mbetet maste darfor ha stor integritet och
atnjuta hogt anseende bade inom forvaltning och hos politiska foretradare.
Riksrevisorn méste saledes ha goda — savél professionella som personliga —
egenskaper sannolikt forviarvade under en lang tjanstgoringstid pad hog niva
inom statsforvaltningen.

Emellertid kan aldrig garantier stéllas for att inte en aldrig s noggrant be-
driven rekryteringsprocess kan resultera i att en person tilltrdder som inte
uppfyller de hogt stillda kraven. Detta innebér att mdjligheterna att kunna
omprdva ett fortsatt innehav av dmbetet bor dvervdgas. Lika vdl som be-
stimmelser bor finnas i RF om val av riksrevisor bor det ocksa i grundlagen
finnas bestimmelser om forfaranden och beslutsregler som skall gilla nér en
riksrevisor skall skiljas fran dmbetet. Att skilja en riksrevisor fran uppdraget
bor dock vara omgirdat av speciella beslutsregler i riksdagen. Bestimmelser
om hur styrelsen och riksdagsledaméter skall kunna vécka frdgan bor inforas.
Nir det géller Riksdagens ombudsmén kan — enligt RO 8 kap.10 § — riksda-
gen pa hemstéllan av konstitutionsutskottet entlediga ombudsman eller stall-
foretrddande ombudsman som ej atnjuter riksdagens fortroende. Nar det
géller Riksrevisorn bor provas om inte bestimmelser om kvalificerad majori-
tet 1 riksdagen bor finnas for att skilja innehavaren fran uppdraget. Skéilen for
att en riksrevisor skall skiljas fran dmbetet skall vara av sadan natur att det ar
uppenbart for alla att innehavaren ar oldmplig att fortsétta sin tjénstgoring.
Har kan t.ex. en jaimforelse goras med bestimmelserna i RO om avsittning
av riksbankschefen.
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7 Forslagets genomforande

Mot bakgrund av genomgangen i de foregédende kapitlen foreslar Riksdags-
kommittén foljande:

En sammanhéllen revisionsmyndighet med ansvar for statens redovis-
nings- och effektivitetsrevision bildas under riksdagen den 1 januari 2003
enligt den principmodell som Riksdagskommittén har forordat i betéinkandet.
Myndigheten skall rapportera bade till riksdag och regering. Myndigheten
skall vara Sveriges Supreme Audit Institution (SAI) och alltsd foretrdda
Sverige som det nationella revisionsorganet i internationella sammanhang.

Den nya revisionsmyndigheten skall forse regeringen med éarlig revision
och effektivitetsrevision pd samma sitt som RRV fullgér uppgiften i dag.
Regeringens behov darutdver av sérskild revisions- och utredningskapacitet
av ndrmast internrevisionell natur far bedomas i sdrskild ordning. Det fér
ankomma pa regeringen att sjilv géra denna bedomning.

Den nya revisionsmyndigheten skall uppfylla vedertagna kriterier for obe-
roende; det som brukar kallas for det revisionella oberoendets kédrna. Dessa
kriterier dr revisionsorganets fria beslutanderétt vad géller val av gransk-
ningsobjekt, val av granskningsmetod och revisionens slutsatser.

Bestdmmelser om den nya revisionsmyndigheten och dess verksamhet bor
regleras i regeringsformen (RF), i riksdagsordningen (RO) och i en lag med
instruktion for myndigheten samt i en sérskild revisionslag. Revisionsmyn-
digheten under riksdagen skall ha en ledning som tillsétts och avskiljs fran
ambetet av riksdagen i enlighet med bestimmelser i RF och i RO. Bestdm-
melser i RF och RO skall sékerstdlla myndighetsledningens integritet.

Regeringen bor tillsdtta en utredning med uppgift att utarbeta det forslag
till grundlagsdndring och de Ovriga lagforslag som krdvs for att den fore-
slagna reformen av den statliga revisionens organisation och ledning skall
kunna genomfGras. I uppdraget bor inga att utarbeta forslag till lag om den
statliga revisionen. Utredningsarbetet bor bedrivas i samrdd med riksdags-
kommittén for att garantera den parlamentariska insynen i och inflytandet
over drendets fortsatta hantering. Nér det géller forslag till grundlagsédndring-
ar bor regeringen ldgga en proposition till riksdagen senast i december 2001.
Vad giller forslagen till lag om den statliga revisionen och instruktion for
myndigheten bor regeringen aterkomma till riksdagen i sa god tid att den nya
myndigheten kan bildas den 1 januari 2003.

Regeringen bor ocksé lata utreda de organisatoriska fragorna kring bildan-
det av den nya myndigheten. Denna fraga beror existerande myndigheter
under savél riksdagen som regeringen. Det dr darfor viktigt att man i utred-
ningsarbetet utnyttjar sig av expertis fran savil regeringskansli som riksdags-
forvaltning och de berdrda myndigheterna.
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Reservation

Riksdagen och den statliga revisionen
Sven Hulterstrom, Jan Bergqvist och Britt Bohlin (s)

Sverige har i dag en heltickande statlig revision. Regeringen granskas av
Riksdagens revisorer, JO och JK. Statliga myndigheter granskas av Riksre-
visionsverket, RRV. Den nuvarande ordningen fungerar vl.

