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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende skyddet mot
korruption 1 statlig verksamhet

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat vilka atgiarder som vidtagits for att skydda den
statliga verksamheten mot korruption, och da sérskilt mutor och annan otill-
borlig paverkan. Resultatet har redovisats i rapporten Skydd mot korruption i
statlig verksamhet (RiR 2006:8).

Riksrevisionens sammanfattande bedomning &r att skyddet mot mutor och
annan otillborlig paverkan inte star i paritet med riskerna vid ett antal sérskilt
utsatta myndigheter och bolag. Ledningarna for dessa organisationer beddmer
att riskerna for korruption i de egna verksamheterna dr sma4, trots att ledning-
arna i de flesta fall inte har gjort ndgra egentliga riskanalyser. I granskningen
konstateras dven att kravet pa skydd mot korruption endast &r oversiktligt reg-
lerat i lagar, forordningar och direktiv. Regelverken dr otydliga och skyddet
mot korruption har dirmed fatt 1ag prioritet.

Styrelsen vill betona betydelsen av Riksrevisionens iakttagelser. Att stat-
liga verksamheter halls fria fran korruption &r ett grundlaggande samhillsin-
tresse som inte fir dventyras. Aven om korruption anses ovanlig i Sverige
jamfort med manga andra ldnder ar det nodvéndigt att vara vaksam, i synner-
het inom de statliga myndigheter och bolag som é&r utsatta for sarskilda risker.
Styrelsen vill ocksa erinra om att riskerna for korruption kan o6ka till foljd av
pagaende samhillsfordndringar.

Styrelsen anser darfor att skyddet mot korruption bor fi dkad uppmérk-
samhet och Okad prioritet i den statliga verksamheten. Behovet av tydligare
regelverk pa detta omrade bor ocksé Gvervigas, savil av regeringen som av
ledningarna for myndigheter och bolag. Med detta verldmnas denna redogo-
relse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat vilka atgérder som vidtagits for att skydda stat-
liga verksamheter mot korruption. Granskningen avser regeringens och ett
antal statliga organisationers atgérder for att motverka, upptécka och forhind-
ra mutor och annan otillborlig paverkan. Granskningen har presenterats i
rapporten Skydd mot korruption i statlig verksamhet (RiR 2006:8). Rapporten
publicerades den 3 maj 2006.

Som underlag anvénds bl.a. tre tidigare granskningar som genomforts un-
der ar 2005 och som gillde Apoteket AB, Banverket samt Likemedelsfor-
mansndmnden. Dessa tre granskningar har publicerats i separata rapporter
som lagts till handlingarna av styrelsen i avvaktan pa den nu foreliggande
syntesrapporten.

Omfattningen av mutor och korruption 1 Sverige

Begreppet korruption

Statliga myndigheter och bolag forutsétts ha regler och kontroller for att mot-
verka och i forekommande fall uppticka korruption i form av mutor och
annan otillborlig paverkan. Korruption innebér att ndgon gér in och stor be-
slutsprocessen i syfte att skaffa sig ordttméitiga formaner. Begreppet korrup-
tion anvinds av Riksrevisionen som en samlande bendmning for mutor och
annan otillbérlig paverkan.!

Statistik fran rittsvisendet

Det finns enligt Riksrevisionen ingen statistik som med god precision beskri-
ver omfattningen av mutor och korruption. Det ror sig om aktiviteter som
savil bestickaren som den mutade anstrénger sig for att dolja. Morkertalet, i
form av ej upptickta och anmaélda fall, kan darfor vara betydande. I Riksre-
visionens rapport redovisas bl.a. foljande.

Under perioden januari 2000—september 2002 registrerades totalt 250
drenden rorande mutor och bestickning vid landets dklagarmyndigheter. Un-
der samma period hade atal véckts i 32 fall och fallande dom meddelats i 20
fall. Riksaklagaren ansag emellertid att de redovisade drendena varken kvanti-
tativt eller kvalitativt avspeglade den férekommande korruptionsbrottslighe-
ten. Flertalet drenden avskrevs oftast med motiveringen att brott inte kunde

! Grinserna for vad som uppfattas som muta kan vara svéra att dra. En otillborlig
paverkan kan enligt rapporten foreligga om en anstdlld bryter mot en organisations
regler nér det giller kontakter med kunder eller leverantdrer utan att det dr fraga om en
muta i brottsbalkens mening.
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styrkas. Genomgéngen ledde till att en ny riksenhet for korruptionsbekdmp-
ning inréttades vid Rikséklagaren den 1 juli 2003.

