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Riksrevisionens ledningsstruktur

Sammanfattning

Utskottet foreslar med stod av sin initiativratt ett tillkannagivande till riksdags-
styrelsen om en utredning om Riksrevisionens ledningsstruktur.

I sitt stallningstagande framhéller utskottet betydelsen av att Riksrevisionen
ges stabila férhallanden och de bésta forutsattningarna att utfora sitt uppdrag.
Utskottet foreslar att en parlamentariskt sammansatt utredning ges i uppdrag
att forutséttningslost utreda Riksrevisionens ledningsstruktur.

Utredningen ska belysa for- och nackdelar med att Riksrevisionen

— ges en traditionell myndighetsledning dér riksdagen utser endast en riks-
revisor

— ges en ledningsstruktur som den 2017 ars riksrevisionsutredning skisserat
med en riksrevisor och tva bitradande riksrevisorer

— ges nagon annan ledningsstruktur som utredningen finner relevant, t.ex.
den ordning som 2017 &rs utredning resonerat kring med en chefs-
riksrevisor, tillika myndighetschef, och tva riksrevisorer

— behaller sin nuvarande ledningsstruktur med tre riksrevisorer, varav en ar
riksrevisor med administrativt ansvar och svarar for myndighetens
administrativa ledning.

Utredningen ska redogora for de for- och nackdelar som den ser med de olika
ledningsstrukturerna och med beaktande hérav lagga fram ett forslag till
ledningsstruktur for Riksrevisionen, med forslag till forfattningsreglering som
ar nddvandig for att genomféra forslaget.

Utredningen bor redovisa sitt uppdrag sé att forslaget kan beredas och ligga
till grund for en framstéllning som Idamnas till riksdagen under hosten 2019.

I betdnkandet finns ett sarskilt yttrande (SD).
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Utredning av Riksrevisionens ledningsstruktur
Riksdagen stéller sig bakom det som utskottet anfér om en utredning om
Riksrevisionens ledningsstruktur och tillkdnnager detta for riksdagsstyrelsen.

Stockholm den 25 oktober 2018

P4 konstitutionsutskottets vagnar

Hans Ekstrom

Foljande ledamdter har deltagit i beslutet: Hans Ekstrom (S), Marta Obminska
(M), Ida Karkiainen (S), Ida Drougge (M), Jonas Millard (SD), Per-Arne
Hakansson (S), Linda Ylivainio (C), Mia Sydow Médlleby (V), Erik Ottoson
(M), Matheus Enholm (SD), Tuve Skénberg (KD), Erik Ezelius (S), Bengt
Eliasson (L), Fredrik Lindahl (SD), Jonas Eriksson (MP), Louise Meijer (M)
och Thomas Hammarberg (S).
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Redogorelse for drendet

Bakgrund

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, enligt 13 kap. 8 § regeringsformen.
En av dem é&r riksrevisor med administrativt ansvar, vilket framgar av 13 kap.
5 § riksdagsordningen.

Riksdagen valde den 24 september 2018 Ingvar Mattson som riksdags-
direktor och entledigade honom samma dag fran uppdraget som riksrevisor.

Enligt 13 kap. 7 § andra stycket riksdagsordningen ska riksdagen, om en
riksrevisor avgar i fortid, snarast vélja eftertradare for en ny sjuérsperiod. 2017
ars riksrevisionsutredning framforde i sitt slutbetankande 2017/18:URF2 att
en utredning om ledningsstruktur for Riksrevisionen borde inledas i god tid
innan de tre da aktuella riksrevisorernas mandatperiod l6per ut.
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Utredning av Riksrevisionens ledningsstruktur

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen stéller sig bakom det som utskottet anfér om en utredning
om Riksrevisionens ledningsstruktur och tillkdnnager detta for
riksdagsstyrelsen.

Jamfor det sarskilda yttrandet (SD).

Inledning

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, enligt 13 kap. 8 § regeringsformen.
En av dem &r riksrevisor med administrativt ansvar, enligt 13 kap. 5 8 riksdags-
ordningen. 2017 &rs riksrevisionsutredning foreslog i sitt delbeténkande Over-
syn av Riksrevisionen — grundlagsfragor (2017/18:RS4) att bestimmelsen om
riksrevisorernas antal flyttas fran regeringsformen till riksdagsordningen for
att antalet riksrevisorer lattare ska kunna andras i framtiden. Riksdagen har
antagit forslaget som vilande (bet. 2017/18:KU15, rskr. 2017/18:211-212).

2017 ars riksrevisionsutredning har haft i uppdrag bl.a. att analysera hur
ordningen med tre riksrevisorer fungerat samt for- och nackdelar med den
nuvarande ordningen. Utredningen har emellertid inte haft i uppdrag att lagga
fram lagforslag om att &ndra antalet riksrevisorer. Utredningen presenterade
den 7 februari 2018 Oversyn av Riksrevisionen — slutbetdnkande
(2017/18:URF2).

I sitt slutbetankande resonerade utredningen kring olika l6sningar.
Utredningen stannade for att den ledningsstruktur som bast uppfyller
Riksrevisionens behov &r att myndigheten leds av en riksrevisor, men att
riksdagen dven valjer tva bitradande riksrevisorer. Utredningen framforde i
betdnkandet att en ordning som den utredningen skisserat skulle kréva
ytterligare utredning samt att en sadan utredning borde initieras i god tid innan
de tre da aktuella riksrevisorernas mandatperiod skulle l6pa ut. (Under
rubriken 2017 &rs riksrevisionsutredning nedan finns en utforligare presenta-
tion av denna utredning.)

