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Sammanfattning

Uppdraget

Riksdagsstyrelsen beslutade den 14 december 2016 att en parlamentariskt
sammansatt utredning ska gora en dversyn av vissa frdgor om Riksrevisionen.
Enligt direktiven, som aterfinns i bilaga 1 till detta delbetinkande, ska uppdra-
get delredovisas senast i juni 2017 sa att eventuella grundlagséndringar ska
kunna trdda i kraft efter riksdagsvalet 2018. Uppdraget ska slutredovisas
senast den 31 december 2017.

Regleringen av Riksrevisionen

Riksrevisionens verksamhet regleras huvudsakligen i regeringsformen (RF),
riksdagsordningen (RO), lagen (2002:1023) med instruktion for
Riksrevisionen (instruktionen) och lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. (lagen om statlig revision). I regeringsformen regleras

» att riksrevisorerna ska vara svenska medborgare

* att Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen

» grunderna for Riksrevisionens uppdrag

* att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer

* att riksrevisorerna véljs av riksdagen

» att riksdagen fér skilja en riksrevisor fran uppdraget endast om han eller
hon inte ldngre uppfyller de krav som giller for uppdraget eller om
riksrevisorn gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse

» att riksrevisorerna beslutar sjdlvstindigt vad som ska granskas

» att riksrevisorerna beslutar sjédlvstindigt och var for sig hur granskningen
ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.

I riksdagsordningen regleras, nér det géller de frdgor som utredningen ska
behandla

* attenav riksrevisorerna ska svara for myndighetens administrativa ledning
* att riksdagen bestimmer vem som ska ha den uppgiften

* vissa formella behérighetskrav for riksrevisorerna

* hur val av riksrevisorer ska ga till

* att konstitutionsutskottet ska bereda valet

» att det dr konstitutionsutskottet som begér att en riksrevisor ska entledigas.

Under lagstiftningsarbetet i samband med Riksrevisionens tillkomst framforde
vissa remissinstanser att det borde stillas upp krav pa formell kompetens hos
riksrevisorerna. Nagra siddana krav ansags dock inte behdvas i och med att
riksdagen i samband med valet avgdr om en tilltédnkt riksrevisor uppfyller de
krav som bor stillas.

Nar det géllde entledigande av en riksrevisor pd grund av oldmplighet
diskuterades inforande av ett krav pa att grunden for en sadan atgdrd skulle
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framstd som uppenbar och ett krav pd kvalificerad majoritet i kammaren.
Nagra sddana krav kom dock inte att foreskrivas. Nar det gillde
Riksrevisionens sjdlvstédndighet diskuterades hur denna skulle uttryckas i
regeringsformen. Resultatet blev den nuvarande formuleringen i 13 kap. 8 §
andra stycket RF.

I frdga om riksrevisorernas stdllning framholls vikten av att den enskilda
riksrevisorns sjélvstidndighet respekteras, samtidigt som det ansags viktigt att
Riksrevisionen skulle vara en sammanhallen myndighet som inte riskerar att
utvecklas i riktning mot tre separata delar.

Nir det géllde bisysslor och jiv diskuterades ett absolut forbud for riksre-
visorerna att vid sidan av uppdraget ha en annan anstéllning eller ett annat
uppdrag. Forvaltningslagens javsregler ansdgs dock tillrackliga.

Riksdagens ombudsméin

Utredningen har i uppdrag att jimfora regleringen av Riksrevisionen med
regleringen av Riksdagens ombudsmén (JO) och nér det bedoms lampligt
lagga fram forslag som innebér att de bada kontrollorganen regleras pa en mer
enhetlig niva. JO:s verksamhet regleras i huvudsak i regeringsformen,
riksdagsordningen och i en lag med instruktion for riksdagens ombudsmén. I
regeringsformen regleras

» att JO ska vara svensk medborgare

» att Riksdagen viéljer en eller flera ombudsmin
* grunderna for JO:s uppdrag

* myndigheters skyldighet att bista JO.

I riksdagsordningen regleras

* att ombudsménnen ska vara fyra

* att en JO ska vara chefsJO och bestimma inriktningen av verksamheten i
stort

» att riksdagen far vélja stillforetrddande JO

*  hur JO och stéllforetradande JO ska véljas

» att riksdagen far entlediga en JO som inte har riksdagens fortroende.

Det saknas uttryckliga bestimmelser om JO:s sjdlvstandighet. JO:s sjélvstin-
dighet kan dock anses komma till uttryck genom att uppdraget av tradition ar
”personligt”. Riksdagen haller fast vid detta, och ndr vissa dndringar i
instruktionen beslutades 2011 utformades t.ex. dessa for att ’sdkerstélla att JO-

9 1

dmbetets karaktér av personligt fortroendedmbete inte forsvagas”.

! Bet. 2010/11:KU7 s. 10.
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Internationellt samarbete

Det mest framtrddande internationella samarbetsorganet pa omradet statlig re-
vision &r International Organisation of Supreme Audit Institutions (Intosai).
Inom ramen for det internationella samarbetet under ledning av Intosai utveck-
las kontinuerligt standarder, guidelines” och “best practices”, dvs. vigle-
dande normer pd olika nivder. De primdra reglerna foreskrivs i
Limadeklarationen. Ytterligare regler péa olika detaljnivé finns i det ramverk
av regler som kallas International Standards of Supreme Audit Institutions
(Issai) och som é&r avsett att frimja oberoende och effektiv revision och ge stod
at Intosais medlemmar i utvecklingen av sin verksamhet, i enlighet med
nationella lagar, bestimmelser och mandat.

Intosais arbete har erkédnts och uppmuntrats av internationella organi-
sationer som FN och OECD samt av Europeiska revisionsritten. I tidigare
svenskt lagstiftningsarbete har Limadeklarationen ansetts utgdra normerande
rekommendationer och allméinna riktlinjer for hur den statliga revisionen bor
organiseras, dock utan att kunna vara formellt bindande. Riksrevisionen anser
att myndigheten uppfyller de grundlédggande principerna for en oberoende re-
visionsmyndighet enligt Limadeklarationen och att man antagit och foljer
Issai.

Issai kan anses ge uttryck for god revisionssed pa omradet statlig revision.
Standarderna utgdr en kodifiering av internationell branschpraxis. Det bor
darfor kridvas goda skél for att i nationella regelverk eller nationell praktik
avvika fran de normer som kommer till uttryck i Issai. Klart dr dock att
standarderna inte har nagon formell réttslig status och att svenska forfattningar
alltid har féretrdde vid en eventuell konflikt med Issai.

Regleringen av revisionsorgan i ndgra andra lander

I de nordiska lander som redogérs for regleras Riksrevisionens motsvarigheter
i huvudsak p& en nivd som motsvarar svensk lag. I Danmark reglerar
grundlagen att riksrevisorerna véljs av folketinget och vilket deras
grundliggande uppdrag dr. Aven i Norge bestar grundlagsregleringen av att
stortinget véljer riksrevisorerna och en &versiktlig beskrivning av uppdraget
for dem. Hér preciseras dock att riksrevisorerna ska vara fem. Storbritannien
har ingen kodifierad grundlag motsvarande regeringsformen, vilket gor
jamforelsen svérare. Verksamheten hos brittiska Comptroller and Auditor
General (C&AG) och National Audit Office (NAO) regleras pd en niva
motsvarande svensk lag. Nederlinderna har ett system med revisionsritt. Aven
hér regleras revisionsrittens verksamhet i huvudsak pa en nivd motsvarande
svensk lag.
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Behovet av dndringar 1 regeringsformen

Regleringen av antalet riksrevisorer

Enligt den nuvarande regleringen i 13 kap. 8 § forsta stycket RF leds
Riksrevisionen av tre riksrevisorer. Nér det géller JO regleras antalet
ombudsmain i riksdagsordningen. Under tidigare arbete med lagstiftningen om
savil JO som Riksrevisionen har det argumenterats for att ldmna ett storre
handlingsutrymme for riksdagen genom att inte bestimma antalet ombudsmén
eller riksrevisorer i grundlag. Utredningen anser att det finns starka skal for
det argumentet och att det nu bor fa genomslag i fraga om val av riksrevisorer.
Regleringen av antalet riksrevisorer bor darfor flyttas fran regeringsformen till
riksdagsordningen. Aven med en sidan ordning bevaras kirnan i den
konstitutionella regleringen, dvs. att riksdagen ska vélja riksrevisor.
Regleringen foreslés ske i en av riksdagsordningens huvudbestdmmelser.

Forslaget innebar ocksé att regleringen i detta avseende blir mer enhetlig
for JO och for Riksrevisionen.

Behorighets- och kvalifikationskrav

Nér det géller kravet pa medborgarskap som nu foreskrivs i 12 kap. 6 § RF
finns det enligt utredningens beddmning inte anledning till ndgra dndringar.

De riktlinjer som for ndrvarande finns angdende riksrevisorernas
kompetens &r det uttalande som gjordes av Riksdagskommittén i samband med
reformen. Enligt uttalandet ska en riksrevisor ha stor integritet och atnjuta hogt
anseende bade inom forvaltningen och hos politiska foretrddare. Riksrevisorn
méste ha goda savidl professionella som personliga egenskaper, sannolikt
forviarvade under en lang tjénstgoringstid pa hog niva inom statsforvaltningen.

Konstitutionsutskottet har en beredningsdelegation med en foretrddare for
varje parti i utskottet som bereder fragor om val och som foreslar for
konstitutionsutskottet vilka personer utskottet bor foresla att kammaren ska
vélja. Under hosten 2016 och borjan av 2017 bedrev beredningsdelegationen
ett rekryteringsarbete som ledde fram till att tre nya riksrevisorer valdes av
kammaren den 15 februari 2017. Delegationens arbete redovisas i bilaga 2 till
detta betéinkande. Av beskrivningen av beredningsdelegationens arbete
framgér att den, i den senaste rekryteringen av riksrevisorer, valde att bredda
eftersoket i forhallande till tidigare rekryteringar. Delegationen sokte denna
gang lampliga personer bl.a. bland ledande auktoriserade revisorer. Valet av
riksrevisorer, tre generaldirektorer, far emellertid anses std i
overensstimmelse med Riksdagskommitténs uttalanden. Mot den bakgrunden
kan utredningen konstatera att kompetens som forvdrvats under lang
tjénstgoringstid i statsforvaltningen dven fortséttningsvis bedomts vara av stor
betydelse, men att 4ven kompetens som inte bygger pa sddan erfarenhet har
ansetts vara relevant.

Riksrevisorernas kvalifikationer &r utan tvekan av stor vikt for
Riksrevisionens mojligheter att fullgéra sina uppgifter effektivt och med hog
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kvalitet. Utredningen anser emellertid inte att krav av det slaget, i den mén de
alls later sig regleras, bor anges i grundlag. I sitt slutbetinkande kommer ut-
redningen att dterkomma till frdgan om kvalifikationskrav.

Sjélvstindighet

Av 13 kap. 8 § andra stycket RF framgar att riksrevisorerna beslutar sjédlvstén-
digt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad som ska granskas.
De beslutar sjélvstiandigt och var for sig hur granskningen ska bedrivas och
om slutsatserna av sin granskning.

Bestdmmelsen far enligt utredningen forstds sd att riksrevisorerna i sin
granskning &r sjélvstdndiga i forhallande till utomstaende och i forhallande till
varandra savil i friga om vad som ska granskas som nér det géller hur gransk-
ningen ska ske och vilka slutsatser som ska dras. En annan sak r att riksrevi-
sorerna arligen ska besluta om granskningens huvudsakliga inriktning och
redovisa den i en granskningsplan samt att de viktigaste iakttagelserna vid
effektivitetsrevisionen och den arliga revisionen ska samlas i en arlig rapport
som riksrevisorerna beslutar gemensamt.

Riksrevisorernas sjélvstdndighet i den granskande verksamheten &r av
avgorande betydelse for att revisionen ska fungera vil och for tilltron till dess
slutsatser. Myndigheten Riksrevisionen dr emellertid inte mer sjélvstandig dn
andra myndigheter, eftersom den i ekonomiska och administrativa avseenden
ska folja samma regelverk som andra myndigheter under riksdagen.

Utredningen anser att den nuvarande bestimmelsen i 13 kap. 8 § andra
stycket RF vil ger uttryck for riksrevisorernas sjélvstandighet i det granskande
arbetet och bor behéllas. Utredningen foresldr emellertid att bestimmelsen
omformuleras med anledning av att bestimmelsen om antalet riksrevisorer
flyttas fran regeringsformen till riksdagsordningen. Omformuleringen innebér
ingen @ndring i sak.

Grunder for att skilja en riksrevisor frian uppdraget

Riksdagen far, enligt 13 kap. 8 § forsta stycket andra meningen RF, skilja en
riksrevisor fran uppdraget endast om riksrevisorn inte langre uppfyller de krav
som giller for uppdraget eller om riksrevisorn gjort sig skyldig till allvarlig
forsummelse. I 13 kap. 7 § RO anges att entledigande sker pa begéran av kon-
stitutionsutskottet.

Riksrevisorernas sjdlvstindiga stéllning innebédr enligt utredningens
mening att det endast under sérskilda forhéllanden ska kunna komma i friga
att 1 fortid skilja dem fran uppdraget. P4 vilka grunder det ska kunna ske bor,
liksom 1 dag, regleras i regeringsformen.

Den forsta av de nuvarande grunderna avser den situationen att riksrevisorn
inte ldngre uppfyller de formella behdrighetskraven. Nagon éndring av dessa
krav bor inte komma i fréga, och brister i dessa avseenden bor leda till ett
skiljande fran uppdraget.

2016/17:URF1
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Vad giller den andra grunden for entledigande anser utredningen att det
inte vore forenligt med Riksrevisionens sjilvstindiga stillning om riksdagens
fortroende for en riksrevisor skulle vara ensamt avgorande for om han eller
hon ska skiljas frén sitt uppdrag. I regeringsformen bor darfor fortfarande
anges objektiva kriterier som ska vara uppfyllda for att det ska kunna komma
i fraga att skilja en riksrevisor fran uppdraget innan hans eller hennes mandat-
period gétt till &nda.