Enligt Riksenheten mot korruption finns for perioden 20032005 en trend
mot ett dkat antal drenden, inledda forundersékningar och atal hos Riks-
enheten. Antalet inkomna drenden okade fran 54 ar 2003 till 99 ar 2005.
Antalet dtalade uppgick under &r 2005 till 139 personer, varav drygt 90 &r
atalade for misstanke om mutbrott i Systembolagets verksamhet.

Ovriga undersokningar

Utover statistik fran réttsvisendet ndmner Riksrevisionen vissa andra under-
sokningar som belyser omfattningen av forsok till bestickning.

En undersdkning som gjordes 1996 av tidningen Kommunaktuellt visade
att hélften av alla inkOpsansvariga i kommunerna hade erbjudits mutor. In-
kdpsansvariga i 187 kommuner svarade pa enkéten, och 53 % av dessa sade
sig under 1990-talet ha erbjudits gavor som kan ifragasittas ur ett réttsligt
perspektiv. Ungefir en femtedel av de som svarade betraktade dessa erbju-
danden som vanliga och att de forekom flera ganger per ar eller varje méanad.

Brottsforebyggande radet (Bra) har i en rapport fran januari 2006 sokt
skatta omfattningen av mutor och andra otillborliga beldningar som ar kopp-
lade till tjansteutdvningen, dvs. en typ av korruption som vil dverensstimmer
med den som behandlas i Riksrevisionens rapport.? Bris undersokning visar
att omkring 6 % av ca 4 500 tjanstemén till dverordnad chef har rapporterat
otillborliga erbjudanden och att 1,5 % har polisanmaélt héndelsen. Undersok-
ningen visar att kustbevaknings- och tulltjinstemén adr mest exponerade for
otillborliga erbjudanden. Direfter kommer poliser, tjdnstemén inom Krono-
fogdemyndigheten och Skatteverket.

Granskningens motiv och inriktning

Motiv for granskningen

Korruption kan enligt Riksrevisionen ha manga negativa effekter, t.ex. att
snedvrida konkurrensen mellan leverantorer till staten, 6ka kostnader och
minska intékter. Korruption utgor ocksa ett hot mot de grundlidggande véirde-
ringar som styr rittsstaten. I rapporten ndmns att det finns forskning som visar
pa ett samband mellan fortroende for opartiska och vil fungerande myndig-
heter och tilltron till det demokratiska systemet som sadant. Ytterst handlar
det om allménhetens fortroende for myndigheternas forvaltning och for statlig
affarsverksamhet. Man kan darfor, enligt Riksrevisionen, knappast dverdriva
betydelsen av atgérder som sdkrar fortroendet for myndigheterna. Riksrevi-

2 Otilldten paverkan riktad mot myndighetspersoner, Bré rapport 2005:18. Undersok-
ningen avsag poliser, tulltjinsteman, domare, dklagare, nimndeman, kustbevaknings-
tjdnstemén, tjdnstemdn inom Kronofogdemyndigheten samt tjénstemén inom Skatte-
verket.
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sionen har mot denna bakgrund under ar 2005 granskat skyddet mot mutor
och annan otillborlig paverkan i nagra statliga myndigheter och bolag.

Granskningens syfte

Granskningen syftar till att bedoma i vilken utstrickning brister i skyddet mot
mutor och otillborlig paverkan vid bolag och myndigheter kan kopplas till
atgérder eller brist pa atgirder i regeringens styrning. Foljande revisionsfraga
har behandlats:

e  Har regeringen vidtagit tillrickliga atgérder for att statliga myndigheter
och bolag ska motverka, uppticka och foérhindra uppkomsten av mutbrott
och dartill kopplade oegentligheter?