Vid remissbehandling av slutbetdnkandet har ingen remissinstans uttryckt
nagon uppfattning som awvviker fran utredningens beddmning att det finns
behov av att utreda en fordndrad ledningsstruktur for Riksrevisionen.

Riksrevisionen ser ingen anledning att drgja med en utredning. | likhet med
utredningen anser Riksrevisionen att riksdagen bor lata utreda fragan om att
andra antalet riksrevisorer. Riksrevisionen bedémer att en sadan utredning
aven bor prova en traditionell myndighetsledningsform dér riksdagen endast
utser en riksrevisor. Riksrevisionen bedémer att det med en s&dan lésning som
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utredningen foresprakat kan uppsta vissa oklarheter om ansvarsférdelningen
mellan riksrevisorn och de tva bitradande riksrevisorerna.

Ekonomistyrningsverket framhaller i sitt remissyttrande att den utredning
som far i uppdrag att gora en 6versyn av Riksrevisionens ledningsstruktur bor
ges mojligheten att forutsattningslost overvaga flera olika alternativ till
ledningsstruktur utéver den som utredningen lyfter fram. Uppsala universitet
anfor att en 6versyn av ledningsstrukturen inte bor vara Iast av den numerar
som féljer av rddande ordning.

Tidigare uttalanden om Riksrevisionen
Né&r den nya myndigheten Riksrevisionen bildades

Om Riksrevisionens ledningsstruktur

Riksdagskommittén foreslog ar 2000 att Riksrevisionen skulle ledas av en
riksrevisor. Under konstitutionsutskottets remissbehandling av Riksdags-
kommitténs forslag framférde Riksdagens revisorer och Statskontoret att
revisionsmyndigheten borde ledas av ett kollegium som gemensamt har
beslutshefogenheten 6ver revisionsrapporterna. JO pekade i sitt remissvar pé&
att erfarenheterna av en modell med fyra valda ombudsmén, varav en
administrativ chef, var mycket goda.*

I betdnkande 2000/01:KU8 godkande konstitutionsutskottet riktlinjerna for
en forandrad revision under riksdagen. Av betankandet framgar omstandig-
heter som talade for att den nya revisionsmyndigheten skulle ledas av fler &n
en riksrevisor. Enligt utskottet skulle det vara lampligt att antalet personer i
myndighetens ledning var tre, for att uppna mindre sarbarhet och en bredare
kompetens utan att organisationen forlorade i tydlighet och effektivitet.
Utskottet anforde vidare att utskottet inte var berett att stélla sig bakom en
ordning som innebar ett krav pa gemensamma beslut nar myndighetsledningen
bestar av flera personer. Det 4r inte en lamplig ordning att bedomningar i en
granskningsrapport eller om lampliga granskningsobjekt &r foremal for
majoritetsheslut, menade utskottet.?

JO pekade i sitt remissvar pd mojligheten att 6vervaga en losning liknande
den modell som galler for Riksdagens ombudsméan. Modellen innebér att
granskningsverksamheten utfors helt sjalvstandigt av de fyra ombudsménnen
som riksdagen valt, medan myndigheten i administrativt hanseende leds av
den ombudsman som riksdagen utsett till chef.

Konstitutionsutskottet ansag att den nya revisionsmyndigheten borde ledas
av tre personer med sjalvstandig beslutsbefogenhet fér var och en av dem,
medan de administrativa fragorna kunde avgoras kollegialt eller av endast en
av dem, med stdd av en delegationsmdjlighet. Ett alternativ var enligt utskottet
att en av de tre tjansterna inrattas som en chefstjanst i enlighet med vad som
galler for Riksdagens ombudsman. Beslutsfattandet i administrativa fragor,

! Bet. 2000/01:KU8 s. 13.
2 Bet. 2000/01:KU8 s. 18.



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

liksom uppdelningen i ansvarsomraden i 6vrigt, borde narmare dvervagas i det
fortsatta utredningsarbetet, menade utskottet.®

I proposition 2001/02:73 foreslog regeringen, i enlighet med riksdagens
beslut med anledning av betdnkande 2000/01:KUS8, att det i regeringsformen
skulle foreskrivas att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, som véljs av
riksdagen. Riksdagen biféll regeringens forslag i denna del.*

Om uppgiftsfordelningen och riksrevisorernas stéallning

Fragorna om den administrativa ledningen och om arbetsférdelningen mellan
riksrevisorerna behandlades vid myndighetens bildande i betdnkandet Regler
for Riksrevisionen® samt i den paféljande propositionen Riksrevisionen®.

I propositionen foreslogs &ndringar i riksdagsordningen, en lag med
instruktion for Riksrevisionen, en lag om revision av statlig verksamhet samt
ett antal foljdandringar i andra lagar. Utgangspunkten var att finna en form for
den administrativa ledningen som fullt ut beaktar kravet pa riksrevisorernas
sjalvstdndiga stallning i granskningsverksamheten. Samtidigt skulle Riks-
revisionen ges sd goda ledningsforutsattningar som majligt for att kunna
genomfora sin uppgift. Av propositionen framgar att det inte var helt enkelt att
forena dessa béda aspekter. Nar en riksrevisor ska bestaimma hur en viss
granskning ska genomforas dr t.ex. de ekonomiska resurserna av betydelse.

Enligt propositionen finns det, bl.a. av praktiska skal och med hansyn till
de anstéllda och andra som kommer i kontakt med myndigheten, motiv for att
en person bor foretrada myndigheten i vissa frgor. En av riksrevisorerna
foreslogs darfor, utéver sina ordinarie uppgifter, fa ett administrativt lednings-
ansvar.