I Sverige finansierar vi en stor del av vélfirden gemensamt. En forutsétt-
ning for den demokratiska legitimiteten 4r att detta sker effektivt. Riksrevis-
ionsverket granskar statlig verksamhet i syfte att uppnd en dndamadlsenlig,
séker och effektiv statlig forvaltning samt effektivitet i statliga ataganden.

Den svenska modellen med ett oberoende riksrevisionsverk understéllt re-
geringen har bidragit till att myndigheterna i ett internationellt perspektiv dr
mycket effektiva. Riksrevisionsverket genomfor dels arlig granskning av
myndigheterna, dels egeninitierad effektivitetsrevision samt gransknings-
uppdrag pa uppdrag av regeringen. Revisionen bedrivs oberoende och i
enlighet med god sed.

I grundlagen fastslas att alla statliga myndigheter med undantag for riks-
dagens verk lyder under regeringen. Dérmed har regeringen bade ritt och
skyldighet att 16pande granska och kontrollera myndigheternas verksamhet.
Sverige har en annan forvaltningsmodell 4n andra ldnder. Den svenska mo-
dellen bygger pé sjdlvstindiga verk och myndigheter.

Vi socialdemokrater vill behélla den nuvarande svenska modellen for re-
visionen. Den modell som sévil Moderaterna som Folkpartiet har motionerat
om, dr att det bor skapas ett nytt revisionsorgan under riksdagen med en i
princip oavsittlig chef. Det har dessutom forekommit forslag om ett revis-
ionsverk som skall vara oberoende av bade riksdag och regering. Bada dessa
forslag vore ett avsteg fran den svenska modellen.

Ett av huvudargumenten for att den svenska revisionsmodellen maste &dnd-
ras dr att andra lander har andra system. I till exempel Finland tillsdtts gene-
raldirektdren for deras riksrevisionsverk pa livstid. Ett sddant system vill vi
socialdemokrater inte ha.

Om riksdagen fattar beslut om att dndra dagens ordning maste det séker-
stédllas att regeringen kan kontrollera att skattebetalarnas pengar anvinds pa
ett effektivt sétt. Vi anser att regeringen maste ha ett eget instrument for att
folja upp beslut som fattas.

Vi anser att det &r fel att avskaffa Riksdagens revisorer. Det dr virdefullt
med det “parlamentariska 6gat”, dvs. att personer med brett medborgarper-
spektiv kan medverka i granskningsarbetet.
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Limadeklarationen

Vid INTOSAI:s méte i Lima ar 1977 antogs en sérskild deklaration om prin-
ciperna for en SAI:s stéllning och uppgifter, vilken blivit kind som Lima-
deklarationen. Limadeklarationen bestar av sju kapitel med f6ljande rubri-
ker:%

Preambel

1. Allmdnt: Syftet med revision; revision som forhandskontroll (pre-
audit)och revision som efterhandskontroll (’post-audit); intern revision
och extern revision; revision av tillimpning av regelverk och procedurer
(legality audit, regularity audit), redovisningsrevision och effektivitets-
revision.

2. Oberoende: SAl:s oberoende; befattningshavares och tjansteméns obe-
roende vid SAI; SAIL:s finansiclla oberoende.

3. Relationen till parlament, regering och forvaltning: Relationen till par-
lamentet; relation till regering och forvaltning.

4. Befogenheter for en SAI: Befogenhet att genomfora undersdkningar;
efterréttelse av revisionens iakttagelser; revisionens rétt att avge expert-
synpunker.

5. Revisionsmetoder, kvalifikationer hos revisorer, internationellt utbyte av
revisionserfarenheter: Revisionsmetoder och procedurer; personal; in-
ternationellt utbyte av revisionserfarenheter.

6. Rapporter: Rapporter till parlament och spridning till allménheten;
rapporteringsstt.

7. Revisionella befogenheter for SAI: Konstitutionell grund for revisionens
befogenheter; revision av den offentliga medelsforvaltningen; revision
av offentliga myndigheter och institutioner, dven pa utlindsk mark;
skatterevision; revision av offentliga kontrakt och offentliga arbeten; re-
vision av elektroniska data; foretag med offentligt dgarintresse; revision
av institutioner som uppbér offentliga subventioner: revision av internat-
ionella och 6vernationella organisationer.

Utdrag ur Limadeklarationen

Om oberoende

1. SAI skall vara oberoende i forhéllande till revisionsobjektet och vara
skyddat mot yttre paverkan.

Supreme Audit Institutions can accomplish their tasks objectively
and effectively only if they are independent of the audited entity
and are protected against outside influence.