Underlaget for granskningen

Granskningen har inriktats pa verksamheter dir beslut fattas som har stor eko-
nomisk eller annan betydelse for ett foretag eller en fysisk person. Gransk-
ningen har innefattat relativt fo& myndigheter och bolag. Dessa har valts darfor
att de, till foljd av verksamhetens karaktir, kan vara utsatta for risk for mutor
och annan otillborlig paverkan.

I ett forsta skede omfattade granskningen ett statligt bolag (Apoteket AB)
och tvd myndigheter (Banverket och Likemedelsforménsndmnden) samt
intervjuer med representanter for Regeringskansliet.* P4 denna grundval har
kompletterande intervjuer gjorts med ledningen for ytterligare tva bolag och
fyra myndigheter (Svenska Spel AB och Systembolaget AB samt Arbetsmil-
joverket, Forsvarets materielverk, Migrationsverket och Tullverket). Syftet
med de kompletterande intervjuerna var att inhdmta uppfattningar om behovet
av skydd samt regelverkets styrande inverkan. Intervjuer har ockséa gjorts med
foretradare for Kammarkollegiet och Ekonomistyrningsverket samt med
statssekreterare vid Finansdepartementet och Néringsdepartementet.

Bedomningsgrunder och ansvarsforhédllanden

Riksrevisionens bedomningsgrunder

Det finns en internationellt vedertagen modell for att védrdera och bista foretag
och andra organisationer i arbetet med att forbéttra sina interna kontrollsy-
stem. Denna modell, den s.k. COSO-modellen, anvéinds i revisionsverksam-
het internationellt.* Enligt Riksrevisionens uppfattning bér Atgdrder inom

3 Riksrevisionen har tidigare publicerat tre rapporter som redovisar resultatet av
granskningarna av skyddet mot mutor i Likemedelsformansnamnden, Apoteket AB
samt Banverket (se RiR 2005:23, 2005:24 samt 2005:30).

4 Modellen presenterades for dver tio ar sedan av den amerikanska organisationen The
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO). Detta
regel- eller ramverk har sedan dess omsatts och operationaliserats i policy och regler
hos tusentals foretag runtom i vérlden. COSO uppdaterade detta regelverk i september
2004 och publicerade det i skriften Enterprise Risk Management — Integrated
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myndigheter och statliga bolag i visentliga delar 6verensstimma med COSO-
modellens krav och utgdngspunkter.

Modellen, som beskrivs i rapporten, utgér ett ramverk som har anvénts av
Riksrevisionen for att beddma hur en organisation uppfyller de formella reg-
ler som finns. Riksrevisionen har i sin analys sdrskilt uppméirksammat f61-
jande funktioner: kontrollmiljén, férekomsten av riskbeddmning, samman-
héngande riktlinjer, ansvars- och arbetsférdelning, kontrollenhet, kontrollat-
gérder, kommunikation samt ansvar for uppfoljning.

Myndighetsledningars ansvar

Riksrevisionen konstaterar att myndigheternas ledningar har ett ansvar for att
myndighetens interna styrning och kontroll &r utformad s att lagar och for-
ordningar foljs i verksamheten. Verksforordningen &lagger myndighetschefen
att tillse att myndighetens organisation &r utformad si att redovisningen,
medelsforvaltningen och forvaltningen av Gvriga tillgangar samt myndighe-
tens verksamhet kontrolleras pa ett betryggande sitt. >

Varje myndighet ska ocksa identifiera vilka risker for skador eller forluster
som finns i myndighetens verksamhet samt vidta lampliga atgérder for att
begréinsa risker och forebygga skador eller forluster. Denna regel i forord-
ningen om statliga myndigheters riskhantering tar inte enbart fasta pa sddana
risker som kan innebdra skada for myndigheten utan avser skada for staten
som helhet.®

Bolagsledningars ansvar

For de statliga bolagen har regeringen angett principer som innebér att en
bolagsledning har ett ansvar for intern kontroll och att detta ansvar inbegriper
skydd mot internationell korruption.