I utredningen och propositionen uppmérksammades &ven att om det
administrativa ledningsansvaret utdvades av den riksrevisor som var aldst i
tjanst kunde det komma att vaxla sd ofta som vartannat eller vart tredje ar vid
skifte av riksrevisor, vilket anségs vara mindre lampligt. For att motverka en
sddan utveckling foreslogs att riksdagen skulle besluta om vem av riks-
revisorerna som ska ha de administrativa ledningsuppgifterna och att valet inte
sjélvklart ska falla p& den som haft &mbetet langst tid.

Nar det galler den administrativa ledningen och arbetsférdelningen mellan
riksrevisorerna foreslogs sammanfattningsvis foljande:’

— Riksrevisorerna ska besluta gemensamt om férdelningen av gransknings-
omraden mellan sig.

— Riksrevisorerna ska besluta gemensamt om verksamhetens inriktning och
organisation samt om arbetsordning.

3 Bet. 2000/01:KU8 s. 18.

4 Bet. 2001/02:KU25.

° SOU 2001:97.

¢ Prop. 2001/02:190.

" Prop. 2001/02:190 s. 116 f.
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— Beslut om granskningsplan inom ett granskningsomrade enligt den
fordelning riksrevisorerna faststallt &r en angeldgenhet for varje riksrevisor
ensam. Innan de bestimmer sina granskningsplaner bor de samrada
inbordes. Riksrevisorernas beslut ska redovisas i en granskningsplan.

— Riksrevisorerna ska besluta gemensamt i administrativa fragor, men de far
besluta att vissa drenden ska avgoras av den av riksrevisorerna som ska
svara for den administrativa ledningen av myndigheten eller av nagon
annan tjnsteman vid Riksrevisionen.

— | frdga om beslutanderatten i granskningsarenden féreslogs att riks-
revisorerna ska besluta var for sig, men att den arliga rapporten ska
beslutas gemensamt.

Konstitutionsutskottet delade regeringens beddémning att riksrevisorernas
beslut om vad som ska granskas ska redovisas i en sammanhallen gransknings-
plan, &ven om var och en av riksrevisorerna beslutar inom sina gransknings-
omraden, sedan han eller hon samratt med de bada andra riksrevisorerna om
vad som ska granskas. Det &r enligt utskottet angeldget att den enskilda
riksrevisorns sjalvstandighet respekteras samtidigt som det &r viktigt att
Riksrevisionen ar en sammanhéllen myndighet som inte riskerar att utvecklas
i riktning mot tre separata delar.® Riksdagen bifoll utskottets forslag.

I en framstallning fran riksrevisorerna (2005/06:RRS28) féreslogs vissa
&ndringar i bestdmmelserna for Riksrevisionen. Ett syfte var att sdkerstélla att
Riksrevisionen utvecklas som en sammanhallen myndighet utan att inskranka
respektive riksrevisors ratt att fatta sjélvstdndiga beslut inom sina
granskningsomraden. Forslaget innebar ett fortydligande av dels vilka beslut i
granskningsverksamheten som riksrevisorerna ska fatta gemensamt respektive
samrada om, dels vilka beslut som ska redovisas i granskningsplanen.

Konstitutionsutskottet hamtade in ett yttrande fran Lagradet, som pekade
pé vissa oklarheter i forslaget. Utskottet var inte heller berett att stalla sig
bakom en ordning som innebér att granskningens huvudsakliga inriktning ska
beslutas gemensamt. Utskottet foreslog att riksrevisorerna ska besluta inom
sina respektive granskningsomraden vilken huvudsaklig inriktning gransk-
ningen ska ha, att de dessférinnan ska samrdda med varandra och att
riksrevisorernas beslut ska redovisas i en granskningsplan. Utskottet pdminde
samtidigt om sitt tidigare uttalande, att det ar viktigt att Riksrevisionen &r en
sammanhallen myndighet som inte riskerar att utvecklas mot tre separata
delar. Utskottet understrok ocksa att den ordning som utskottet foreslog inte
hindrar att besluten redovisas i en sammanhallen granskningsplan.®

8 Bet. 2002/03:KU12 s. 14.
° Bet. 2006/07:KU6 s. 12.
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Riksrevisionsutredningen 2008

Uttalanden om ledningsstruktur fér Riksrevisionen och ordningen med
tre riksrevisorer

Riksdagsstyrelsen beslutade 2007 att tillkalla en parlamentarisk utredning med
uppdrag att folja upp riksrevisionsreformen. Utredningen behandlade det
tredelade ledarskapet och kom fram till att féresatserna med ett tredelat
ledarskap (mindre sérbarhet och bredare kompetens utan férlorad tydlighet
och effektivitet) inte hade infriats fullt ut.® Tredelningen hade skapat en svag
beslutskompetens, en otydlighet om beslut och ansvar och en ineffektiv och
dyr 6verbyggnad inom organisationen. De omfattande bytena av riksrevisorer,
s ofta som vartannat och vart tredje ar, hade ocksé skapat problem i den
lIépande verksamheten och dragit kraft ur organisationen, eftersom det tar
relativt Iang tid for en tilltradande riksrevisor att inratta sig. Trots olika initiativ
fran riksrevisorernas sida fungerade inte systemet med den tredelade
ledningen i alla delar i enlighet med intentionerna bakom reformen, menade
utredningen.
Fordelar med det tredelade ledarskapet var enligt utredningen:

— bredare kompetens

— minskad sarbarhet

— kollegialt utbyte av synpunkter och émsesidigt stod
— allsidigt beslutsfattande

— delat ansvarstagande.