Grunderna for entledigande bor ansluta till redan vél etablerade kriterier for
att ge vissa befattningshavare konstitutionellt skydd. Forutom kriteriet
7allvarlig forsummelse” som géller for riksrevisorer och medlemmar av
Riksbankens direktion, bland dem riksbankschefen, ges i regeringsformen ett
sadant skydd endast fér den som utndmnts till ordinarie domare. Kriterierna
for att skilja en domare fran anstillningen &r att han eller hon genom brott eller
grovt eller upprepat asidoséttande av skyldigheterna i anstéllningen har visat
sig uppenbart oldmplig att inneha anstdllningen. Grunderna for att skilja
domare fran anstillningen framstir enligt utredningen som mindre vil
lampade att tillimpa pa riksrevisorerna.

Det nuvarande begreppet “allvarlig forsummelse” har ibland hivdats vara
svartolkat. Utredningen kan dock konstatera att det ar ett vedertaget EU-
rattsligt begrepp som bl.a. framgar av EU:s grundldggande fordrag. Begreppet
anvinds ocksd i ECBS-stadgan, avseende de nationella centralbankerna. Det
innebdr att motsvarande begrepp ska anvdndas i medlemsldndernas
bestimmelser om respektive centralbank.

Utredningen ifragasdtter om den svenska Oversittningen “allvarlig
forsummelse” tillrdckligt vdl fangar de slag av felaktiga eller annars
klandervirda ageranden som bestimmelsen rimligen avser. Om uttrycket i
stillet 6versatts med t.ex. “allvarlig misskotsel” eller “allvarligt fel” hade det
enligt utredningens mening pa ett battre sétt gett uttryck for den typ av
handlande eller underlitenhet som begreppet avser att triaffa.

Genom den en gang valda Oversdttningen har “allvarlig forsummelse”
likvdl kommit att bli ett etablerat begrepp i grundlagen genom att det dr den
grund som géller for att skilja en ledamot av Riksbankens direktion fran
uppdraget. Det finns ocksa ett virde i att behélla den gemensamma regleringen
i detta avseende for tvd av de uppdrag som emanerar fran val i riksdagen.
Utredningen anser darfor att overvdgande skél talar for att, nir det géller
regleringen rérande riksrevisorerna, behalla kriteriet allvarlig forsummelse.

Begreppet allvarlig forsummelse har, nir det inférdes for ledamdterna av
Riksbankens direktion, preciserats till att avse fall d& en ledamot grovt
asidosatt sina uppgifter eller gjort sig skyldig till brottslighet av visst slag.
Detsamma maste anses gélla for riksrevisorerna.

Flera mycket klandervirda handlanden kan anses innebdra att en
befattningshavare grovt har &sidosatt sina uppgifter. Alla sidana handlanden
kan inte anges i lag eller forarbeten. Det ankommer ytterst pa riksdagen att
préva om en viss handling eller underldtenhet kan anses utgora ett grovt
asidosittande av uppgiften som riksrevisor.
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Procedur for att skilja en riksrevisor fran uppdraget

For att stirka riksrevisorernas stdllning bor det enligt utredningens mening in-
foras ett krav pé kvalificerad majoritet for ett beslut att skilja en riksrevisor
frén uppdraget. Det bor krévas att tre fjdrdedelar av de rostande och mer dn
hélften av riksdagens ledaméter enas om ett sddant beslut.

Det ligger enligt utredningens mening nérmast till hands att konstitutions-
utskottet fortsatt ska vara det utskott som kan ta initiativ till att skilja en riks-
revisor fran uppdraget.

De handlingar och omsténdigheter i 6vrigt som ligger till grund {or beslutet
att skilja en riksrevisor fran uppdraget bor givetvis vara klart belagda. Savitt
giller brott ska ett lagakraftvunnet avgérande krdvas. I andra fall kan det
krivas en sérskild utredning. Konstitutionsutskottet bor enligt utredningens
mening besluta huruvida en sadan sirskild utredning ska utforas.

JO har i dag till uppgift att pad konstitutionsutskottets uppdrag utfora
undersdkningar i fraga om omstédndigheter som kan leda till ansvar for vissa
befattningshavare. Det faller sig dérfor naturligt att JO dven far ansvara for att
utfora en sadan sdrskild utredning som nu avses. Det bor betonas att det hér ar
frdga om en sérskild utredning for att klarldgga vad som har intrdffat. Det &r
alltsd inte frdga om en ordindr JO-utredning under vilken domstolar,
myndigheter och befattningshavare har en konstitutionellt forankrad
upplysningsplikt, &n mindre en forundersdkning. JO ska inte uttala sig i fragan
om huruvida riksrevisorn bor skiljas fran uppdraget eller inte. En sadan
sdrskild utredning som det nu &r fraga om bor hanteras av JO och inte kunna
delegeras eller 6verldmnas till ndgon annan myndighet.

Det bor enligt utredningen inte inforas ndgon ordning med tillfdllig
avstdngning av en riksrevisor, ndr fradgan om skiljande fran uppdraget vécks.

Samverkans- och uppgiftsskyldighet

For JO regleras i 13 kap. 6 § andra stycket RF att domstolar och
forvaltningsmyndigheter samt anstédllda hos staten eller kommuner ska lamna
de upplysningar och yttranden som en ombudsman begér. En sddan skyldighet
har dven andra som star under en ombudsmans tillsyn.

I Limadeklarationen anges att en Supreme Audit Institution (SAI) ska ha
tillgang till alla handlingar om myndigheternas finanser och befogenhet att
begéra in den information som beddms nédvéandig.

Regeln om att fa del av uppgifter som behovs for granskningen &r av
avgorande betydelse for mdjligheten att utfora revision och ror alltsa
Riksrevisionens grundldggande mdjlighet att verka. Uppgiftsskyldigheten bor
dérfor regleras i grundlagen liksom redan &r fallet for JO:s del.

Utredningen foreslar saledes att bestimmelsen om samverkans- och
uppgiftsskyldighet for den som granskas flyttas fran lagen om statlig revision
till regeringsformen.

2016/17:URF1
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Forkortningar

C&AG Comptroller and Auditor General

ChefsJO chefsjustiticombudsman

ECBS Europeiska centralbankssystemet

Ecosoc Forenta nationernas ekonomiska och sociala rad

EU Europeiska unionen

Eurosai European Organisation of Supreme Audit Institutions
FEU Fordraget om Europeiska unionen

FEUF Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt

FN Forenta nationerna

IAASB International Auditing and Assurance Standards Board
IESBA International Ethics Standards Board for Accountants
Ifac Internationella revisorsforbundet

Incosai International Congress of Supreme Audit Institutions
Intosai Internationella organisationen for hogre revisionsorgan
ISA International Standards on Auditing

Issai International Standards of Supreme Audit Institutions
JO justiticombudsman/Riksdagens ombudsmén

LAS lagen (1982:80) om anstéllningsskydd

LOA lagen (1994:260) om offentlig anstéllning

NAO National Audit Office

OECD Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling
PAC Public Accounts Commission

RF regeringsformen

RO riksdagsordningen

RRV Riksrevisionsverket

SAI Supreme Audit Institution, hogre revisionsorgan
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1 Lagforslag

1.1 Forslag till lag om éndring i regeringsformen

Harigenom foreskrivs att 13 kap. 7 och 8 §§ regeringsformen ska ha foljande
lydelse.

Nuvarande lydelse Foéreslagen lydelse
13 kap. 7 §

Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Bestimmelser om att Riksrevisionens
granskning kan avse ocksa annan &n statlig verksamhet meddelas i lag.
Statliga  myndigheter ska pd
begdran ldmna Riksrevisionen den
hjilp  och de uppgifter och
upplysningar som  Riksrevisionen
behover for granskningen. Andra
som fdr granskas har en motsvarande
skyldighet betrdffande den del av den
egna verksamheten som granskas.

2016/17:URF1
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13 kap. 8 §

Riksrevisionen  leds av  tre
riksrevisorer, som véljs av riksdagen.
Riksdagen far skilja en riksrevisor
frin  uppdraget  endast om
riksrevisorn inte ldngre uppfyller de
krav som géller for uppdraget eller
om riksrevisorn har gjort sig skyldig
till allvarlig forsummelse.
Riksrevisorerna beslutar
sjdlvstandigt, med beaktande av de
bestimmelser som finns i lag, vad
som ska granskas. De beslutar
sjdlvstindigt och var for sig hur
granskningen ska bedrivas och om
slutsatserna av sin granskning.

Riksrevisionen leds av en eller flera
riksrevisorer, som véljs av riksdagen.
Riksdagen far skilja en riksrevisor
frin  uppdraget  endast om
riksrevisorn inte ldngre uppfyller de
krav som géller for uppdraget eller
om riksrevisorn har gjort sig skyldig
till allvarlig forsummelse. Minst tre
fidrdedelar av de rostande och mer
dn hdlften av riksdagens ledamdter
mdste enas om beslutet att skilja en
riksrevisor fran uppdraget.

En riksrevisor beslutar
sjalvstandigt, med beaktande av de
bestimmelser som finns i lag, vad
som ska granskas, hur granskningen
ska bedrivas och om slutsatserna av
sin granskning.

Denna lag triader i kraft den 1 januari 2019.
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1.2 Forslag till lag om dndring 1 riksdagsordningen

Harigenom foreskrivs att 13 kap. 5 och 7 §§ riksdagsordningen ska ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Féreslagen lydelse

13 kap. 5 §

Riksdagen ska enligt 13 kap. 8 §
regeringsformen vilja tre
riksrevisorer. En av riksrevisorerna
ska vara riksrevisor med
administrativt ansvar och svara for
myndighetens administrativa
ledning. Riksdagen bestimmer vem
av riksrevisorerna som ska ha denna

uppgift.

Riksdagen ska enligt 13 kap. 8 §
regeringsformen vilja en eller flera
riksrevisorer.

Riksrevisorerna ska vara tre. En
av  riksrevisorerna  ska  vara
riksrevisor med administrativt ansvar
och svara for myndighetens
administrativa ledning. Riksdagen
bestimmer vem av riksrevisorerna

som ska ha denna uppgift.
En riksrevisor féar inte vara i konkurs, underkastad ndringsférbud eller ha
forvaltare enligt 11 kap. 7 § fordldrabalken. En riksrevisor far inte heller
inneha anstéllning eller uppdrag eller utéva verksamhet som kan péverka
riksrevisorns sjdlvstindiga stdllning.
13 kap. 7 §

Riksdagen far pd begdran av Riksdagen fdr enligt 13 kap. 8 §
konstitutionsutskottet skilja en regeringsformen skilja en riksrevisor
riksrevisor fran uppdraget. frén uppdraget. Begdran om detta
gors av konstitutionsutskottet.

Konstitutionsutskottet far besluta
om en sdrskild utredning av
omstindigheter som kan ligga till
grund for att skilja en riksrevisor frdn
uppdraget.

Om en riksrevisor avgér i fortid, ska riksdagen snarast vilja eftertriddare for en
ny sjuérsperiod.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 2019.
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1.3 Forslag till lag om éndring 1 lagen (1986:765)
med instruktion for Riksdagens ombudsman

Héarigenom foreskrivs i friga om lagen (1986:765) med instruktion for
Riksdagens ombudsmén att 10 och 18 §§ ska ha foljande lydelse.

Foéreslagen lydelse
10 §

En ombudsman ar skyldig att vicka och utfora atal som konstitutionsutskottet
enligt 13 kap. 3 § regeringsformen har beslutat mot ett statsrad samt atal som
ett riksdagsutskott enligt vad som &r foreskrivet har beslutat mot en
befattningshavare hos riksdagen eller dess organ, dock inte &tal mot en annan
ombudsman.

Nuvarande lydelse

En ombudsman &r dven skyldig att
bitrdda ett utskott med
forundersdkningen mot en sidan
befattningshavare som ndmns i forsta
stycket.

En ombudsman ar dven skyldig att
bitrdda ett utskott med
forundersokningen mot en sadan
befattningshavare som ndmns i forsta
stycket och med en sddan sdrskild

utredning av omstdndigheter som kan
ligga till grund for att skilja en
riksrevisor frdn uppdraget som avses
i 13 kap. 7 § andra stycket
riksdagsordningen.

18§

Om ett drende dr av sddan beskaffenhet att det lampligen kan utredas och
provas av ndgon annan myndighet &n ombudsméinnen och om myndigheten
inte tidigare har provat saken, fir ombudsman &verlamna drendet till denna
myndighet for handldggning. Endast drende som viackts genom klagomal far
overldmnas till Justitiekanslern och endast efter 6verenskommelse med denne.
Om ett klagomal avser en befattningshavare som ar advokat och frdgan som
vackts genom klagomalet dr saddan att den enligt 8 kap. 7 § fjarde stycket
rittegdngsbalken kan prévas av ndgot organ inom advokatsamfundet, far
ombudsman overldmna klagomalet till samfundet for handldggning.

En sdadan sdrskild utredning av
omstdindigheter som kan ligga till
grund for att skilja en riksrevisor frdn
uppdraget som avses i 13 kap. 7 §
andra stycket riksdagsordningen far
inte overldmnas enligt forsta stycket.

Denna lag trdder i kraft den 1 januari 2019.
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1.4 Forslag till lag om dndring i lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m.

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. att 6 § och rubriken nidrmast fore 6 § ska upphora att gélla

den 1 januari 2019.
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2 Utredningsuppdraget

2.1 Utredningens direktiv

Riksdagsstyrelsen beslutade den 14 december 2016 att en parlamentariskt
sammansatt utredning ska gora en 6versyn av vissa fragor om Riksrevisionen.
Enligt direktiven, som aterfinns i bilaga 1 till detta delbetdnkande, ska uppdra-
get delredovisas senast i juni 2017 och slutredovisas senast den 31 december
2017 sé att eventuella grundlagsdndringar ska kunna trada i kraft efter riks-
dagsvalet 2018.

Av direktiven framgér sammanfattningsvis foljande, nar det géller utred-
ningens uppdrag.