Inom regeringen &r ndringsministern ansvarig for samtliga bolag som for-
valtas av Regeringskansliet nar det giller fragor som stéller krav pa enhetlig
dgarpolitik eller avser styrelsenomineringar. I styrdokumentet Statens dgarpo-
litik 2005 faststills att Svensk kod for bolagsstyrning, som avser det svenska
niringslivet, ir en del av regeringens ramverk for dgarforvaltningen.” Hir
klargdrs att det dr en bolagsstyrelses uppgift att bl.a. se till att det finns effek-
tiva system for uppfoljning och kontroll av bolagets verksamhet och ekono-
miska stdllning samt att det finns en tillfredsstdllande kontroll av bolagets
efterlevnad av lagar och andra regler som géller for verksamheten. Bolagets
styrelse ska ocksa se till att det finns erforderliga etiska riktlinjer faststdllda
for bolagets upptradande.

Framework. Riksrevisionen har anvént den senare versionen for att utveckla och an-
passa de olika kriterierna till vad som &r relevant for svenska myndigheter och bolag.
7 § andra stycket verksforordningen (1995:1322).
¢ Forordning om statliga myndigheters riskhantering (1995:1300).
7 Statens dgarpolitik, Niringsdepartementet, maj 2005
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Slutsatser av granskningen

Riksrevisionen drar foljande slutsatser av sin granskning:

Svagt skydd mot mutor i tre granskade myndigheter och bolag

Ledningarna for de tre organisationer som granskats av Riksrevisionen —
Apoteket AB, Banverket och Likemedelsforménsndmnden — beddmde att
risken for mutor och otillbérlig paverkan var l4g samt att den interna kontrol-
len var tillrdcklig. Riksrevisionens granskningar visade emellertid att de risk-
bedémningar som gjorts pa ledningsniva inte innefattade risken fér mutor.
Det gjordes heller ingen systematisk uppfoljning av om ledningens regler
efterlevdes. Man hade inte infort ndgon systematisk ansvars- och arbetsfordel-
ning for viktiga beslut. Kontrollfunktioner saknades eller var inte utformade
med syfte att kontrollera om det fanns indikationer pa denna form av korrup-
tion.

Skyddet mot mutor hade saledes betydande brister i de tre organisationer
som granskats. Riksrevisionen framhaller dock att dessa organisationer efter
granskningen har vidtagit ett antal dtgérder for att forbéttra sitt skydd.

Riksrevisionen har dven genomfort intervjuer med ledningarna och andra
foretradare for ytterligare sex myndigheter och bolag. 1 samtliga fall, med
undantag for Systembolaget, visade det sig da att situationen ndr det géller
skydd mot korruption mycket liknar den vid de tre granskade organisationer-
na. Detta géller savél synen pa risken for mutor som vilka skyddsétgirder
som vidtagits. Det finns en uppfattning bland de myndighets- och bolagsche-
fer som intervjuats att man har en tillrickligt god intern kontroll i sin organi-
sation.

Riskanalyser saknas

Genomgéende finns enligt Riksrevisionen en insikt om att mutor och annan
otillborlig paverkan kan finnas och att det dr ett allvarligt problem om det
forekommer. Flertalet av de intervjuade bedomer dock riskerna for korruption
som lidga i den egna verksamheten. Nagon egentlig analys av riskerna for
korruption har dock inte gjorts, enligt Riksrevisionen, vare sig av Regerings-
kansliet eller av myndigheterna. De granskade bolagen har dock i viss ut-
strackning gjort analyser.

Kravet pa skydd mot korruption éar oéversiktligt reglerat

Lagstiftningen ar tydlig nér det géller korruption, konstaterar Riksrevisionen.
Grundlagen stéller krav pé att myndigheter iakttar saklighet och opartiskhet.
Vidare har myndighetsledningar ett ansvar for att intern styrning och kontroll
ar utformad sa att lagar och forordningar f6ljs. I den svenska bolagskodens
regler for bolagsstyrning, som i tillimpliga delar ska foljas i statliga bolag,
klargdrs ocksa att det dr styrelsens uppgift att se till att det finns en tillfreds-
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stillande kontroll av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler for bola-
gets verksamhet.