Nackdelar med det tredelade ledarskapet var enligt utredningen:

—  svart att komma 6verens

— svag beslutskompetens

— otydligt beslutsfattande

— otydligt ansvarstagande

— resurskrévande i organisation och tid.

Utredningen ansdg dock, mot bakgrund av att Riksrevisionen endast varit
verksam i drygt fem &r och att ingen riksrevisor &nnu hade verkat en hel sjudrig
mandatperiod, att det var for tidigt att foresla genomgripande forandringar i
ledningsorganisationen. Utredningen féreslog vissa korrigeringar vad géller
riksrevisorernas stéllning och uppgiftsfordelning. (Se nésta avsnitt.)

Vid remissbehandlingen av utredningens forslag i frdga om riks-
revisorernas stallning férordade flera remissinstanser en mer omfattande dver-
syn av ledningsformerna, och att endast en riksrevisor skulle leda myndig-
heten. Vissa remissinstanser framforde att utredningens forslag om en
korrigering av riksrevisorernas stallning och uppgiftsférdelning i och for sig
var ett steg i rétt riktning men inte tillrackligt. Andra remissinstanser menade
att forslaget inte skulle bidra till en forbattring, utan snarare det motsatta.

102008/09:URFL1 s. 87 f.
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Riksrevisionen anség att en I6sning med en riksrevisor var att féredra framfor
den ordning som utredningen foreslog.

Uttalanden om uppgiftsfordelningen och riksrevisorernas stallning

Som framgatt visade erfarenheterna av Riksrevisionens verksamhet, enligt
Riksrevisionsutredningens delbetdnkande, att de ursprungliga foéresatserna
med det tredelade ledarskapet inte infriats fullt ut, samtidigt som utredningen
gjorde beddémningen att det var for tidigt att foresld en genomgripande
forandring i ledningsorganisationen. De erfarenheter som utredningen hamtat
in, och de problem som konstaterats, ledde dock till att vissa férandringar fore-
slogs.

Utredningen foreslog att den av riksrevisorerna som enligt riksdags-
ordningen svarar for den administrativa ledningen skulle fa ett utokat
administrativt ansvar och benamnas riksrevisor med administrativt ansvar.!
Det uttkade ansvaret innebar att beslutanderatten Over verksamhetens
organisation, arbetsordning samt ekonomi- och personaladministrativa fore-
skrifter, som tidigare innehades av riksrevisorerna gemensamt, skulle féras
over till riksrevisorn med administrativt ansvar. Aven beslut om myndighetens
anslagsframstéllning borde enligt utredningen fattas av riksrevisorn med
administrativt ansvar. Denna riksrevisor skulle saledes bli ensam beslutsfattare
i administrativa och organisatoriska fragor. Infor viktiga principbeslut inom
dessa omraden borde naturligtvis samrad ske med 6vriga riksrevisorer, chefer
och medarbetare, enligt utredningen.

Vid genomforandet av den nya ordningen var det enligt utredningen viktigt
att balansen och jambordigheten mellan riksrevisorerna i sjélva gransknings-
verksamheten inte rubbades och att de skulle fa likvardiga forutsattningar i
fraga om resurser i relation till granskningsinsatserna. Den administrativt
ansvariga riksrevisorn forutsattes fordela resurserna pé ett satt som respekterar
jambordigheten i granskningsverksamheten och i ovrigt framja ett effektivt
resursutnyttjande vid myndigheten.

Beslut om fordelningen av granskningsomraden riksrevisorerna emellan
och beslut om den Arliga rapporten skulle liksom tidigare fattas av riks-
revisorerna gemensamt. Inom sina granskningsomraden och i de enskilda
granskningsarendena skulle riksrevisorerna &ven fortséttningsvis besluta var
for sig.

Myndighetens arsredovisning, som tidigare beslutats av styrelsen, borde
enligt utredningen beslutas av riksrevisorerna gemensamt. | denna del féreslog
emellertid riksdagsstyrelsen att riksrevisorn med administrativt ansvar skulle
besluta om érsredovisningen ensam.

Vid remissbehandlingen av utredningens forslag férordade, som tidigare
namnts, flera remissinstanser en mer omfattande éversyn av ledningsformerna
och att endast en riksrevisor skulle leda myndigheten. Flera remissinstanser
framfdrde att de inte kunde se hur utredningens forslag med en riksrevisor med

112008/09:URFL1s. 87 f.
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utbkat administrativt ansvar skulle kunna avhjélpa de problem som
utredningen identifierat. Utredningens forslag innebar i praktiken ingen storre
skillnad i férhallande till den radande situationen, enligt flera remissinstanser.

Riksrevisionen anforde bl.a. att utredningens forslag inte innebar ett
utvidgat administrativt ansvar, utan snarare att ett ansvar for den samlade
ledningen av hela myndigheten tilldelades den administrativt ansvariga
riksrevisorn. Denna bestammanderatt innebar att riksrevisorn skulle fa
befogenhet att ensam bestimma 6ver forhallanden som begransar 6vriga
riksrevisorer i besluten om vad som ska granskas, hur granskningen ska
bedrivas och om slutsatserna av granskningen. Riksrevisionen menade att det
framgar av regeringsformen att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, och
att utredningens forslag inte var forenligt med denna bestdmmelse.

2017 ars riksrevisionsutredning

Gallande ordning

Enligt den gallande ordning som varit en utgangspunkt for 2017 ars riks-
revisionsutredning foreskrivs foljande i lagen (2002:1023) med instruktion for
Riksrevisionen.
4 8§ Riksrevisorerna beslutar gemensamt om fordelningen av gransknings-
omraden mellan sig.