2.1.1 Inledning

Utredningen ska klarldgga hur ordningen med tre riksrevisorer, varav en med
administrativt ansvar, fungerat. Fordelar och nackdelar med den nuvarande
ordningen ska Gvervégas.

En utgéngspunkt &r att bade den arliga revisionen och effektivitetsrevi-
sionen ska fortsitta att vara placerade under riksdagen, vilket dven i
fortsdttningen ska regleras i grundlag. Foljande fragor ska inte heller inga i
utredningens uppdrag:

— riksdagens och regeringens hantering av effektivitetsrevisionens rapporter,
dvs. ordningen att rapporterna éverldmnas till riksdagen och kommenteras
av regeringen 1 skrivelser till riksdagen

— den éarliga revisionens inriktning

— den internationella verksamhetens inriktning.

I uppdraget ska inte heller ingd att ldgga fram lagforslag om &ndrat antal
riksrevisorer.

2.1.2 Riksrevisorerna

Utredningen ska overviga uppgiftsfordelningen mellan riksrevisorerna. Om
det ocksa i fortséttningen bor finnas en administrativt ansvarig riksrevisor ska
utredningen overvédga om, och i sa fall pa vilket sétt, den rollen bor forstirkas
i forhéllande till de andra riksrevisorerna. Utredningen ska dvervdga om en
ordning liknande den f6r JO, med en chefsJO, bor inforas for Riksrevisionen.
Utredningen ska dven overvdga om en ordning med stéllforetradare, sa som
géller for JO, bor inforas for riksrevisorerna.

Utredningen ska prova fragan om mandatperiodens ldngd och utformning,
och dven mojligheten till omval. Det kan 6vervidgas om det, nér det finns
sérskilda skil, ska finnas en mdjlighet att vélja en riksrevisor for kortare eller
langre period dn den huvudsakligen foreskrivna.
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Kommittén ska ocksd se over kvalifikations- och behorighetskraven for
riksrevisorer samt kriterierna for entledigande av en riksrevisor. Aven proces-
sen nér frigor om entledigande aktualiseras kan behandlas i det samman-
hanget.

Kommittén ska prova om det bor finnas en karenstid efter att ha varit riks-
revisor. Vidare ska utredningen beakta vad den utredare kommer fram till som
har fatt i uppdrag av regeringen att undersdka om det behdvs forandringar av
forutséttningarna for statsrad och statssekreterare att, inom en viss tid efter det
att de har 1amnat sitt uppdrag respektive sin anstéllning, ingé avtal om, respek-
tive ata sig, vissa typer av anstillningar och uppdrag (dir. 2016:26).

Kommittén ska 6vervdga om det finns skil att utveckla vilka villkor som
bor gilla for en riksrevisor som slutar, sarskilt om han eller hon slutar i fortid,
och hur en eventuell karenstid bor paverka avgéngsvillkoren.

2.1.3 Riksdagen och Riksrevisionen

En sérskild fraga for 6versynen ror Riksrevisionens sjélvstandighet. Det synes
ha funnits olika uppfattningar om vad sjélvstidndigheten innebér. Utredningen
ska analysera vad Riksrevisionens sjdlvstdndighet bestar i och om det finns
skal att tydliggora begriansningarna for sjdlvstindigheten.

Aven frigor om ansvarsfordelningen mellan konstitutionsutskottet, finans-
utskottet och Riksrevisionens parlamentariska rad har uppmérksammats. Ut-
redningen ska behandla fragan hur riksdagens roll som huvudman for
Riksrevisionen fungerar och kan utvecklas. En frdga dr om den parlamenta-
riska insynen i och uppfoljningen av Riksrevisionens verksamhet bor 6ka och
is4 fall i vilka avseenden. Det kan finnas skil att samordna eller samla ansva-
ret i riksdagen for Riksrevisionen. Ett alternativ till den nuvarande ordningen
kan vara att nadgon typ av nimnd inréttas inom riksdagen for frigor om styr-
ning av Riksrevisionen. I uppdraget till utredningen ska det vidare inga att
overviga vilka resurser som bor finnas for riksdagens myndighetsstod och
myndighetsstyrning sérskilt nédr det géller Riksrevisionen.

I sammanhanget ska fragor om tillsyn av Riksrevisionen och av den arliga
revisionen och effektivitetsrevisionen tas upp. En mojlighet kan vara att en
privat revisor granskar ett antal enskilda revisionsuppdrag. En annan mdjlighet
ar att genomfora s.k. peer-reviews av effektivitetsrevisionen. Utredningen ska
overviga om tillsynen av revisionen bor forandras och i sé fall pa vilket satt
samt pa vems uppdrag tillsynen genomfors.

2.1.4 Effektivitetsrevisionen

Kommittén ska ocksé utreda effektivitetsrevisionens uppdrag, kvalitet och ge-
nomslag. En del av detta &r att analysera hur riksdagens beslut 2010 om effek-
tivitetsrevisionens inriktning har genomforts av Riksrevisionen. Om utred-
ningen beddmer att genomslaget av effektivitetsrevisionens arbete behdver bli
battre bor utredningen 6vervaga atgérder for att 6ka genomslaget. Utredningen
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ska 6verviga om det finns skdl att féresla ndgon dndring av regleringen i syfte
att fortydliga och/eller fordndra avgridnsningen av effektivitetsrevisionens
uppdrag.

Vidare ska utredningen se dver kravet pa redovisning av granskningar som
passerat det forberedande stadiet och om det finns skél att fortydliga riksda-
gens krav pé ndr och hur Riksrevisionen ska redovisa granskningar for riksda-
gen.

2.1.5 Vissa forhallanden vid Riksrevisionen

Riksrevisionens ledning bestar av riksrevisorerna, i vilkas uppdrag det ingar
att foretrida myndigheten utit. Harutéver finns bestdimmelser i
Riksrevisionens arbetsordning om i vilken form Riksrevisionen foretrads ex-
ternt. Utredningen ska analysera hur Riksrevisionen foretrdds externt.

I granskningen &r utgédngspunkten att drendena beslutas av respektive riks-
revisor. Utredningen ska analysera fragor om delegering fran riksrevisorerna
och vem som beslutar revisionsrapporter inom bade den arliga revisionen och
effektivitetsrevisionen.

Kommittén ska dverviga om nu géllande javsregler ar tillrackliga nir det
giller verksamheten vid Riksrevisionen.

2.1.6 Ovriga fragor

Kommittén ska analysera pa vilka nivaer verksamheten vid Riksrevisionen
regleras. En jimforelse med regleringen av JO ska goras av kommittén, som
nér det bedoms lampligt ska ldgga fram forslag som innebir att regleringen av
de bada kontrollorganen gors pa en mer enhetlig niva.

Kommittén ska beakta forskning om Riksrevisionen nir det &r pakallat. Ut-
redningen bor ocksé dverviga om det finns skél for den att ta del av relevanta
16sningar i andra lander pd de frdgor som utredningen ska hantera. I utred-
ningsarbetet bor utrymme ges for att himta in experters synpunkter inom ak-
tuella omréden.

Det finns professionsinterna riktlinjer som antagits av Intosai, de statliga
revisionsmyndigheternas internationella samarbetsorganisation. Utredningen
ska bedoma dessa riktlinjers relevans for de fragor som utredningen behandlar
och riktlinjernas 6verensstimmelse med svensk lagstiftning.

I budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 2) anférde rege-
ringen att den avsag att 14ta utreda regeringens utvédrderingsresurser och deras
organisering. Inriktningen péd en dversyn av omfattningen av regeringens ut-
vérderingsinsatser och av hur dessa bor organiseras bereds for nirvarande
inom Regeringskansliet. Utredningen ska i sin dversyn folja arbetet i utred-
ningen under regeringen, och vid behov ska utredningen samrdda med den
utredningen.



UTREDNINGSUPPDRAGET

2.2 Betinkandets disposition

Ovan har redogjorts for utredningens uppdrag. Den fortsatta framstillningen
kommer att inledas med en genomgéng av bakgrunden till Riksrevisionens
tillkomst och de uppfdljningar som hittills gjorts av denna reform. Dérefter
foljer en redogorelse for lagregleringen av Riksrevisionen och fér motsva-
rande reglering som avser JO. Efter det foljer en kort redogérelse for
regleringen av revisionsorgan i nagra andra lander.

En jamforelse av regelverken for Riksrevisionen och JO samt den inter-
nationella utblicken kan, tillsammans med vad som framkommit om bakgrun-
den till Riksrevisionens tillkomst och de uppf6ljningar som gjorts, utgdra ut-
gangspunkter for en analys av regleringen av Riksrevisionens verksamhet och
en beddmning av det eventuella behovet av regelforindringar pa grundlags-
niva. Utredningens dvervdganden i fraga om behovet av dndringar i regerings-
formen redovisas i kapitel 8.
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3 Bakgrund

3.1 Riksrevisionens tillkomst?

3.1.1 Utredningar under 1990-talet

I borjan av 1990-talet aktualiserades revisionsfragan i riksdagen bl.a. mot bak-
grund av Overgangen till mél- och resultatstyrning av den statliga forvalt-
ningen och de ddrmed sammanhéngande kraven pé en forstirkt revisionell
granskning.

Hosten 1990 tillsattes Riksdagsutredningen, som tog upp fradgan om revis-
ionen i sitt betinkande Reformera riksdagsarbetet!®. Utredningens huvudupp-
gift var egentligen att behandla riksdagens hantering av statsbudgeten i per-
spektivet av de nya styrformerna for statens verksamhet. Revisionsfragan ak-
tualiserades i samband med att utredningen behandlade frdgan om riksdagens
organisation for uppfoljning och utvirdering och samarbetet mellan utskotten
och Riksdagens revisorer. Utredningen foreslog en ny form av samverkan mel-
lan utskotten, riksdagens utredningstjanst och Riksdagens revisorer. Huvud-
ansvaret for den 16pande aterkopplingen borde enligt utredningen ligga pa ut-
skotten och for den fordjupade forvaltningsrevisionella granskningen hos
Riksdagens revisorer. Vidare foreslogs en forstiarkning av tjanster for utskot-
tens uppfoljnings- och utvérderingsverksamhet hos Riksdagens revisorer, som
i sin tur skulle forse utskotten med personal till stéd for dessa uppgifter. For
att revisionen pa riksdagsniva skulle kunna bli mer slagkraftig foreslogs dess-
utom en resursforstirkning for den direkta revisionsverksamheten hos
Riksdagens revisorer.

Den &vergripande frdgan om var ansvaret for den statliga revisionen skulle
ligga — under riksdagen eller regeringen — behandlades inte av Riksdagsutred-
ningen. I utredningens huvudbetdankande redogjordes dock for foljande tre mo-
deller for en forstarkt revision pé riksdagsniva:

— Den internationella modellen med en stor, sjélvstindig revisions-
myndighet under riksdagen.

— En modell dir revisionsansvaret dverfors till utskotten.

— Den davarande modellen med Riksdagens revisorer.

Utredningens virdering av den internationella modellen var att den innebar en
stark betoning av revisionens krav pa oberoende och sjilvstindighet, i viss
utstrackning pa bekostnad av revisionens koppling till det parlamentariska ar-
betet. Ledaméter kunde enligt utredningen fa svart att fi gehor for gransk-
ningsforslag hos revisionsmyndigheten och revisionsmyndigheten for sina
rapporter i parlamentet. Vid en bedémning av denna modell for svensk del fick
man enligt utredningen ocksd ta hinsyn till den svenska forvaltningsstrukturen
med relativt sjélvstindiga myndigheter.*

2 Redogorelsen i detta avsnitt bygger i stora delar pd 2008/09:URF1 s. 13 f.
3 Riksdagsutredningens huvudbeténkande i juni 1993.
4 Riksdagsutredningens huvudbetinkande s. 122 f.
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Den davarande modellen med Riksdagens revisorer sdgs av utredningen
som “ett uttryck for en strdvan att kombinera revisionens krav pa oberoende
och sjdlvstandighet med riksdagens uttalanden om vikten av en néra koppling
mellan revisionen och utskotten”.’> Kopplingen till riksdagen anségs ocksd
komma till uttryck i det néira samarbetet mellan tjinstemannen och de av riks-
dagen valda revisorerna, som beslutade om verksamhetens inriktning och om
slutsatserna i de rapporter och skrivelser som Riksdagens revisorer ldmnade.
Vid en sammanvigning av argument for och emot de olika modellerna ansag
utredningen att den tredje modellen, dvs. Riksdagens revisorer, var mest rele-
vant for svenska forhéllanden. Utredningens slutsats var att denna modell pa
ett vilavvégt sitt forenar revisionens krav pa oberoende och sjélvstandighet
med mojligheten att skapa en ndrmare koppling mellan revisionen och utskot-
ten.®

Efter att ha behandlat Riksdagsutredningens forslag stéllde sig konsti-
tutionsutskottet” bakom de principer for forstirkning av revisionen som utred-
ningen hade foreslagit men ville inte ta stdllning till den slutliga omfattningen
av resurstillskottet. Utskottet ansag att frigan om utvecklingen av relationen
mellan Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket (RRV) borde utredas
ytterligare.

En ny utredning, Riksdagens revisionsutredning, kom i enlighet med detta
att tillsdttas i juni 1995. Uppgiften for denna utredning var att 6vervéga vilka
totala resurser, stillt i relation till uppgifter och ambitionsniva, som borde av-
delas for den statliga revisionen och att avvdga hur dessa resurser skulle
fordelas mellan RRV och Riksdagens revisorer. En annan viktig uppgift for
utredningen var att ta stéllning till avgrinsningar och samverkansformer
mellan de bada myndigheterna.