Inget av dessa regelverk &r dock, enligt Riksrevisionen, sérskilt precist niar
det géller hur en myndighet eller ett bolag ska hantera risken for korruption.
Varken forordning eller annan reglering klargdér om myndighetschefer har ett
ansvar for att skydda verksamheten mot korruption. Inte heller 4garstyrningen
av de statliga bolagen tar sérskilt upp styrelsernas ansvar for att sdkerstélla att
korruption inte forekommer. Regeringens foretrddare anser att man redan har
klargjort ledningarnas ansvar for att skydda statlig verksambhet i statens dgar-
politik, aktiebolagslagen samt i brottsbalken.

Riksrevisionen noterar dock att dtgérder mot korruption inte behandlas pa
samma sétt som atgérder for att fraimja jimstilldhet och méngfald. Till skill-
nad mot vad som géller for aspekterna jamstdlldhet och mangfald har rege-
ringen inte ndrmare beskrivit vad de principer som géller korruption konkret
bor betyda for de statliga foretagen.

Granskningen visar att regeringen och dess foretriddare i olika samman-
hang har uttalat att det inte far forekomma mutor. Regeringen har i vissa avse-
enden varit aktiv 1 friga om skyddet mot korruption. Regeringen har arbetat
for att korruption inte ska tolereras i néringslivet, men har enligt Riksrevisio-
nen inte — utover vad som gjorts inom UD — bedrivit motsvarande arbete nér
det géller den statliga verksamheten.

Lag prioritet for skydd mot korruption

Avsaknaden av riskanalyser och étgirder fran regeringens sida fér, enligt
Riksrevisionens beddmning, som konsekvens att myndigheterna och bolagen
inte vidtar tillrdckliga atgérder for att skydda sina verksamheter.

Regeringen har inte givit nagon myndighet eller annan organisation i upp-
drag att 1amna stod till myndigheternas och de statliga bolagens arbete med
att bygga effektiva skydd mot korruption. Inte heller de stodmyndigheter som
arbetar inom nérliggande omraden, som intern kontroll och riskhantering, har
enligt Riksrevisionen fétt ndgot regeringsuppdrag eller pa eget initiativ 1amnat
nagot stod for hur de statliga myndigheterna och bolagen ska skydda sina
verksamheter mot korruption.

De myndigheter och bolag som omfattas av Riksrevisionens granskning
har med fa undantag inte uppfattat att ett arbete med att bygga effektiva skydd
mot korruption har ndgon prioritet. De har ddrmed inte heller utvecklat meto-
der och organisation for att astadkomma sadana skydd.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning

Sverige dr, sett i ett internationellt perspektiv, relativt forskonat fran korrup-
tion. Samtidigt dr det kint att korruption forekommer. Korruption péa det
statliga omradet innebdr fortroendeskada for den svenska vilfardsstaten och
det demokratiska systemet. Riksrevisionen betonar att regeringen samt led-
ningar och styrelser for myndigheter och statliga bolag har ett ansvar for att
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styrning och kontroll dr utformade sa att lagar och forordningar foljs och att
korruption inte forekommer.

Sammanfattningsvis bedomer Riksrevisionen att skyddet mot mutor och
annan otillborlig paverkan vid ett antal sérskilt utsatta statliga myndigheter
och bolag inte stér i paritet med riskerna for denna typ av korruption. Riks-
revisionens beddmning ir att detta dels beror pa att ledningarnas avstands-
tagande fran korruption inte omsatts i konkret handling, dels beror pa otydlig-
heten i de regelverk och direktiv som anger ledningarnas ansvar.