Riksrevisorerna beslutar inom sina respektive granskningsomraden
vilken huvudsaklig inriktning granskningen ska ha. De ska dessforinnan
samrada med varandra.

Riksrevisorerna beslutar var for sig i sina granskningsdrenden. En
riksrevisor far uppdra at en tjansteman vid Riksrevisionen att i riks-
revisorns stalle avgdra granskningsarenden.

Riksrevisorernas beslut om granskningens huvudsakliga inriktning ska redo-
visas i en granskningsplan. Av 12 § lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. framgér att de viktigaste iakttagelserna vid effektivitets-
revisionen och den éarliga revisionen ska samlas i en arlig rapport. Den
rapporten beslutar riksrevisorerna gemensamt.

4 a § Riksrevisorn med administrativt ansvar beslutar om forslag till anslag

for Riksrevisionen pd statsbudgeten. Riksrevisorn med administrativt
ansvar beslutar aven om arsredovisningen for Riksrevisionen.

4 b § Riksrevisorn med administrativt ansvar ansvarar infor riksdagen for
verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gallande
ratt, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att
Riksrevisionen hushallar val med statens medel.
Enligt 5 § lagen med instruktion for Riksrevisionen beslutar riksrevisorn med
administrativt ansvar om arbetsordning och verksamhetsplan samt de
ekonomi- och personaladministrativa foreskrifter som ska gélla fér den egna
verksamheten och som inte ska beslutas av Riksdagsforvaltningen.
Om riksrevisorn med administrativt ansvar ar forhindrad att fatta beslut i
en fraga som han eller hon ska besluta om, och beslutet &r bradskande, far i
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forsta hand den riksrevisor som har varit riksrevisor langst tid och i andra hand
den riksrevisor som &r aldst fatta beslut i frigan (2 § andra stycket).

Genom Riksrevisionens arbetsordning, som beslutas av riksrevisorn med
administrativt ansvar, kan omradet for riksrevisorernas gemensamma besluts-
fattande paverkas. Riksrevisionens arbetsordning fran september 2017 fore-
skriver inte gemensamma beslut i samma utstrackning som tidigare arbets-
ordning.

Intervjuer med tidigare riksrevisorer

Om ordningen med tre riksrevisorer

Inom ramen for sin utredning har 2017 ars riksrevisionsutredning genomfort
intervjuer med samtliga f.d. riksrevisorer.?? Riksrevisorerna har i dessa
intervjuer belyst bade for- och nackdelar med det nuvarande systemet med tre
riksrevisorer.

Tre riksrevisorer innebér enligt de intervjuade en mojlighet att komplettera
varandra kompetensmassigt och skapa en allsidig belysning av olika frage-
stallningar. Ledningsstrukturen med tre riksrevisorer innebér att en eventuell
javssituation kan lésas relativt enkelt, och tre riksrevisorer ger en starkare
organisation i situationer av motgang, vilket kan forekomma i samband med
granskning av andra verksamheter. Den ursprungliga idén med rullande
mandatperioder for riksrevisorerna var att en sadan ordning skulle bidra till att
skapa kontinuitet i ledningsfunktionen och ett institutionellt minne.

Samtidigt finns det enligt riksrevisorerna tydliga nackdelar med systemet.
Tre riksrevisorer kan innebdra olika synsétt vad galler ledarskap, olika
utgangspunkter for granskning och olika syn pa kvalitet m.m. Konstruktionen
kréver ett samarbete mellan riksrevisorerna och att alla tre &r dverens om t.ex.
organisationens utformning. Konstruktionen forutsatter ocksd att den
administrativt ansvariga riksrevisorn forstar att samrada med de 6vriga. Tre
riksrevisorer kan uppfattas som ett otydligt ledarskap gentemot personalen och
i samband med externa kontakter. Det omfattande antalet byten av riks-
revisorer, som bl.a. de rullande mandatperioderna har bidragit till, har paverkat
kontinuiteten i verksamheten negativt och inneburit viss ineffektivitet.
Utformningen av ledningsfunktionen ar dessutom unik i férhallande till andra
myndigheter, men aven i forhallande till andra ldnders revisionsmyndigheter.

Sammantaget uttryckte flertalet riksrevisorer att det antagligen &r enklare
med endast en riksrevisor och att det ar den mest realistiska ledningsformen
pa sikt. Vid en forandring till en riksrevisor bor dock en eller tva bitradande
riksrevisorer Overvdgas for att sdkerstalla en stark organisation. Om Riks-
revisionen leds av endast en riksrevisor maste en val fungerande delegations-
ordning utformas, bl.a. for att sékerstalla en oberoende granskning.

12 Fgrutom Margareta Aberg.
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Om uppgiftsfordelning och riksrevisorernas stallning

| samband med utredningens intervjuer med samtliga tidigare riksrevisorer har
det framkommit att systemet med tre riksrevisorer, oavsett rollfordelningen,
forutsatter en sarskild form av samarbete mellan riksrevisorerna. Samtliga
riksrevisorer behdver vara ©verens om organisationens utformning,
kompetensforsorjningen, inriktningen etc. En forutsattning ar ocksd att
riksrevisorn med administrativt ansvar forstar att samradd maste ske med de
béda andra riksrevisorerna, och det administrativa ansvaret bor darfor laggas
pé den riksrevisor som har de bésta personliga forutsattningarna for uppdraget.