I juni 1997 lamnade utredningen tva alternativa forslag till organisering av
statens framtida revisionsverksamhet.® Utgingspunkten for forslagen var att
regeringen skulle ha kvar ett eget revisionsorgan som enligt bada alternativen
skulle ansvara for den arliga revisionen av myndigheterna. Enligt det forsta
alternativet (alternativ A) behdlls den davarande arbetsférdelningen mellan
Riksdagens revisorer och RRV i sina huvuddrag. Riksdagens revisorer skulle
emellertid i storre utstrackning utfoéra granskning av de stora komplexa statliga
systemen. Riksdagens revisorers kansli behovde, enligt detta alternativ, utékas
med resurser motsvarande 1020 arsarbetskrafter och RRV:s resurser minskas
i samma utstrickning. Det andra alternativet (alternativ B) karakteriserades av
att den statliga effektivitetsrevisionen i huvudsak skulle utforas av riksdagens
revisionsorgan. Alternativet innebar att Riksdagens revisorers kansli skulle ut-
okas och RRV minskas med resurser motsvarande ca 50 arsarbetskrafter.’

I remissvaren avseende utredningens forslag stod revisionens oberoende i
centrum. Exempelvis anforde Statskontoret i sitt remissvar att en riksrevision

5 Riksdagsutredningens huvudbetinkande s. 125.

% Riksdagsutredningens huvudbetinkande s. 125.

’ Bet. 1993/94:KU138.

8 Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket, promemoria den 4 juni 1997.
% Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket, promemoria den 4 juni 1997.
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som ges stdd i grundlagen och organisatoriskt lanar drag av JO-ambetet eller
Riksbanken skulle innebéra en stark markering av revisionens oberoende.
RRYV anforde i sitt remissvar att RRV fullgoér sin oberoende revision i dver-
ensstimmelse med de standarder som utvecklats i det internationella revisions-
samarbetet vad géller revisionsmetoder och praxis for oberoende. Revisionen
vid RRYV bedrivs enligt remissvaret oberoende enligt samtliga relevanta krite-
rier.

Nér utredningen avslutade sitt arbete i oktober 1997 visade det sig att enig-
het bara kunde nas om ett fatal férslag som innebar

— att utdka Riksdagens revisorers ansvarsomrade till att omfatta mer myn-
dighetsoverskridande systemgranskningar

— att begrinsa de valda revisorernas insatser i revisionsarbetet till att avse
initiering av granskningsprojekt och slutligt stallningstagande till gransk-
ningens resultat

— att utdka den arliga ekonomiska ramen for Riksdagens revisorer med fem
miljoner kronor (ca 30 procent) finansierat genom omprioriteringar inom
ramen for det ordinarie budgetarbetet.

Talmanskonferensen anséag att forslaget, ”pa grund av den splittrade karakta-
ren”, inte kunde ligga till grund for ndgon mer omfattande reform av
Riksdagens revisorer och forde inte vidare de begriansade forslagen till riks-
dagen. Fragan om utformningen av riksdagens kontrollmakt pa det ekono-
miska omradet borde dock, enligt talmanskonferensen, tas upp pa nytt under
den fo6ljande mandatperioden. '

3.1.2 Riksdagskommittén

Talmanskonferensen beslutade i december 1998 att tillsdtta en parlamentarisk
kommitté, Riksdagskommittén, for att gora en allmén Gversyn av riksdagens
kontrollmakt pa det ekonomiska omradet.

I direktiven'! uttalades bl.a. att kommittén skulle kartligga och analysera
riksdagens former och resurser for ekonomisk kontroll och gransdragningen i
detta avseende mellan konstitutionsutskottets granskningsverksamhet och
verksamheten vid Riksdagens revisorer. Kommittén skulle ocksa se 6ver riks-
dagens roll i relation till motsvarande kontrollfunktioner pa regeringssidan och
6verviga vilka principer som borde vara vigledande for organisationen av en
revisionsverksamhet under riksdagen. Kommittén skulle vidare overvéga be-
hovet av fordndringar av riksdagens organisation, arbetsformer och resurser
avsedda for  revisionsverksamhet, sarskilt effektivitetsrevision.
Riksdagskommittén Overldmnade sina forslag till riksdagsstyrelsen den
13 juni 2000.'

' Framst. 1997/98:TK1 s. 1 samt 19-20.

W Oversyn av vissa riksdagsfiragor — Riksdagskommittén. Beslut vid talmanskonferensens
sammantrade den 2 december 1998.

12 Framst. 1999/2000:RS1.
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Kommittén sammanfattade sina forslag i féljande punkter:'

— Riksdagskommittén foreslar att en sammanhéllen revisionsmyndighet med
ansvar for den statliga redovisnings- och effektivitetsrevisionen bildas
under riksdagen den 1 januari 2003 enligt den principmodell som
Riksdagskommittén forordar i detta betinkande.

— Bestdmmelser om den nya revisionsmyndigheten och dess verksamhet bor
regleras 1 regeringsformen, i riksdagsordningen och i en lag med
instruktion for myndigheten samt 1 en sérskild revisionslag.
Revisionsmyndigheten under riksdagen skall ha en ledning som tillsdtts
och avskiljs fran dmbetet av riksdagen i enlighet med bestimmelser i
regeringsformen och i RO. Bestimmelser i regeringsformen och
riksdagsordningen skall sékerstélla myndighetsledningens integritet.

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

— Revisionsmyndigheten skall uppfylla vedertagna kriterier for oberoende,
det som brukar kallas for det revisionella oberoendets kédrna. Dessa
kriterier &r revisionsorganets fria beslutanderdtt vad géller val av
granskningsobjekt, val av granskningsmetod och revisionens slutsatser.

— I den modell som Riksdagskommittén forordar tillgodoses riksdagens
behov av samband med och insyn i myndigheten av en parlamentariskt
sammansatt styrelse som viljs av riksdagen. Det parlamentariska
inflytandet skall ske i sddana former att den revisionella granskningens
oberoende inte kan ifrdgasdttas. Revisionsverksamheten leds av en
riksrevisor som viljs av riksdagen.

— Myndigheten skall rapportera bade 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 revisionsrapporter i form av bade arlig
revision och effektivitetsrevisioner. Regeringens behov dérutéver av
sdrskild revisions- och utredningskapacitet av ndrmast internrevisionell
natur far bedomas i sérskild ordning. Det far ankomma pa regeringen att
sjélv gora denna bedomning.

— Riksdagen bor hos regeringen begdra att i enlighet med vad
Riksdagskommittén foreslagit tillsitta en utredning med uppgift att
utarbeta forslag till grundlagséndring och dvriga lagforslag som krévs for
att den foreslagna reformen av den statliga revisionens organisation och
ledning skall kunna genomforas den 1 januari 2003.

— Riksdagen bor vidare hos regeringen begéra att lata utreda de or-
ganisatoriska frdgor som hénger samman med Riksdagskommitténs
forslag att en ny statlig revisionsmyndighet skall bildas den 1 januari 2003.

13 Framst. 1999/2000:RS1 s. 6.
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Kommittén ansag ocksa att mojligheterna att omprova ett fortsatt innehav av
dmbetet som riksrevisor borde dvervagas. Lika vil som bestimmelser om val
av riksrevisor borde finnas i regeringsformen borde det enligt kommittén
ocksé i grundlagen finnas bestammelser om forfaranden och beslutsregler som
ska gélla nér en riksrevisor ska skiljas fran dmbetet. Att skilja en riksrevisor
frén uppdraget borde dock enligt kommittén vara omgirdat av speciella be-
slutsregler i riksdagen. Bestimmelser om hur styrelsen och riksdagsledamoter
ska kunna vécka frdgan borde enligt kommittén inforas. Kommittén gjorde
jamforelser med regler for riksdagens ombudsmén och riksbankschefen. Nar
det géller riksrevisorn borde det enligt kommittén prévas om inte bestimmel-
ser om kvalificerad majoritet i riksdagen borde finnas for att skilja innehavaren
fran uppdraget. Skilen for att en riksrevisor ska skiljas fran dmbetet skulle
enligt kommittén vara “av sddan natur att det &r uppenbart for alla att inneha-
varen ir olimplig att fortsitta sin tjinstgdring”.'*

Den 4 juli 2000 overlamnade riksdagsstyrelsen kommitténs forslag
Riksdagen och den statliga revisionen till riksdagen. Riksdagsstyrelsen fore-
slog bl.a. att riksdagen skulle godkénna de av Riksdagskommittén férordade
riktlinjerna for en fordndrad revision under riksdagen. Forslaget hdnvisades
till konstitutionsutskottet, som remitterade det.

3.1.3 Remissutfallet

Resultatet av konstitutionsutskottets remittering atergavs 1 utskottets
betinkande bl.a. enligt foljande.'s

Overviigande delen av remissvaren i huvudfragan #r positiva till inréittan-
det av en oberoende riksrevision under riksdagen med motiveringar i linje
med vad Riksdagskommittén anfor. De tre mer negativa remissinstan-
serna, JK, Riksforsdkringsverket och Naturvardsverket bygger sina stéll-
ningstaganden bl.a. pa att den svenska modellen med forhallandevis sjélv-
stindiga myndigheter under regeringen &r unik, och det medfor att det inte
finns lika stort behov som i andra ldnder av att garantera revisionsmyndig-
hetens oberoende pa det sitt som kommittén foresldr. Vidare understryks
vikten av att regeringen har tillgang till ett eget organ for granskning av
myndigheternas verksamhet. Forekomsten av tvd revisionsmyndigheter
ifrdgasétts som rationell och forsvarbar. Risken for att oberoendet innebér
en forstarkning av olika tjanstemannagruppers stillning visavi den poli-
tiska nivén och politiskt fortroendevalda med forsvagning av den parla-
mentariska demokratin berérs av Riksforsdkringsverket. Radio- och TV-
verket framhéller att den nuvarande ordningen fungerar vil och anser att
fragan behover belysas ytterligare innan slutlig stdllning tas.

Nir det géllde den foreslagna styrelsens roll i férhéallande till revisionsmyn-
dighetens oberoende atergavs remissyttrandena enligt f6ljande.'®

Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet framhéller att man
noggrannare bor prova en organisation dér sjdlvstdndigheten i revisionen

4 Framst. 1999/2000:RS1 s. 42.
15 Bet. 2000/01:KUS8 s. 11 f.
16 Bet. 2000/01:KUS8 s. 12 f.
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garanteras, utan att kontrollen &ver hur riksdagens intentioner forverkligas
helt blir en fraga for ambetsmén. En organisation dér riksdagens legitimitet
pa ett battre sétt blev en tillgang for det nya revisionsorganet forordas, inte
minst eftersom den framtida revisionens uppdrag bor vidgas fran
fokuseringen pa ekonomivérden till att ocksa ta demokrativirden pé allvar.
Riksrevisionsverket anser att styrelsen, som foreslas utgora en integrerad
del av myndigheten och fa beslutsbefogenheter som medfor en uppenbar
risk for att kraven pa oberoende inte uppfylls, i stéllet borde bendmnas t.ex.
”den parlamentariska revisionsndmnden”. Arbetsmarknadsstyrelsen anser
att styrelsen bor ha en radgivande funktion. Statskontoret anser att en
styrelse inte bor utses. SACO anser att den foreslagna sammanséttningen
av styrelsen strider mot Limadeklarationens princip att en SAI skall kunna
ansbka om tillrdckliga resurser direkt hos organ som faststiller
statsbudgeten samt att riksrevisorn och andra én riksdagsledamoter bor ges
plats i styrelsen.

Enligt Vattenfall forefaller en styrelse med 11 medlemmar organisato-
riskt onddigt tung.

Statistiska centralbyran understryker att varken riksdagen eller rege-
ringen bor l4gga uppdrag pa den nationella revisionsmyndigheten. En ater-
kommande kritik (JO, Svea hovritt, Kammarkollegiet, Revisorsndmnden,
Riksrevisionsverket, Vattenfall och Jusek) riktar sig mot forslaget att sty-
relsen skall avge formellt yttrande dver Riksrevisionens granskningsplan.
Riksdagens revisorer ddremot framhéller vikten av att revisionen har en
stark forankring i riksdagen och forordar att styrelsen ges en starkare roll
genom att besluta om granskningsplan och de firdiga granskningarna.
Ocksd Lunds universitet foreslar att styrelsen skall besluta
granskningsplan. JO, Riksdagens revisorer, Revisorsnimnden och
Riksrevisionsverket vinder sig mot att styrelsen skall faststélla
myndighetens arsredovisning. Kammarkollegiet anser att det 4r tveksamt
att styrelsen skall besluta om budgetframstillan och anser att rapporterna
frén effektivitetsrevisionen bor overldmnas till riksdagen av riksrevisorn.
Enligt Vattenfall forefaller det inte 1dmpligt att inskrdnka Riksrevisionens
oberoende stillning och ansvar genom att Arliga rapporten och rapporter
fran effektivitetsrevisioner skall kunna forses med styrelsens kommentarer
och reservationer.

Finansutskottet, som ldmnade ett yttrande Over fOrslaget, stéillde sig
sammanfattningsvis bakom Riksdagskommitténs forslag med vissa
fortydliganden. Utskottet ansag att det principiellt var rimligt att det nationella
revisionsorganet skulle ligga under parlamentet och framholl vérdet av en
stark och oberoende revision som kunde forbattra underlaget for det politiska
systemets beslut. Revisionens oberoende skulle enligt utskottet forstas som att
granskarna sjédlva ska kunna vilja granskningsobjekt, sjdlvstindigt bedriva
granskningen och slutligen obundet formulera vad man kommit fram till.
Sjdlvstindigheten i dessa delar &r enligt finansutskottet helt avgoérande for
granskningsresultatens tillforlitlighet och trovéirdighet. Det 4r sedan de
politiskt ansvarigas sak att avgéra om négra atgirder ar pakallade eller inte.
Finansutskottet framhéll vidare att styrelsen skulle kunna bidra med vérde-
full kunskap om vad som kan bli foremal for granskning och att det ligger i
riksrevisorns eget intresse att fa kdnnedom om forslag till 1dmpliga gransk-
ningar. Riksdagens utskott skulle ocksé, med sin kinnedom om respektive sak-
omréde, kunna komma med forslag som é&r av intresse for revisionsorganet.
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Uppslag till granskningar skulle siledes kunna komma fran olika hall, t.ex.
styrelsen, utskotten, den allménna debatten och massmedierna. Innan riksrevi-
sorn faststiller granskningsplanen skulle det rimligen i praktiken komma att
foras en dialog — och inte bara ett formellt yttrandeforfarande — mellan styrel-
sen och riksrevisorn.