2. SAI skall ha ett funktionellt och ett organisatoriskt oberoende.

% Den engelska texten dr hdmtad frén Lima Declaration, INTOSAI 1998.
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Although state institutions cannot be absolutely independent
because they are part of the state as a whole, Supreme Audit In-
stitutions shall have the functional and organisational independence
required to accomplish their tasks.

3. SAI skall ha ett konstitutionellt reglerat oberoende och en revisionslag
som i Ovrigt reglerar verksamheten.

The establishment of Supreme Audit Institutions and the necessary
degree of their independence shall be laid down in the Constitution;
details may be set out in legislation. In particular, adequate legal
protection by a supreme court against any interference with a
Supreme Audit Institution's independence and audit mandate shall
be guaranteed.

4. SAIs oberoende dr oupplosligen forknippat med oberoendet hos dess
medlemmar. Med medlemmar skall forstds de personer som har att fatta
beslut i SAL

The independence of Supreme Audit Institutions is inseparably
linked to the independence of its members. Members are defined as
those persons who have to make the decisions for the Supreme Au-
dit Institution and are answerable for these decisions to third par-
ties, that is, the members of a decision-making collegiate body or
the head of a monocratically organised Supreme Audit Institution.

5. Oberoendet hos SAI:s medlemmar skall sdkerstéllas av konstitutionen.
Sérskilda bestimmelser om procedurer for att avskilja medlemmarna i SAI
fran dmbetet skall finnas i konstitutionen. Dessa bestimmelser far inte for-
svaga medlemmarnas oberoende.

The independence of the members, shall be guaranteed by the Con-
stitution. In particular, the procedures for removal from office also
shall be embodied in the Constitution and may not impair the inde-
pendence of the members. The method of appointment and removal
of members depends on the constitutional structure of each country.

6. Revisorerna i SAI far ej lata sig paverkas av revisionsobjekten, eller sté i
ett beroendeforhallande till dessa.

In their professional careers, audit staff of Supreme Audit Institut-
ions must not be influenced by the audited organisations and must
not be dependent on such organisations.

7. SAI skall vara forsedd med tillrdckliga finansiella resurser for att kunna
fullgdra sina arbetsuppgifter.

Supreme Audit Institutions shall be provided with the financial
means to enable them to accomplish their tasks.

8. SAI skall kunna ansoka direkt till det ansvariga organet om tillrickliga
resurser for verksamheten.

If required, Supreme Audit Institutions shall be entitled to apply
directly for the necessary financial means to the public body de-
ciding on the national budget.
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9. SAI skall anvianda resurser for sin verksamhet hdmtade ur ett sdrskilt
anslag pa statsbudgeten.

Supreme Audit Institutions shall be entitled to use the funds allotted
to them under a separate budget heading as they see fit.

Om relationen mellan parlament, regering och administration

10. SAIL:s oberoende skall vara sdkerstillt &ven niar SAI upptradder som om-
bud for parlamentet och fullgér revision pa dess uppdrag (jfr lag med in-
struktion for Riksdagens revisorer). Forhéllandet mellan SAI och parlamentet
skall vara reglerat i konstitutionen.

The independence of Supreme Audit Institutions provided under
the Constitution and law also guarantees a very high degree of ini-
tiative and autonomy, even when they act as an agent of Parliament
and perform audits on its instructions. The relationship between the
Supreme Audit Institution and Parliament shall be laid down in the
Constitution according to the conditions and requirements of each
country.

11. SAI reviderar regeringen och dess underlydande myndigheter. Detta
betyder inte att regeringen ar understilld SAI. Men regeringen har ansvar for
sitt handlande och revisionens synpunkter fritar inte regeringen fran detta
ansvar.

Supreme Audit Institutions audit the activities of the government,
its administrative authorities and other subordinate institutions.
This does not mean, however, that the government is subordinate to
the Supreme Audit Institution. In particular, the government is fully
and solely responsible for its acts and omissions and cannot absolve
itself by referring to the audit findings — unless such findings were
delivered as legally valid and enforceable judgments — and on ex-
pert opinions of the Supreme Audit Institution.

Om rapporteringen

12. SAI skall arligen rapportera till parlamentet, eller annat ansvarigt offent-
ligt organ, om sina iakttagelser. Arsrapporten skall offentliggoras, spridas
och goras tillgénglig for offentlig diskussion.

The Supreme Audit Institution shall be empowered and required by
the Constitution to report its findings annually and independently to
Parliament or any other responsible public body; this report shall be
published. This will ensure extensive distribution and discussion,
and enhance opportunities for enforcing the findings of the
Supreme Audit Institution.

Om revisionsmandatet

13. SAI skall granska samtliga finansiella operationer oavsett om och hur de
redovisas i statsbudgeten.

All public financial operations, regardless of whether and how they
are reflected in the national budget, shall be subject to audit by
Supreme Audit Institutions. Excluding parts of financial manage-
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