Om det tredelade ledarskapet behalls anser vissa av riksrevisorerna att
ansvarsfordelningen mellan riksrevisorerna maste tydliggoras ytterligare. Det
forekommer att riksrevisorer inte har en samsyn, t.ex. vad galler resurs-
fordelningen, och det &r viktigt att ansvarsfordelningen mellan riksrevisorerna
och den administrativt ansvariga riksrevisorn ar tydlig.

Andra riksrevisorer menar dock att den administrativa riksrevisorns makt
bor reduceras om det tredelade ledarskapet ska behéllas. Som riksrevisor har
man ansvar for de granskningsrapporter som man sjalv beslutar om, och
riksrevisorn maste darfor f& resurser och utrymme att t.ex. rekrytera den
kompetens som han eller hon anser sig behdva for att fullfélja uppdraget.
Riksrevisorn med administrativt ansvar kan inte ha egen beslutanderétt i dessa
delar.

Personalorganisationernas erfarenheter

Utredningen har gett Riksrevisionens personalorganisationer, Saco-S och ST,
mojlighet att redovisa sin erfarenhet av hur ordningen med tre riksrevisorer
har fungerat. | ett gemensamt yttrande till utredningen uppger personal-
organisationerna bl.a. att det bland personalen réder delade meningar om hur
det tredelade ledarskapet fungerar. Erfarenheterna varierar fran att ledarskapet
uppfattas som problematiskt till att det har fungerat utmarkt.

Det tredelade beslutsfattandet i enskilda granskningsérenden, enligt 4 §
instruktionen, har tillampats uteslutande inom effektivitetsrevisionen. For den
arliga revisionen finns ingen sadan uppdelning, utan sd gott som all
beslutanderatt har hittills varit delegerad till ansvariga revisorer. Ansvaret for
den internationella verksamheten har ofta varit uppdelat satillvida att en
riksrevisor skoter bistdndsarenden, en annan skéter samarbetsfragor inom
internationella revisionsorgan och en tredje hanterar EU-drenden. Ansvars-
fordelningen har dock varierat genom aren.

Personalorganisationerna beddmer att det tredelade ledarskapet inte utgor
nagot problem for de flesta medarbetare i den dagliga verksamheten. De
arenden som de tre riksrevisorerna gemensamt ska besluta om ligger langt
ifran de flesta medarbetares vardag.

Det som personalorganisationerna bedémer som brister eller problem i det
tredelade ledarskapet 4 om det uppstar samarbetssvarigheter mellan riks-
revisorerna. D medfor den tredelade ordningen ett otydligt ledarskap. Det gar
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inte heller att utesluta att det tredelade ledarskapet har medfort att flera riks-
revisorer har lamnat uppdraget i fortid, vilket tagit kraft fran organisationen.
Det finns dven erfarenhet av att riksrevisorer infor en del beslut dgnat relativt
mycket tid &t att samordna sig sinsemellan i detalj, for att komma till en
kompromiss, vilket framfor allt har paverkat den inre effektiviteten i Riks-
revisionen.

2017 ars riksrevisionsutrednings analys och forslag

2017 ars riksrevisionsutredning har inriktat analysen pa hur ordningen med tre
riksrevisorer har fungerat efter den foérandrade uppgiftsfordelningen 2010.

Utredningen ansdg sig kunna konstatera att den &ndrade uppgifts-
fordelningen mellan riksrevisorerna inte kommit att innebara ndgon avgoérande
forandring i frdga om det tredelade ledarskapets for- och nackdelar. Det finns
alltjamt positiva effekter, sdsom bredare kompetens, kollegialt utbyte och
omsesidigt stod. Inte minst 2015/16 ars handelser med allvarlig sjukdom visar
att det tredelade ledarskapet dven innebar en minskad sérbarhet vid oforut-
sedda handelser. Samtidigt visar utredningens analys att ett sddant ledarskap,
trots den forédndrade uppgiftsfordelningen, stéller stora krav. De tre riks-
revisorerna maste uppna en samsyn kring bl.a. organisationens utformning,
ledarskapsfragor och granskningsverksamhetens inriktning, vilket tidvis har
resulterat i en anstrangd situation. Det delade ledarskapet kan &ven uppfattas
som otydligt bade internt inom myndigheten och externt. Utredningen
beddmde att det tredelade ledarskapet fortfarande har betydande nackdelar av
de slag som redan 2008 &rs riksrevisionsutredning ansag sig ha funnit.

Den nuvarande regleringen av Riksrevisionen ger, enligt utredningen,
utrymme for att mer tydligt skilja mellan den roll som riksrevisorn med
administrativt ansvar har och den roll som de bada 6vriga riksrevisorerna har.
Tidigare har Riksrevisionens arbetsordning och praxis inneburit ett gemen-
samt beslutsfattande i fler fall &n vad lagstiftningen foreskriver, men utred-
ningen har samtidigt noterat att Riksrevisionens arbetsordning fran september
2017 inte foreskriver gemensamma beslut i samma utstrackning som tidigare.

Vid en jamforelse med forhallandena vid JO-dmbetet konstaterade
utredningen att dven var och en av riksdagens ombudsmaén ar sjalvstandig i sin
granskande verksamhet. Det foreskrivs inte heller i vare sig instruktion eller
arbetsordning att ombudsmannen ska fatta beslut gemensamt. D&remot
foreskrivs att chefsJO i vissa viktigare fragor av administrativt eller organisa-
toriskt slag ska fatta beslut efter samrdd med 6vriga ombudsman samt att
ombudsmannen arligen ska lamna en tryckt ambetsberattelse till riksdagen.
Regleringen av de befogenheter som chefsJO har skiljer sig pa vissa punkter
fran den roll som riksrevisorn med administrativt ansvar har. ChefsJO har en
tydligare roll som myndighetschef.