Forslaget innebar enligt finansutskottet att de parlamentariska representan-
terna skulle ges insyn i det I6pande revisionsarbetet och kunna ge uppslag till
hur det bor bedrivas. Styrelsen skulle dock inte delta i utformningen av revis-
ionsrapporterna i bemérkelsen att den skulle avgéra vad som ska sta i dem.
Aven om det saledes ytterst ir riksrevisorn som avgér vad en revisionsrapport
ska innehalla ar det enligt finansutskottet en sjalvklarhet att riksrevisorn aldrig
kan besluta om huruvida atgirder ska vidtas med anledning av en revision. Det
ar bara de politiskt ansvariga som kan avgora om atgirder som kraver riksda-
gens och regeringens medverkan ska vidtas.!”

3.1.4 Konstitutionsutskottets bedomning

Konstitutionsutskottet'® delade Riksdagskommitténs och finansutskottets
principiella utgangspunkt att den nationella revisionen borde ligga under riks-
dagen. Att samlat ldgga den statliga externa revisionen under riksdagen skulle
enligt utskottet skapa béttre forutséttningar for att dstadkomma en god och
heltidckande revision av hela beslutskedjan i den verkstillande makten och dér-
med ge bade riksdagen och regeringen ett béttre kunskapsunderlag for det po-
litiska beslutsfattandet. Utskottet framhdll vidare att detta ocksé 4r en ordning
som bittre dverensstimmer med vad som géller i 6vriga Europa, dér alla
nationella revisionsorgan (SAI) dr knutna till parlamentet, &ven om en majori-
tet av dem ocksa rapporterar till regeringen.

Utskottet delade ocksd kommitténs och finansutskottets bedomning att for-
slaget om en sammanhéllen statlig revision under riksdagen skulle innebéra
att den statliga revisionen ges en starkare och mer oberoende stillning, vilket
skulle innebara att underlaget for det politiska systemets beslut forbéttras. Ett
utdkat oberoende och ett samlat ansvar skulle bidra till att 6ka fortroendet for
verksamheten. Granskningsresultatens tillforlitlighet och trovirdighet ér enligt
utskottet beroende av att granskarna sjélva viljer granskningsobjekt, sjalvstan-
digt bedriver granskningen och obundet formulerar vad man kommit fram till.

Konstitutionsutskottet ansag alltsd, i likhet med Riksdagskommittén och
finansutskottet, att revisionsmyndigheten méste ha en hog grad av oberoende.
Myndigheten fér enligt utskottet inte forséttas i en situation som innebér att
det kan straffa sig att inte anta externa forslag till granskningar. Centralt for
oberoendet dr ocksa att myndigheten kan agera sjélvstindigt under genomfo-
randet av granskningen och sjélv kan dra slutsatser av den genomforda gransk-
ningen. De inslag av inflytande frén riksdagens sida som hade foreslagits var

'7 Bet. 2000/01:KU8 s. 14 f.
18 Bet. 2000/01:KUS.
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enligt konstitutionsutskottet “en ldmplig avvigning som dnda ger revisions-
myndigheten en tillrédckligt oberoende stillning”. Dessa inslag var bl.a. inrédt-
tandet av en styrelse och styrelsens yttrande dver granskningsplanerna, styrel-
sens forslag till riksdagen med anledning av granskningsrapporter, Arliga rap-
porten och revisionen av Statens drsredovisning samt styrelsens skyldighet att
besluta budgetframstillan och faststilla myndighetens arsredovisning. '’

Pa négra punkter ville konstitutionsutskottet dock fororda andra 16sningar.
Riksdagskommittén hade foreslagit att styrelsen skulle ha elva ledaméter.
Konstitutionsutskottet ansag att alla riksdagspartier borde vara representerade
med ordinarie ledamdter i revisionsmyndighetens styrelse. Det ansags ocksa
angelédget att styrelsens sammansittning inte alltfér mycket skulle avvika fran
proportionerna i riksdagens kammare och att styrelsen inte skulle bli for stor.
Det fortsatta utredningsarbete som foreslagits borde enligt konstitutions-
utskottet bedrivas med samtliga dessa forutsittningar.

Riksdagskommitténs forslag innebar vidare att myndigheten skulle ledas av
en riksrevisor. Riksdagens revisorer och Statskontoret hade i sina remissvar
foreslagit att revisionsmyndigheten i stéllet skulle ledas av ett kollegium som
gemensamt skulle ha beslutskompetens i fraga om revisionsrapporterna.
Revisionsmyndigheten skulle ddrmed bli mindre sérbar, och det skulle skapas
mojlighet att tillféra revisionens ledning en bredare kompetens. Konsti-
tutionsutskottet hanvisade till att en liknande ordning géillde for Riksbanken
och menade att det fanns omsténdigheter som talade for att den nya riksrevis-
ionen skulle ledas av fler &n en riksrevisor. For att uppna en mindre sarbarhet
och en bredare kompetens utan att organisationen skulle forlora i tydlighet och
effektivitet var det enligt utskottets mening lampligt att antalet personer i myn-
dighetsledningen skulle bli tre.

Utskottet ville dock inte stélla sig bakom en ordning som innebar ett krav
pé gemensamma beslut av de tre riksrevisorerna. Det var enligt utskottets me-
ning inte en ldmplig ordning att bedomningar i en granskningsrapport eller om
lampliga granskningsobjekt skulle vara foremal for majoritetsbeslut. Utskottet
héinvisade till att JO pekat pa mojligheten att overvéga en 10sning liknande den
modell som géller for Riksdagens ombudsmaén, att granskningsverksamheten
utfors helt sjélvstdndigt av fyra ombudsmin valda av riksdagen och att
myndigheten i administrativt hinseende leds av den chef som riksdagen utsett.
Utskottet ansdg saledes att myndigheten inte, som Riksdagskommittén
foreslagit, borde ledas av en riksrevisor utan att ledningen borde utgoras av tre
personer med sjélvstindig beslutsbefogenhet for var och en av dem. Formerna
for beslutsfattande i administrativa fragor fick utredas ndrmare i det fortsatta
utredningsarbetet.

Konstitutionsutskottet redogjorde vidare for bedomningar pa andra omra-
den som pé olika sitt avvek fran Riksdagskommitténs. Sammanfattningsvis

19 Bet. 2000/01:KUS8 s. 17.
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ansdg utskottet att det foljande utredningsarbetet borde bygga pa foljande rikt-
linjer:?

En sammanhéllen revisionsmyndighet, Riksrevisionen, med ansvar for den
statliga redovisnings- och effektivitetsrevisionen skall bildas under riksda-
gen under det forsta halvaret 2003. Myndigheten skall rapportera bade till
riksdag och regering.

Bestdmmelser om den nya revisionsmyndigheten och dess verksamhet
skall regleras i regeringsformen, riksdagsordningen, lag med instruktion
for myndigheten och i en sdrskild revisionslag. Bestimmelser i regerings-
formen och riksdagsordningen skall sdkerstélla myndighetsledningens in-
tegritet. Revisionslagen [lagen om statlig revision, utredningens anm.] bor
utformas med utgangspunkt i Riksdagskommitténs forslag (s. 40).
Myndigheten skall vara Sveriges Supreme Audit Institution (SAI) och
foretrdda Sverige som det nationella revisionsorganet i internationella
sammanhang.

Den nya revisionsmyndigheten skall uppfylla vedertagna kriterier for
oberoende; det som brukar kallas det revisionella oberoendets kirna,
varmed avses revisionsorganets fria beslutanderitt i friga om val av
granskningsobjekt, val av granskningsmetod och revisionens slutsatser.
Riksdagen skall vilja styrelse for Riksrevisionen for riksdagens valperiod.
Antalet ledaméter bor bestimmas sd att samtliga riksdagspartier kan
representeras med ordinarie ledamot pa ett sitt som i mojligaste man
speglar sammanséttningen i riksdagens kammare samtidigt som styrelsen
inte blir alltfor stor. Ett visst minsta antal ledaméter i styrelsen kan anges
i lag med mojlighet for valberedning att bestimma ett storre antal. Lika
manga suppleanter som ordinarie ledamdter bor véljas. Valbara skall vara
riksdagsledamoter och f.d. riksdagsledaméter.

Styrelsens uppgifter skall vara att avge skrivelser och forslag till riksdagen
med anledning av granskningsrapporter, Arlig rapport och revisionen av
Statens arsredovisning. I frdga om revisionen av Statens arsredovisning
kan gilla att den i stéllet 6verldmnas direkt till finansutskottet. Styrelsen
skall yttra sig over granskningsplan innan den faststills av nadgon av de
ledande @mbetsménnen. Styrelsen skall besluta om budgetframstillan till
riksdagen och faststdlla myndighetens arsredovisning. Styrelsen skall
l6pande f6lja granskningsarbetet genom att myndighetens ledande
ambetsmén redovisar hur vil granskningsplanerna foljs och foredrar liget
i de principiellt viktigaste granskningarna. Styrelsen deltar inte i sjélva
revisionsprocessen och paverkar inte heller inriktningen pa
granskningsarbetet. Styrelsen deltar inte heller i utformningen av
revisionsrapporterna. Till skrivelser, férslag och kommentarer skall kunna
fogas reservationer och till yttrande 6ver forslag till granskningsplan en
avvikande mening.

20 Bet. 2000/01:KUS s. 21 f.
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Riksrevisionen skall ledas av tre &mbetsmén valda av riksdagen efter
forslag av konstitutionsutskottet, var och en med srskild beslutanderétt i
frdga om revisionsarenden. Mandatperioden skall vara sex eller sju ar utan
mdjlighet till omval. Sérskilda mandatperioder skall gélla for tvd av dem i
inledningsskedet.

De tre ledande &dmbetsménnen skall av riksdagen kunna skiljas fran
tjdnsten endast om det framstdr som uppenbart att de ar oldmpliga att
fortsitta sin tjdnstgoring.

Ingen av de tre ledande &mbetsménnen skall inga i styrelsen.

De ledande dmbetsméinnen skall var for sig besluta om granskningsplan
samt om innehallet och slutsatserna i revisionsrapporterna fran bade
redovisnings- och effektivitetsrevisionen.

Rapporterna skall ges offentlig spridning omedelbart efter under-
tecknandet.

De tre ledande dmbetsménnen skall gemensamt eller var for sig kunna
vicka forslag hos riksdagen i frdgor som ror organets kompetens,
organisation, personal eller verksamhetsformer.

Ett vetenskapligt rdd med uppgift att bidra med rdd om metoder och
metodutveckling skall knytas till Riksrevisionen.

Skrivelser och forslag fran styrelsen och eventuella foljdmotioner skall
beredas i de skilda fackutskotten.

Samtliga granskningsrapporter — med anledning av sévil arlig revision
som effektivitetsrevision — skall undertecknas av ansvariga revisorer inom
Riksrevisionen (en av de tre ledande dmbetsmdnnen eller ansvarig
avdelnings- eller enhetschef i enlighet med intern arbetsordning) och
genast ddrefter expedieras.

Revisionsberittelserna fran den arliga revisionen av myndigheternas
arsredovisningar skall expedieras direkt till regeringen och kopia tillstéllas
berdrt fackutskott i riksdagen.

De principiellt viktigaste iakttagelserna fran den érliga granskningen av
myndigheternas arsredovisningar skall samlas i Arliga rapporten som
undertecknas av en eller samtliga tre ledande &dmbetsmin. Den
undertecknade rapporten skall genast expedieras till regeringen och
dérefter foredras for styrelsen, som skall Overlimna rapporten till
riksdagen.

Rapporterna fran effektivitetsrevisionen skall genast expedieras till
regeringen och dérefter foredras i styrelsen som skall ta stéllning till om
rapporterna skall leda till skrivelser med forslag och kommentarer till
riksdagen.

Revisionsberittelsen over Statens arsredovisning skall genast expedieras
till regeringen och dérefter foredras for styrelsen som skall dverldmna
berittelsen till riksdagen alternativt finansutskottet.

Rapporter och revisionsberéttelser som géller riksdagens egna organ skall
inte tillstéllas regeringen.
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Konstitutionsutskottet begérde att riksdagen skulle godkénna de riktlinjer for
en fordndrad revision under riksdagen som Riksdagskommittén férordade med
de éndringar som konstitutionsutskottet forordat. Utskottet foreslog ocksé att
regeringen efter utredning skulle ligga fram forslag till riksdagen om de
grundlagséndringar och den &vriga lagstiftning som kravs for att den fore-
slagna reformen av den statliga revisionens organisation och ledning skulle
kunna genomforas under det forsta halvaret 2003. Forslaget innebar ocksa att
riksdagen skulle begédra att regeringen skulle tillsdtta en organisationskom-
mitté med uppgift att vidta de forberedande atgirder som krévs for att en ny
statlig revisionsmyndighet skulle kunna bildas under forsta halvaret 2003.
Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag.>!

3.1.5 Det fortsatta lagstiftnings- och beredningsarbetet

Andringar i regeringsformen

I december 2001 overldmnade regeringen propositionen Riksrevisionen —
dndringar i regeringsformen® till riksdagen. Propositionen baserades pa en
departementspromemoria med samma titel?>. I propositionen behandlades de
dndringar i regeringsformen som var ndodvéandiga for att riksdagens beslut om
att inrdtta Riksrevisionen skulle kunna genomforas. Propositionens forslag kan
sammanfattas i foljande punkter:

— Riksrevisionen ska vara en myndighet under riksdagen med uppgift att i
enlighet med foreskrifter som meddelas i lag svara for granskning av i
huvudsak den verksamhet som bedrivs av staten.

— Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer som véljs av riksdagen.

— Vid myndigheten finns en styrelse som utses av riksdagen.

— Riksrevisorerna beslutar sjélva, med beaktande av de bestimmelser som
finns i lag, vad som ska granskas och hur granskningen ska bedrivas, och
de bedomer sjalvstandigt resultatet av sin granskning.