En okad reglering bor enligt Riksrevisionen normalt undvikas. I detta fall
anser Riksrevisionen dock att regeringens dtgérder for att skydda myndighe-
terna och bolagen mot korruption &r alltfor allmént hdllna. Flera myndigheter
och bolag har enligt Riksrevisionen inte uppfattat att det finns ett krav pa att
verksamheten ska ha ett bra skydd. Riksrevisionens bedomning dr dérfor att
risken for fortroendeskada gor det nddvandigt att Gvervéga en tydligare regle-
ring och en mer uttalad styrning.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att fortydliga kravet pa att statliga
myndigheter och bolag ges ett tillfredsstdllande skydd mot korruption. Rege-
ringen rekommenderas darfor att dvervéga foljande atgédrder, ndmligen:

= att fortydliga géllande regelverk sa att det framgar att ledningen for en
statlig verksamhet har ett klart uttalat ansvar for att skydda verksamheten
mot korruption,

= att ledningarna for statlig verksamhet ges i uppdrag att genomfora risk-
analyser som innefattar risk for korruption. Detta kan exempelvis goras
genom att dgardirektiven for statliga bolag och myndigheternas instruk-
tioner fortydligas,

= attide fall ett statligt bolag bedoms som sarskilt riskutsatt, kréva att led-
ningens uttalande om bolagets interna kontroll ska innefatta vilka atgér-
der man vidtagit for att sdkerstélla att verksamheten har ett gott skydd
mot korruption.



Styrelsens overvdaganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen
redovisat i rapporten Skyddet mot korruption i statlig verksamhet bor Sver-
lamnas till riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning hértill vill styrel-
sen anfora foljande.

Riksrevisionens granskning har inriktats pd sddana organisationer som till
foljd av sin verksamhet kan vara sérskilt utsatta for risk for mutor och annan
otillborlig pdverkan. Granskningen bygger pd en analysmodell som anvénds i
internationell revisionsverksamhet som hjilp att bistd féretag och andra orga-
nisationer att forbéttra sina interna kontrollsystem. Skyddet mot korruption
visade sig i granskningen vara svagt i jamforelse med de krav som stills av
den ndmnda modellen. Ledningarna for de organisationer som granskats har
enligt Riksrevisionen en insikt om att korruption kan vara ett allvarligt pro-
blem om det forekommer — men ledningarna beddmer samtidigt att riskerna
for korruption &r sma i den egna verksamheten, trots att nagra egentliga riska-
nalyser inte har gjorts.

Riksrevisionens samlade bedomning dr att skyddet mot mutor och annan
otillborlig paverkan inte stér i paritet med riskerna vid ett antal sérskilt utsatta
myndigheter och bolag. Ledningarnas avstdndstagande fran korruption har
inte omsatts i konkret handling. Kravet pa skydd mot korruption i den statliga
verksamheten &r endast oversiktligt reglerat i lagar, forordningar och direktiv.
Regelverken dr oprecisa och atgérder for skydd mot korruption behandlas inte
lika explicit som atgérder for att frimja jamstdlldhet och mangfald. Skyddet
mot korruption har ddrmed fatt 1ag prioritet.

Styrelsen vill betona betydelsen av Riksrevisionens iakttagelser och slut-
satser. Aven om korruption beddms vara forhallandevis ovanlig i Sverige i
jamforelse med manga andra lander &r det nodvéndigt att vara vaksam. Riks-
revisionens granskning visar att denna vaksamhet behover forbttras.

Var kunskap om vilken korruption som faktiskt forekommer &r begrénsad,
ndgot som kan medverka till en foréldrad och naiv tro pa den svenska forvalt-
ningens omutlighet. Vissa pdgdende samhéllsfordndringar — bl.a. internationa-
liseringen och de dkade grinsytorna mellan stat och néringsliv — kan 6ka ris-
kerna for forsok till korruption. Offentlighetsprincipen, som i Sverige fyller
en viktig roll for att forebygga och uppdaga oegentligheter, géiller inte for
statliga bolag. Ofta &dr det ocksa svért att dra en tydlig grans mellan vad som
dr en muta i brottsbalkens mening och vad som inte &r det. Det kan da finnas
ett behov av att halla grézonen fri genom tydliga interna regler.

Alla dessa forhallanden talar enligt styrelsens mening for att skyddet mot
korruption bor fa 6kad uppmérksamhet och dkad prioritet i den statliga verk-
samheten. Behovet av tydligare regelverk pa detta omrade bor dvervigas, sa-
vil av regeringen som av ledningarna for statliga myndigheter och bolag.
Med detta dverldmnas denna redogdrelse till riksdagen.

Elanders Gotab, Stockholm 2006
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