Utredningens beddmning &r att de betydande nackdelar som &r forknippade
med Riksrevisionens tredelade ledarskap bor dtgardas men att man samtidigt
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sd langt som mojligt boér behdlla de positiva sidor som den nuvarande
ordningen trots allt innebdr.

En tdnkbar 16sning skulle enligt utredningen kunna vara att med inspiration
fran vad som galler for JO lata riksdagen vélja en chefsriksrevisor, tillika
myndighetschef, och tva riksrevisorer. Darmed skulle det tydliggéras vem av
riksrevisorerna som &r ansvarig for myndigheten, bade internt och externt.

En svérighet med en sddan ordning &r att de bada dvriga riksrevisorerna kan
havda att det i riksdagens mandat ligger att de &r sjalvstandiga inte bara i friga
om vad som ska granskas utan &ven ndr det galler hur det ska utforas. Det
innebdr i sin tur att de &r beroende av vilka resurser och vilka slag av
kompetenser som star till deras forfogande. Det fordras darfor att en
chefsriksrevisor samrader med de Gvriga riksrevisorerna, formodligen i fler
avseenden, t.ex. i rekryteringsfragor, an vad som formellt galler for chefsJO.
Det finns emellertid en risk for att ett krav pa samrad i sadana fragor som &r
av betydelse for samtliga riksrevisorer i praktiken kan utvecklas till gemen-
samma beslut.

En wytterligare ledningsform som utredningen uppmérksammat, som
innebér ett tydliggdrande av rollférdelningen och dér fordelarna med ett delat
ledarskap behalls, skulle kunna vara att riksdagen valjer en riksrevisor och tva
bitrdadande riksrevisorer. En sédan ledning skulle géra &nnu tydligare att det
finns en myndighetschef. Den skulle inte heller, enligt utredningens
beddmning, riskera att leda till vad som i realiteten kan bli ett kollegialt
beslutsfattande. Strukturen skulle paminna om den hos Riksdagens ombuds-
man pa sa satt att den bl.a. bor innebara att riksrevisorn, liksom chefsJO,
fordelar ansvaret for de olika granskningsomradena. En forutsattning for
ledningsmodellen &r dock att de bitrédande riksrevisorernas sjalvstandighet i
sjdlva granskningsverksamheten &r tydlig. Inom respektive gransknings-
omrade ska de bitradande riksrevisorerna ansvara fullt ut och bestamma
sjalvstdndigt vad som ska granskas, hur det ska géras — inom ramen for
tillgéngliga resurser — och vilka slutsatser som ska dras av granskningen.

Utredningens sammantagna beddmning ar att det tredelade ledarskapets
nackdelar 6vervéger dess fordelar. Riksrevisionen har funnits sedan 2003, och
det tredelade ledarskapet har visat sig kunna medféra bl.a. otydlighet och
ineffektivitet. Det kan visserligen vara mojligt att ytterligare starka den roll
som riksrevisorn med administrativt ansvar har, inom ramen fér nuvarande
reglering eller genom dndringar i instruktionen for Riksrevisionen. En sadan
andring skulle emellertid endast mer marginellt kunna motverka de problem
som &r foérbundna med den nuvarande ordningen. Det kan heller inte uteslutas
att den kan generera svarigheter av delvis annat slag. Utredningens bedémning
ar darfor att en mer langsiktig och permanent reglering bér Gvervagas.

Utredningens analys pekar mot att den ledningsstruktur som bést uppfyller
Riksrevisionens behov &r att myndigheten leds av en riksrevisor, men att
riksdagen &ven véljer tva bitradande riksrevisorer. Ledningsmodellen skulle
tydliggora att det finns en myndighetschef, samtidigt som &ven de bitrddande
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riksrevisorernas sjalvstandighet i granskningsverksamheten bevaras. Huvud-
man for de bitrddande riksrevisorerna skulle enligt utredningens forslag édven
fortsattningsvis vara riksdagen vad géller anstallningsforhallanden, ent-
ledigande fran uppdraget m.m. Ordningen skulle dock innebéra en forandring
av antalet riksrevisorer, vilket kraver lagstiftning.

Utskottets stallningstagande

Som utskottet har framhallit tidigare &r kontrollmakten central i vart
konstitutionella system, och Riksrevisionen &r en betydelsefull del av kontroll-
makten. Genom Riksrevisionen utsatts all statlig verksamhet for oberoende
granskning. Detta ar centralt bade for att se till att offentliga medel anvands
korrekt och andamalsenligt och for legitimiteten for den offentliga verksam-
heten. Det &r av stdrsta vikt att Riksrevisionen ges stabila forhallanden och de
bésta forutsattningarna for att utfora sitt uppdrag.

Det ar utskottets uppfattning att frégan om hur Riksrevisionens lednings-
struktur ska se ut behéver utredas och fa ett svar innan nagot forfarande for att
rekrytera en ny riksrevisor inleds. Darfoér bor en parlamentariskt sammansatt
utredning om Riksrevisionens ledningsstruktur tillsattas snarast.

Né&r det galler utformningen av utredningsuppdraget konstaterar utskottet
att fragan om myndighetens ledningsstruktur har varit féremal for diskussioner
under Riksrevisionens hela livstid, bl.a. i de parlamentariska utredningar som
har genomforts.