— Riksdagen far skilja en riksrevisor fran uppdraget endast om denne inte
langre uppfyller de krav som géller for uppdraget eller om riksrevisorn har
gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse.

Forslagen innebar en dndring i davarande 12 kap. 7 § RF, som dé gillde
Riksdagens revisorer. I den foreslagna lydelsen omfattade de inledande tre
styckena samt det femte i huvudsak de bestimmelser som idag framgar av
13kap. 7-9 §§ RF. Det fjarde stycket innehdll bestimmelser om
Riksrevisionens styrelse.

Konstitutionsutskottet® tillstyrkte i allt visentligt regeringens forslag men
foreslog vissa dndringar i lagtexten. Det var enligt utskottet angeldget att riks-
revisorernas sjalvstindighet gentemot utomstéende och styrelsen understroks.

2l Rskr. 2000/01:118.
2 Prop. 2001/02:73.
2 Ds 2001:11.
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Utskottet anség att det tydligare borde komma till uttryck i lagtexten och fore-
slog darfor en nagot dndrad lydelse. Regeringen hade foreslagit att divarande
12 kap. 7 § andra stycket skulle lyda
Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, som véljs av riksdagen. Riksre-
visorerna beslutar sjdlva, med beaktande av de bestimmelser som finns i

lag, vad som skall granskas och hur granskningen ska bedrivas. De
bedomer sjdlvstindigt resultatet av sin granskning.

Utskottet foreslog i stillet foljande lydelse, som ocksd kom att bli den
gillande.

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, som viljs av riksdagen. Riks-

revisorerna beslutar sjélvstindigt med beaktande av de bestimmelser som

finns i lag, vad som skall granskas. De beslutar sjélvstandigt och var for

sig hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.
Nir det géller styrelsens uppgifter tog utskottet upp frdgan om huruvida
styrelsen skulle kunna vicka forslag till riksdagen om skiljande av en
riksrevisor fran uppdraget, en friga som behandlats av Riksdagskommittén (se
ovan) men som inte diskuterats av utskottet i samband med dess behandling
av kommitténs forslag. Utskottet ansag att det 14g néra till hands att det organ
som bereder frAgan om val av riksrevisor ocksa fér vicka frdgan om skiljande
av en riksrevisor fran uppdraget. Riksrevisorer skulle viljas av riksdagen pa
forslag av konstitutionsutskottet. Ocksa uppgiften att lagga fram forslag om
att skilja en riksrevisor fran uppdraget borde dé enligt konstitutionsutskottets
mening ligga pa utskottet. Det foreslogs att en reglering om detta senare kunde
inforas i riksdagsordningen.?

Konstitutionsutskottet foreslog ocksa att lagen skulle trdda i kraft den
1 juli 2003 och att en 6vergéngsbestimmelse som bl.a. medgav att riksreviso-
rerna kunde véljas fore ikrafttrddandet och delta i forberedelsearbetet skulle
inforas. I juni 2002 antog riksdagen forslaget till &ndringar i regeringsformen
som vilande. Efter riksdagsvalet 2002 beslutade riksdagen i november slutligt
om éndringarna i regeringsformen. %

Regelutredningen

I januari 2001 tillkallades en sérskild utredare med uppgift att ldmna forslag
till dvriga forfattningsregler om Riksrevisionen. Utredningens betéinkande’”
overldmnades till regeringen i november samma ar. Utredaren informerade
Riksdagskommittén om sina dvervidganden och beaktade de synpunkter som
kommittén framforde.

Utredningens forslag 1ag till grund for en proposition®® fran regeringen med
forslag till 4ndringar i riksdagsordningen m.fl. lagar samt forslag till instrukt-
ion for Riksrevisionen och lag om revision av statlig verksamhet m.m. som

2 Bet. 2001/02:KU25 s. 9.
26 Bet. 2002/03:KUO9.
27.30U 2001:97.

28 Prop. 2001/02:190.
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overlimnades till riksdagen den 13 juni 2002. Andringarna i riksdagsord-
ningen géllde fragor om val av riksrevisorer, valbarhets- och behérighetskrav
for dessa, riksrevisorernas mandatperioder och hur den riksrevisor som ska
svara for den administrativa ledningen av myndigheten ska utses. Vidare be-
handlades fragor om val av styrelse och styrelsens sammanséttning. I forslaget
till instruktion for Riksrevisionen behandlades fragor om ansvarsfordelningen
mellan riksrevisorerna, om den administrativa ledningen av myndigheten samt
om styrelsens uppgifter och beslutsforhet. I forslaget till revisionslag behand-
lades fragor om granskningens omfattning och inriktning, om rapporteringen
till regeringen och riksdagen, om bestimmelser om samverkans- och uppgifts-
skyldighet samt om Riksrevisionens forhallande till de granskade myndighet-
ernas interna revision.

Konstitutionsutskottet tillstyrkte i sitt betinkande® i allt visentligt reger-
ingens lagforslag. Dessutom foreslog utskottet en lag om 16n till riksreviso-
rerna®® och ytterligare dndringar i riksdagsordningen. Riksdagen beslutade i
december 2002 i enlighet med utskottets forslag.’!

Riksrevisionsutredningen
I maj 2001 tillkallade regeringen en sdrskild utredare med uppgift att utreda
de organisatoriska frdgorna kring bildandet av den nya revisionsmyndigheten.
Utredningen, som kallade sig Riksrevisionsutredningen, 6verlamnade i febru-
ari 2002 ett betdnkande med forslag om Riksrevisionens organisation, dimens-
ionering och finansiering.*?

I mitten av mars 2002 beslutade riksdagsstyrelsen att kontakta regeringen
om att 6verfora ansvaret for det fortsatta utredningsarbetet med Riksrevisionen
frén regeringen till riksdagen. Beslutet motiverades bl.a. av konstitutionella
skal och av att Riksrevisionen skulle vara en myndighet under riksdagen. Sam-
tidigt utsag riksdagsstyrelsen en beredningsdelegation for behandlingen av
fradgor om den nya Riksrevisionen.

Riksrevisionskommittén

Riksdagsstyrelsen beslutade i maj 2002 att utse en kommitté med ansvar for
det avslutande forberedelsearbetet for Riksrevisionen. Kommittén, som tog
namnet Riksrevisionskommittén, hade till uppgift att utarbeta forslag till
Riksrevisionens organisation, bemanning och chefer samt besluta om lokaler
for verksamheten i Stockholm. I december 2002 valde riksdagen tre riksrevi-
sorer, som utsags till ledaméter 1 Riksrevisionskommittén.

¥ Bet. 2002/03:KU12.

3% Lagen (2002:1024) om 16n till riksrevisorer dndrades 2007 och rubricerades dé lagen
(2002:1024) om 1on till riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna. Lagen har sedermera
upphidvts. Motsvarande bestimmelser finns nu i lagen (2012:882) med instruktion for
Namnden for 16n till riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna.

31 Rskr. 2002/03:22 och 23.
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3.1.6 Riksrevisionen inleder sin verksamhet

I januari 2003 tog riksrevisorerna Over ansvaret for bildandet av
Riksrevisionen, och under varen 2003 beslutade de om myndighetens organi-
sation, chefer och dvriga bemanning. Senare beslutade de &ven om arbetsord-
ning, granskningsplan, verksamhetsplan och administrativt stoéd m.m. for
myndigheten samt om flyttningen till nya lokaler. Inom Riksdagsforvaltningen
och inom Regeringskansliet forbereddes under samma tid avvecklingen av
Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket.

Den 1 juli 2003 inledde Riksrevisionen formellt sin verksamhet samtidigt
som Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket upphdrde.

3.2 Uppf6ljning av reformen

3.2.12008 ars riksrevisionsutredning

Riksdagsstyrelsen beslutade den 18 april 2007 att tillkalla en parlamentarisk
utredning med uppdrag att folja upp reformen av den statliga revisionen,
Riksrevisionsutredningen. Uppdraget sammanfattades av utredningen i fol-
jande huvudpunkter:*?

— Utredningen ska utifrdn en genomgéng av arbetet i Riksrevisionens
styrelse belysa pa vilket sitt styrelsen tillgodosett riksdagens behov av
insyn och inflytande samt prova omfattningen av dess uppgifter.

— Utredningen bor dvervéga vilka atgiarder som kan vidtas inom riksdagen
for att battre kunna tillgodogora sig Riksrevisionens granskningar. Det bor
dven std utredningen fritt att prova vilka krav som bor stéllas pa
regeringens hantering av riksrevisorernas iakttagelser for att staten genom
Riksrevisionens verksamhet ska fa ett mer effektivt utbyte av sina insatser.

— Utredningen bor utvirdera erfarenheterna av det tredelade ledarskapet och
av den rotationsordning som géller. Utredningen bor analysera och
beddma mdjligheterna att utova ett samlat ledarskap i organisationen.

— Utredningen bor belysa Riksrevisionens effektivitet ur olika aspekter.

— Utredningen bor belysa hur olika avndmare, t.ex. riksdagsledamoter,
myndighetsforetrddare, allménheten, foretridare for massmedier och den
vetenskapliga forskningen, uppfattar Riksrevisionens granskningar.

— Utredningen boér belysa konsekvenserna av omldggningen av
avgiftsfinansieringen av den é&rliga revisionen samt bedoma hur
finansieringsprincipen tillimpats.

— Utredningen bor prova hur den hittills tillimpade ordningen for det
internationella utvecklingssamarbetet fungerat, framf6r allt vad avser att
skapa en oberoende stéllning for Riksrevisionen samtidigt som behovet av
sam-ordning med den nationella bistdndspolitiken beaktas.

332008/09:URF1 s. 21.
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[ ett delbetéinkande i oktober 2008** lade utredningen fram sina iakttagelser,
slutsatser och forslag om Riksrevisionens styrelse och ledning samt hantering
av effektivitetsgranskningar. Forslagen om Riksrevisionens styrelse innebar
andringar i regeringsformen.

Utredningens forslag sammanfattades i foljande huvudpunkter:*

— En entydig besluts- och hanteringsordning bor skapas for Riksrevisionens
effektivitetsgranskningar for att dstadkomma 6kad tydlighet och transpa-
rens. Darfor bor riksdagen och utskotten ges huvudansvaret for att ta
stdllning till dessa granskningar.

— Riksrevisionen, som dr en myndighet under riksdagen, bor ldmna sina
effektivitetsgranskningar direkt till riksdagen som svarar for att de ldmnas
vidare till regeringen for yttrande.

— Regeringen ska senast inom tre ménader redogéra for riksdagen vilka
atgérder man vidtagit eller &mnar vidta med anledning av en gransk-
ningsrapport. Redogorelsen ska ldmnas i en sérskild skrivelse for varje
effektivitetsgranskning.

— Styrelsen vid Riksrevisionen avskaffas i sin nuvarande form och ersétts
med ett insynsrad kallat Riksrevisionens parlamentariska rad. Radets
uppgift blir att ge riksdagen insyn i Riksrevisionens verksamhet samt att
fungera som ett samradsorgan mellan riksdagen och riksrevisorerna. Radet
far inga beslutande uppgifter. Det viljs av riksdagen och bestér av en
representant for varje partigrupp i riksdagen.

— Den av riksrevisorerna som ska svara for den administrativa ledningen bor
fi ett utokat administrativt ansvar och bendmnas riksrevisor med
administrativt ansvar. Det utokade ansvaret innebér att beslutanderitten
o6ver verksamhetens organisation, arbetsordning, ekonomi- och
personaladministrativa foreskrifter samt myndighetens
anslagsframstéllning fors dver till riksrevisorn med administrativt ansvar.
Denna riksrevisor blir sdledes ensam beslutsfattare i administrativa och
organisatoriska fragor. Inom sina granskningsomraden och i de enskilda
granskningsédrendena ska riksrevisorerna dven fortsdttningsvis besluta var
for sig.

I ett slutbetéinkande den 12 maj 2009 drog utredningen slutsatser och ldm-
nade forslag om effektivitetsrevisionens inriktning, den arliga revisionen och
den internationella verksamheten. Dérutdver behandlades Riksrevisionens
vetenskapliga rad, riksrevisorernas arliga rapport samt hanteringen av
Arsredovisning for staten.

Nar det gallde effektivitetsrevisionens inriktning konstaterade utredningen
att Riksrevisionen, genom sin dvergripande position, har sirskilda forutsétt-
ningar och uppgifter att granska effektivitetsfragor i ett storre och vidare per-
spektiv. Ingen annan myndighet eller institution har enligt utredningen samma

342008/09:URF1.
332008/09:URF1 s. 7.
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mojlighet att ta ett helhetsgrepp om samhéllsfragorna och dven granska fragor
som spénner over flera samhéillsomraden.

Vidare konstaterades att det fanns en diskussion om myndighetens gransk-
ningsmandat och gridnsdragningen mellan konstitutionsutskottet och
Riksrevisionen. I det sammanhanget ville utredningen understryka vikten av
vad som betonades i forarbetena’’ om att konstitutionsutskottets och
Riksrevisionens granskning utgér fran olika forutséttningar: ”Den ena har en
juridisk och administrativ inriktning, medan den andra ar av effektivitets- och
redovisningsrevisionell karaktar.”

For att fullgdra sin uppgift inom ramen for kontrollmakten borde effektivi-
tetsrevisionen, enligt utredningen, i storre utstrdckning riktas mot breda
granskningar i vésentliga samhéllsfragor. Utifran en analys av visentlighet
och risk borde storre uppmarksamhet dgnas &t granskning av omraden som ur
ett principiellt eller kvantitativt perspektiv har stor betydelse i statsbudgeten.
Under en mandatperiod borde de mest visentliga delarna av varje utskotts-
omrade foranleda granskningsinsatser. Utredningen ansag vidare att effektivi-
tetsrevisionen i 6kad utstrickning borde verka frimjande for att underlétta det
fordndringsarbete for béttre hushallning och resursutnyttjande samt okad
effektivitet som granskningsresultaten ger anledning till.

Effektivitetsrevisionens huvudinriktning skulle, enligt utredningen, vara
granskning av hushallning, resursutnyttjande, maluppfyllelse och samhélls-
nytta. Riksrevisionen borde dven kunna ldamna forslag om alternativa atgérder
for att uppnd malen for den granskade verksamheten, t.ex. omprioriteringar,
forenklingar eller forslag till omférdelning av resurser eller verksamheter mel-
lan myndigheter. Mot denna bakgrund foreslog utredningen ett fortydligande
om effektivitetsrevisionens inriktning genom ett tilldgg i 4 § lagen om statlig
revision.

Riksdagsstyrelsen stillde sig bakom forslagen®, som hénvisades till kon-
stitutionsutskottet.

3.2.2 Konstitutionsutskottets stillningstagande
Konstitutionsutskottet?®, som begirde ett yttrande frin finansutskottet,
vilkomnade forslagen om hanteringen av effektivitetsgranskningarna med
vissa justeringar av de foreslagna reglerna. Nar det gillde forslagen om
Riksrevisionens styrelse sag utskottet positivt pa att styrelsen skulle erséttas
med ett parlamentariskt rdd utan beslutande uppgifter. Utskottet ansag dock
inte att det var nodvéndigt att radet skulle regleras i grundlag. Det borde endast
regleras i riksdagsordningen och instruktionen for Riksrevisionen. Aven
forslaget om en riksrevisor med administrativt ansvar vidlkomnades.

37 Prop. 2001/02:190.
38 Framst. 2009/10:RS4.
3 Bet. 2009/10:KU17.
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I fraga om effektivitetsrevisionens inriktning uttalade finansutskottet i sitt
yttrande®® att man delade riksdagsstyrelsens uppfattning att effektivitetsrevi-
sionen, for att fullgéra sin uppgift inom ramen for kontrollmakten, i storre
utstrickning borde riktas mot breda granskningar i vdsentliga samhéllsfragor.
Att storre uppmaérksamhet dgnas at granskningar som ur ett principiellt eller
kvantitativt perspektiv har stor betydelse for statsbudgeten &r enligt
finansutskottet rimligt mot bakgrund av att bedomningen ska utgd frén en
analys av “vésentlighet och risk”.

Att det handlar om en bred form av granskning blir enligt finansutskottet
tydligt om man ndrmare studerar de internationella riktlinjer som ligger till
grund for utredningens definition av effektivitetsrevision. Finansutskottet kon-
staterade att begreppet effectiveness, som av utredningen Oversatts med
méluppfyllelse/samhéllsnytta, &r omfattande och noterade att JO 1 sitt re-
missvar till Riksrevisionsutredningens slutbetdnkande papekat att begreppet
”samhéllsnytta” dr oklart (det definieras inte av utredningen) och att detta for-
tar mycket av den precisering som de dvriga tre kriterierna innebér. En strdvan
efter alltfor exakta begrepp kunde enligt finansutskottet forsvéra for revisionen
att anldgga olika och var for sig angeldgna perspektiv och att beakta de
komplexa samspel som rader och som maste beaktas for att rétt forstd och be-
doma den méngfasetterade statliga verksamheten. Finansutskottet konstate-
rade att utredningen valt att anvénda bada begreppen maluppfyllelse och sam-
hillsnytta for att ge begreppets (effectiveness) vidd en rimlig innebdrd i svensk
oversittning. Begreppet samhillsnytta kan enligt finansutskottet, i det har
sammanhanget, forstds som samhéllsekonomisk nytta eller summan av sam-
héllsekonomiska intékter och kostnader.

Konstitutionsutskottet vilkomnade riksdagsstyrelsens forslag och instaimde
1 vad finansutskottet anfort om att fortydligandet i lagen om statlig revisions
inriktningsparagraf inte innebér en insnédvning utan snarare en betoning av att
effektivitetsrevisionen inte bor sndvas in mot granskning av regelefterlevnad.
I 6vrigt instdimde utskottet i vad finansutskottet uttalat om effektivitets-
revisionens inriktning. Aven i vriga delar vilkomnades forslagen i stort.
Riksdagen bifoll utskottets forslag.*!

3.3 2015 ars forandringsarbete och dess efterspel

3.3.12015 ars fordndringsarbete och medierapporteringen

Aren 2014-2015 tilltridde tre nya riksrevisorer som under hdsten 2015 satte
igdng ett omfattande fordndringsarbete inom Riksrevisionen. Fordndrings-
arbetet innebar savdl organisatoriska fordndringar som &dndringar av
verksamhetens inriktning.

40 Se bet. 2009/10:KU17 s. 26 f.
41 Rskr. 2009/10:301 och 302.
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Under sommaren 2016 rapporterade Dagens Nyheter om Riksrevisionen i
en serie artiklar, bl.a. om myndighetens interna arbete och forfarandet vid re-
kryteringar.

Den 8 juli 2016 meddelade riksrevisor Susanne Ackum att hon hade valt att
begira sitt entledigande fran uppdraget som riksrevisor. Riksdagen beviljade
hennes entledigande den 25 augusti.

3.3.2 Konstitutionsutskottets granskning

Med anledning av medierapporteringen kallade konstitutionsutskottet de tre
riksrevisorerna till en 6ppen utfragning som dgde rum i bérjan av augusti 2016.
Ett syfte med utfrdgningen var att fi en bild av om nagon riksrevisor gjort sig
skyldig till allvarlig forsummelse och om konstitutionsutskottet darfor skulle
ta initiativ till att entlediga riksrevisorn i frdga. Konstitutionsutskottet kom
fram till att det inte fanns anledning att ta ndgot sddant initiativ. Samtidigt
konstaterades att fortroendet for Riksrevisionen hade skadats av det som hént
och att det skulle kriivas ett omfattande arbete for att &teruppriitta fortroendet.*?

Den 31 augusti 2016 begirde riksrevisor Ulf Bengtsson sitt entledigande
frén uppdraget som riksrevisor. Riksdagen beviljade hans entledigande den
8 september 2016.

Den 15 september 2016 begirde riksrevisor Margareta Aberg sitt entledi-
gande fr.o.m. den dag en ny riksrevisor tilltrdtt. Den 16 februari 2017 medde-
lade forste vice talmannen i riksdagen att Margareta Aberg avsagt sig uppdra-
get som riksrevisor fr.oom. den 15 mars 2017. Kammaren bifoll denna
avsigelse.®

3.3.3 Granskning av 2015 ars forandringsarbete

I juli 2016 fick professor Hans-Gunnar Axberger i uppdrag av riksrevisor
Margareta Aberg att utreda om det funnits nigra formella fel och brister i han-
teringen och ledningen av det fordndringsarbete som genomforts vid
Riksrevisionen.

Utredarens uppdrag var att bilda sig en uppfattning om vad som hént och
belysa om det funnits formella brister i hanteringen och ledningen av férénd-
ringsarbetet. De fragor som skulle genomlysas var rekryteringsforfarandet och
externa kontakter vid sidan av den géllande granskningsprocessen for effekti-
vitetsrevisionen. Utredaren fick ocks4 ta upp andra fragor.

Som Overgripande iakttagelser har Hans-Gunnar Axberger angett atta
punkter.*

42 Se anforande av konstitutionsutskottets ordfrande i riksdagens kammare,
E)rot. 2016/17:29 § 8.

? Prot. 2016/17:69 § 2.

4 Axbergers. 11 f.
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Oberoende. Riksrevisionen skapades for att granska regeringen och dess
myndigheter. Riksrevisionen ska halla distans till de som granskas, bl.a.
genom att undvika rekrytering direkt frdn Regeringskansliet.

Informell ledningskultur. Inom Riksrevisionen finns en informell kultur,
dér egna dverviganden och intern praxis gér fore réttsliga regler.
Effektivitetsrevision. Riksdagen maste ange vad den vill ha av effektivi-
tetsrevisionen, liksom vad denna inte ska sysselsétta sig med, t.ex.
uppgifter forbehallna demokratiskt valda organ.

Arlig revision. Den arliga revisionen verkar ha kommit i skuggan av
effektivitetsrevisionen. Det kan avhjdlpas om en riksrevisor med re-
visionskompetens far ansvar for den verksamhetsdelen.

Huvudman. Riksdagen &r inte konstruerad for styrning av myndigheter.
Aven formellt oberoende institutioner under riksdagen maste dock
kontrolleras. Riksdagen bor anpassa sig till detta.

Politik. Riksrevisionen forhandlades fram under oenighet. Kompromissen
med tre riksrevisorer har medfort stora problem. En fortsatt exklusiv
revision under riksdagen kréaver politisk enighet i sak. Utan detta dr andra
16sningar att foredra.

Lagstiftning. Riksdagen har inte de redskap som krévs for att pa egen hand
driva komplicerade lagstiftningsprojekt. Detta méarks i Riksrevisionens
regelverk, som har vésentliga brister.

Uppdrag. Sex av atta riksrevisorer som valts pa fulla mandat har ldmnat
sina uppdrag i fortid. Det tyder pa brister som har att gora med uppdraget,
inte med dem som valts. For att komma vidare krévs utredning och kanske
grundlagséndringar. Under tiden bor riksrevisorerna dela upp sina
uppgifter.



4 Regleringen av Riksrevisionen

4.1 Inledning

I detta kapitel redogor utredningen for regleringen av Riksrevisionen. Inled-
ningsvis sammanfattas hur regleringen har utvecklats fran riksrevisionsrefor-
men och fram till i dag. Dérefter redogor utredningen 6versiktligt for den nu-
varande lagregleringen pa grundlagsniva och i dvrigt. I det foljande avsnittet
beskrivs ett internt styrdokument for Riksrevisionen. Avslutningsvis redogor
utredningen mer ingdende for regleringen pa vissa omraden som utredningen
anser bor uppmarksammas sarskilt. I detta ssmmanhang éterges ocksa uttalan-
den som gjorts i samband med det lagstiftningsarbete som lett fram till reg-
lerna.

4.2 Regleringens utveckling sedan
riksrevisionsreformen

I samband med att riksdagen beslutade att en ny revisionsmyndighet,
Riksrevisionen, skulle inréttas beslutades ocksa, som framgatt ovan, att rege-
ringen skulle utreda vilka dndringar i regeringsformen som var ndédviandiga for
att riksdagens beslut om att inrdtta Riksrevisionen skulle kunna genomforas.
Detta uppdrag kom att presenteras i en promemoria frin
Justitiedepartementet.*

I promemorian ¢vervigdes forst om den dadvarande bestimmelsen i 12 kap.
7 § RF om Riksdagens revisorer skulle upphivas och att Riksrevisionens verk-
samhet tills vidare uteslutande skulle regleras i riksdagsordningen och i vanlig
lag. Justitiedepartementet ansadg dock att en sadan 16sning skulle kunna kriti-
seras for att i sjdlva verket utgdra en forsvagning av den statliga revisionens
stdllning i stéllet for en forstdrkning, som var syftet. En sddan 16sning ansags
dérmed inte st i dverensstimmelse med intentionerna bakom riksdagens be-
slut. I promemorian foreslogs i stéllet omfattande &ndringar i 12 kap. 7 § RF.
Forslaget lades till grund for en proposition*® med forslag till indringar i
regeringsformen. Andringarna tridde i kraft den 1 juli 2003.%7

Det tillkallades ocksa en sidrskild utredare med uppgift att limna forslag till
ovriga forfattningsregler om Riksrevisionen. Utredningens betinkande*® 13g
delvis till grund for regeringens proposition* med forslag till &ndringar i riks-
dagsordningen m.fl. lagar samt forslag till instruktion for Riksrevisionen och
lag om revision av statlig verksamhet m.m. som dverldmnades till riksdagen
den 13 juni 2002. Aven dessa forfattningar tridde i kraft i samband med att
Riksrevisionen inledde sin verksamhet den 1 juli 2003. I samband med att

4 Ds 2001:11.

¢ Prop. 2001/02:73.

47 Bet. 2001/02:KU25, bet. 2002/03:KU9.
4S0U 2001:97.

4 Prop. 2001/02:190.
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verksamheten inleddes fick Riksrevisionen ocksa foreskriftsritt och rétt att ge
ut sina foreskrifter i en egen forfattningssamling, RRFS. Detta gav anledning
till andringar i instruktionen.>

Den 1 januari 2007 trddde en ny lag (2006:999) med ekonomiadministra-
tiva bestdimmelser m.m. for Riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén
och Riksrevisionen i kraft. Aven detta gav anledning till dndringar i bl.a.
instruktionen.

I maj 2006 foreslog riksrevisorerna vissa dndringar i lagen om statlig revi-
sion och i instruktionen.”' Foérslagen innebar att lagen om statlig revision
skulle éndras sé att endast en av affdrsverkens tre delarsrapporter granskas ar-
ligen av Riksrevisionen. Dessutom foreslogs ett fortydligande sa att endast de
delérsrapporter som ett granskningsobjekt ar skyldigt att limna granskas av
Riksrevisionen. Vidare foreslogs dndringar i instruktionen for att sidkerstélla
att Riksrevisionen utvecklas som en sammanhéllen myndighet utan att
respektive riksrevisors ratt att fatta sjalvstdndiga beslut inom sina gransknings-
omraden trdds for nér. I denna del skulle forslaget innebéra dels ett fortydli-
gande av vilka beslut i granskningsverksamheten som riksrevisorerna ska fatta
gemensamt respektive samrdda om, dels vilka beslut som ska redovisas i
granskningsplanen. Slutligen foreslogs bestimmelser som skulle innebéra att
en riksrevisor inte far inneha aktier i ett granskningsobjekt, att en skyldighet
att anméla innehav av finansiella instrument skulle inféras for riksrevisorerna
och att en sédan skyldighet dven skulle inféras for vissa anstédllda, som be-
domdes ha en sérskild insynsstéllning.