Riksrevisionsutredningen 2008 beddmde att foresatserna med det tredelade
ledarskapet inte hade infriats fullt ut. Den tredelade ledningen hade bl.a. skapat
en svag beslutskompetens och en otydlighet om beslut och ansvar.

Darefter har 2017 Aars riksrevisionsutredning funnit att den &ndrade
uppgiftsfordelningen mellan riksrevisorerna som ar en foljd av 2008 ars
utrednings forslag inte kommit att innebara nédgon avgérande éndring i fraga
om det tredelade ledarskapets for- och nackdelar. Utredningen fann att det
tredelade ledarskapet fortfarande har betydande nackdelar av de slag som 2008
ars utredning ansag sig ha funnit.

Vid remissbehandlingen av 2017 &rs riksrevisionsutrednings forslag har
viktiga remissinstanser fort fram synpunkter nar det galler uppdrag for vidare
utredning om Riksrevisionens ledningsstruktur. Utredningen férordade att en
ordning med en riksrevisor och tva bitradande riksrevisorer ska utredas vidare.
Riksrevisionen instammer i att riksdagen bor lata utreda fragan om att andra
antalet riksrevisorer, anfor att det kan uppsta vissa oklarheter om ansvars-
fordelningen mellan riksrevisorn och de tva bitradande riksrevisorerna om en
sddan ordning inférs samt bedomer att en utredning &ven bor prova en
traditionell myndighetsledningsform dér riksdagen endast utser en riksrevisor.
Ekonomistyrningsverket framhaller att utredningen bor ges majlighet att
forutsattningslost dvervdga flera andra alternativ till ledningsstruktur &n den
som 2017 ars riksrevisions utredning lyfter fram. Uppsala universitet menar
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att en 6versyn av ledningsstrukturen inte bor vara last av den numerar som
foljer av radande ordning.

En kommande utredning bér enligt utskottets mening ges ett uppdrag att
forutsattningslost utreda Riksrevisionens ledningsstruktur, utan begrénsning
till det forslag som 2017 ars riksrevisionsutredning presenterat eller till ndgon
angiven numerar.

Utredningen ska belysa for- och nackdelar med att Riksrevisionen

— ges en traditionell myndighetsledning dar riksdagen utser endast en riks-
revisor

— ges en ledningsstruktur som den 2017 ars riksrevisionsutredning skisserat
med en riksrevisor och tva bitradande riksrevisorer

— ges nagon annan ledningsstruktur som utredningen finner relevant, t.ex.
den ordning som 2017 &rs utredning resonerat kring med en chefs-
riksrevisor, tillika myndighetschef, och tva riksrevisorer

— behaller sin nuvarande ledningsstruktur med tre riksrevisorer, varav en ar
riksrevisor med administrativt ansvar och svarar fér myndighetens
administrativa ledning.

Vid en ordning med endast en riksrevisor ska utredningen évervédga behovet
av en stéllforetradande riksrevisor, dennes roll och hur en sadan i s fall ska
utses. Vid en annan ordning ska utredningen 6vervéga gransdragningar och
ansvarsfordelningen mellan de olika riksrevisorerna i organisatoriska och
administrativa fragor. Det sistnamnda galler aven for det fall utredningen
finner att Riksrevisionen bor behalla sin nuvarande ledningsstruktur.

Utredningen ska redogora for de for- och nackdelar som den ser med de
olika ledningsstrukturerna och med beaktande hérav lagga fram ett forslag till
ledningsstruktur for Riksrevisionen, med forslag till forfattningsreglering som
ar nodvandig for att genomfora forslaget.

Utredningen bor bedriva sitt arbete sé att nodvandiga lagandringar kan
trada i kraft den 1 januari 2020. Utredningen bor darfor redovisa sitt uppdrag
sd att forslaget kan beredas och ligga till grund for en framstallning som
lamnas till riksdagen under hosten 2019.

Med utnyttjande av sin initiativratt enligt 9 kap. 16 § riksdagsordningen
foreslar utskottet att riksdagen staller sig bakom det som utskottet anfor om att
lata utreda Riksrevisionens ledningsstruktur och tillkannager detta for riks-
dagsstyrelsen.
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Sarskilt yttrande

Utredning av Riksrevisionens ledningsstruktur (SD)
Jonas Millard (SD), Matheus Enholm (SD) och Fredrik Lindahl (SD) anfor:

I utredningen Oversyn av riksrevisionen — grundlagsfragor anférde Sverige-
demokraterna bl.a. att vi hade onskat en bredare genomlysning av Riks-
revisionens uppdrag, tex. med avseende pd uppféljningsarbete och
effektivitetsrevision. | nu aktuell utredning hade vi darfor gérna sett att dven
dessa fragor fatt erforderlig belysning. Vi hade darutéver invandningar mot
majoritetens syn pa ledningsform dar vi menade att vissa fragor inte hade blivit
tillrackligt belysta, sasom frdgan om mandatperiodens langd och hur
bitradande riksrevisorer skulle forhalla sig till sin huvudman, dvs. riksdagen,
och myndighetschefen.

Vi ser positivt pa att utskottet nu gor en ny 6versyn av Riksrevisionen men
hade dnskat en bredare ansats &n bara ledningsstrukturen enligt vad vi anfor
ovan. | det nu aktuella fallet finns dock anledning att utredningen kan
genomfdra sitt uppdrag skyndsamt vilket talar emot en bredare utredning. |
framtiden &r det dock var uppfattning att de synpunkter Sverigedemokraterna
lyft i tidigare utredningar bor dvervagas.

Tryck: Elanders Sverige AB, Villingby 2018
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