Riksrevisorernas framstillning behandlades av konstitutionsutskottet®?,
som delvis tillstyrkte forslagen men foreslog vissa dndringar. Riksrevisorerna
hade foreslagit ett fortydligande av 4 § forsta stycket instruktionen, med inne-
bord att det skulle kréivas ett gemensamt beslut av de tre riksrevisorerna nir
det géller granskningens huvudsakliga inriktning och att beslutet skulle redo-
visas i en granskningsplan. De hade ocksé foreslagit ett fortydligande av andra
stycket med innebord att den ndrmare inriktningen av granskningen inom
granskningsomradena skulle beslutas av riksrevisorerna var for sig efter sam-
rad. Det fanns enligt riksrevisorerna en osdkerhet om var griansen gick mellan
sddana beslut i granskningsverksamheten som ska fattas av riksrevisorerna
gemensamt och sddana som fattas av respektive riksrevisor men som de forst
maste samrdda om. Det var enligt revisorerna viktigt att denna gréns fortydli-
gades mot bakgrund av riksrevisorernas grundlagsreglerade ritt att sjalvstén-
digt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, fatta beslut om vad
som ska granskas.

Konstitutionsutskottet konstaterade™ att bestimmelserna i regeringsformen
och instruktionen ldmnade Sppet hur granskningsplanen skulle beslutas sam-
tidigt som det tydligt foreskrevs i instruktionen att en riksrevisor inom sitt

30 Framst. 2002/03:RS3, bet. 2002/03:KU34.
5! Framst. 2005/06:RRS28.

52 Bet. 2006/07:KU6.

53 Bet. 2006/07:KU6 s. 12 f.
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granskningsomréde, efter samrdd med Ovriga riksrevisorer, beslutar vad som
ska granskas. Samtidigt konstaterades att det i instruktionen ocksa foreskrevs
att riksrevisorerna gemensamt skulle besluta om verksamhetens inriktning.
Mot bakgrund av att en riksrevisor sjdlv ska bestimma bl.a. vad som ska grans-
kas inom hans eller hennes granskningsomrde fick denna bestimmelse enligt
konstitutionsutskottet anses gilla sddana delar av verksamheten som inte gél-
ler beslut om vad som ska granskas, hur granskningen ska genomforas eller
granskningens slutsatser.

Enligt utskottets mening kunde det inte uteslutas att sddana gemensamt be-
slutade planer, d&ven om de géller den huvudsakliga inriktningen, skulle kunna
verka hindrande f6r en riksrevisor som har en egen idé om ett gransknings-
amne eller granskningsobjekt. En sddan utveckling skulle enligt utskottets me-
ning strida mot den grundldggande forutséttningen att var och en av reviso-
rerna ska kunna verka sjilvstindigt inom sitt granskningsomrade. Utskottet
var mot den bakgrunden inte berett att stélla sig bakom en ordning som innebar
att granskningens huvudsakliga inriktning skulle beslutas gemensamt. I stéllet
valde utskottet ett alternativ som innebar att riksrevisorerna, inom sina respek-
tive granskningsomréaden, skulle besluta vilken huvudsaklig inriktning gransk-
ningen skulle ha, att de dessforinnan skulle samrdda med varandra samt att
riksrevisorernas beslut skulle redovisas i en granskningsplan.

Konstitutionsutskottet hénvisade till tidigare uttalanden om det angelédgna i
att Riksrevisionen &r en sammanhéllen myndighet som inte riskerar att utveck-
las mot tre separata delar* och understrok att den ordning som nu foreslogs
inte skulle hindra att besluten redovisas i en sammanhallen granskningsplan.

Foérslagen fran 2008 ars riksrevisionsutredning ledde, som beskrivits i det
foregdende, till dndringar i bl.a. riksdagsordningen, lagen om statlig revision
och instruktionen.

Grundlagsutredningen® fann inte anledning att gdra nigra principiella for-
andringar av regeringsformens reglering av kontrollmakten, och grundlags-
reformen 2010 ledde endast till sprékliga och redaktionella dndringar av de
bestimmelser som ror Riksrevisionen.*® Regeringsformens bestimmelser om
Riksrevisionen flyttades fran 12 kap.7 § till sin nuvarande placering i
13 kap. 7-9 §§. Aven 6versynen av RO’ ledde for Riksrevisionens del endast
till redaktionella dndringar.

I januari 2017 trddde en ny lag (2016:1091) om budget och ekonomiadmi-
nistration for riksdagens myndigheter (BEA-lagen) i kraft och ersatte den s.k.
REA-lagen™.

5% Se t.ex. bet. 2002/03:KU12 s. 14.

55'SOU 2008:125.

56 Prop. 2009/10:80, bet. 2009/10:KU19 och bet. 2010/11:KU4 samt prop. 2010/11:3 och bet.
2010/11:KU13.

572012/13:URF3, framst. 2013/14:RS3, bet. 2013/14:KU46.

58 Lagen (2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for
Riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén och Riksrevisionen.
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4.3 Nuvarande lagreglering

4.3.1 Den nuvarande grundlagsregleringen

I 12 kap. 6 § RF foreskrivs att Riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna ska
vara svenska medborgare. Grundlagsregleringen av Riksrevisionen finns i §v-
rigt i 13 kap. 7-9 §§, som lyder pé foljande sitt.
7 § Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att
granska den verksamhet som bedrivs av staten. Bestimmelser om att Riks-

revisionens granskning kan avse ocksé annan &n statlig verksamhet med-
delas i lag.

8 § Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, som viljs av riksdagen. Riks-
dagen fér skilja en riksrevisor fran uppdraget endast om riksrevisorn inte
langre uppfyller de krav som géller for uppdraget eller om riksrevisorn har
gjort sig skyldig till allvarlig féorsummelse.

Riksrevisorerna beslutar sjélvstdndigt, med beaktande av de bestdm-
melser som finns i lag, vad som ska granskas. De beslutar sjédlvstindigt och
var for sig hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin
granskning.

9 § Ytterligare bestimmelser om Riksrevisionen meddelas i riksdagsord-
ningen och i annan lag.

4.3.2 Ovrig lagreglering

Riksrevisionens verksamhet regleras i dag, férutom i de ovanndmnda bestdm-
melserna i regeringsformen, framfor allt i lagen om statlig revision. Lagen
innehaller bestimmelser om granskningen enligt 13 kap. 7 och 8 §§ RF.
Lagens bestimmelser anger inledningsvis omfattningen och inriktningen av
Riksrevisionens granskning. Dérefter foljer bestimmelser om de statliga myn-
digheternas samverkans- och uppgiftsskyldighet. En paragraf giller
Riksrevisionens ritt att anlita bitrdde. Avslutningsvis anges bestimmelser om
Riksrevisionens rapportering och om avgifter.

Regler som ror Riksrevisionens verksamhet i dvrigt finns i riksdagsord-
ningen och i instruktionen. I det foljande kommer lagregleringen pa vissa om-
raden att belysas ytterligare.

4.4 Beslutet om revisionens inriktning

Riksrevisionens beslut om revisionens inriktning dr ett internt dvergripande
styrdokument som beslutas av riksrevisorerna. For ndrvarande géller ett sadant
beslut som fattades i oktober 2014.%° Beslutet om revisionens inriktning inne-
héller ett antal for riksrevisorerna gemensamma stillningstaganden om inrikt-
ningen av Riksrevisionens granskning. Beslutet avser mandatet, den nérmare
inriktningen av den &rliga revisionen och -effektivitetsrevisionen samt
Riksrevisionens uppgift som nationellt revisionsorgan. Nér det géller savél

5 Dnr 30-2014-1274.
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arlig revision som effektivitetsrevisionen behandlas granskningens omfatt-
ning, inriktning och avrapportering. Nér det géller uppgiften som nationellt
revisionsorgan innehaller beslutet ett avsnitt om det nationella revisionsorga-
nets uppgifter samt om tillimpningen av Intosais standarder.

I kapitel 6 kommer utredningen att redogora for de internationella standar-
der som géller pa Riksrevisionens omrade.

4.5 Sarskilt om regleringen pa vissa omréden

4.5.1 Val och ledning

Av 13 kap. 8 § forsta stycket RF framgar att Riksrevisionen leds av tre riksre-
visorer, som viljs av riksdagen.

I samband med riksdagsbeslutet om inréttandet av Riksrevisionen uttalade
konstitutionsutskottet, nir det gillde normhierarkin i regleringen av den nya
myndigheten och dess verksambhet, endast att regleringen borde ske i reger-
ingsformen, riksdagsordningen, en lag med instruktion for myndigheten och i
en sirskild revisionslag. Bestdmmelser i regeringsformen och riksdags-
ordningen skulle siikerstilla myndighetsledningens integritet.*

Val

Nir det géllde formerna for valet av riksrevisorer konstaterade regeringen i sitt
forslag till lagstiftning for den nya revisionsmyndigheten att det foljde av
riksdagens riktlinjer att konstitutionsutskottet ska bereda val av riksrevisorer.
Regeringen foreslog mot den bakgrunden att bestimmelser om valet skulle tas
in i riksdagsordningen. Regeringen gjorde vidare beddmningen att valet borde
regleras pd motsvarande sitt som géller val av riksdagens ombudsmén. Nagra
sirskilda regler om t.ex. ett ansdkningsforfarande behdvdes dirfor inte.S!
Konstitutionsutskottet instimde i dessa beddmningar.®

Antalet riksrevisorer

Nér de nya bestimmelserna om Riksrevisionen infordes i regeringsformen
angavs varken i den ovannimnda promemorian® eller i den foljande propo-
sitionen® ndgra utforligare motiv i frigan om placeringen av bestimmelsen
om antalet riksrevisorer. I promemorian anférdes endast att det framstod som
naturligt att riksrevisorerna skulle omnidmnas i regeringsformen och att det
ddrfor borde anges hur manga de ska vara och att de viljs av riksdagen.®

Vid remissbehandlingen av promemorians forslag framforde Juridiska fa-
kulteten vid Uppsala universitet att det, for att inte lasa det konstitutionella

6 Bet. 2000/01:KU8 s. 22.

o Prop. 2001/02:190 s. 108 f.
62 Bet. 2002/03:KU12 s. 16.
% Ds 2001:11.

64 Prop. 2001/02:73.

% Prop. 2001/02:73 s. 40.

2016/17:URF1

47



2016/17:URF1

48

REGLERINGEN AV RIKSREVISIONEN

laget infor framtiden, kunde téinkas att man i stdllet for att fastsld att
Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer kunde ange att riksdagen véljer en eller
flera riksrevisorer. Fakulteten hénvisade till att det ju var fallet i friga om
Riksdagens ombudsmin.®® Aven Statsvetenskapliga institutionen vid
Stockholms universitet papekade att preciseringen av antalet ombudsmén pla-
cerats i riksdagsordningen, medan det i regeringsformen ldmnas obestdmt, och
att fordelarna med det &r att ”en anpassning som med tiden kan visa sig vara
motiverad” underlittas.®” Regeringen gjorde dock ingen annan bedémning 4n
den som redovisats i promemorian och hénvisade till att det framgick av riks-
dagens beslut att antalet riksrevisorer skulle vara tre och att det dr dessa som
tillsammans ska leda Riksrevisionen.®® I konstitutionsutskottets betinkande
over grundlagsforslagen® finns inga Overvdganden om placeringen av
bestimmelsen om antalet riksrevisorer i regeringsformen.

Det parlamentariska rddet

I samband med tillkomsten av Riksrevisionen foreslog regeringen att
Riksrevisionens styrelse uttryckligen skulle omndmnas i regeringsformen. Dar
skulle styrelsens uppgifter anges utttmmande. Syftet med det var att redan i
regeringsformen klargora de exakta grinserna for styrelsens ansvarsomrade,
vilket skulle garantera riksrevisorernas sjélvstiindiga stéllning.”

2008 ars riksrevisionsutredning’! foreslog att styrelsen vid Riksrevisionen
skulle avskaffas och erséttas med ett insynsrdd kallat Riksrevisionens parla-
mentariska rad. Forslaget innebar att davarande 12 kap. 7 § andra stycket RF
skulle dndras sa att det i stdllet for styrelsen gillde det parlamentariska radet.
Riksdagsstyrelsen stéllde sig bakom detta forslag, som hénvisades till konsti-
tutionsutskottet.

I sitt remissyttrande dver delbetdnkandet anforde Svea hovritt att det borde
overvégas i vilken utstrdckning det var nddvindigt att reglera inréttandet av
ett rad av detta slag och radets uppgifter i regeringsformen. Innehallet i
forslaget till ny lydelse av 12 kap. 7 § tredje stycket RF borde enligt hovritten
i stillet kunna anges i lag. JO papekade att det knappast kunde uteslutas att
forhéllandet mellan Riksrevisionen och riksdagen skulle fortsitta diskuteras
och behdva omprovas igen. Det tedde sig déarfor enligt JO onddigt att forsvara
eventuella framtida justeringar genom att skriva in det parlamentariska radet
och dess roll i grundlagen. Regler av det slaget skulle enligt JO passa béttre i
lag.

Konstitutionsutskottet konstaterade att grundlagsregleringen av Riksre-
visionens styrelse hade sin grund i den for svensk statsférvaltning unika orga-
nisatoriska modell som valdes nédr Riksrevisionen tillkom och i

% Qe yttrande med dnr UFV2001/358.

7 Se yttrande i Justitiedepartementets drende med dnr Ju2000/6657.

 Prop. 2001/02:73 s. 11.

% Bet. 2001/02:KU25.

7 Prop. 2001/02:73 s. 12. Jfr Holmberg, Stjernquist m.fl., 2 uppl., 2006, s. 553.
712008/09:URF1.
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Riksrevisionens sjilvstidndiga stdllning. Med den roll som nu féreslogs for
Riksrevisionens parlamentariska radd gjorde dessa skil sig inte gillande pa
samma sétt. Det var darfor, enligt utskottets mening, inte nodvéndigt att radet
skulle regleras i grundlag, utan detta borde endast regleras i riksdagsordningen
och i instruktionen f6r Riksrevisionen.”

4.5.2 Behorighetskrav
Medborgarskap

I'12 kap. 6 § RF foreskrivs att Riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna ska
vara svenska medborgare. Ett krav pa svenskt medborgarskap gillde dven for
Riksdagens revisorer och for Riksrevisionsverkets generaldirektdr. Fére 2010
ars grundlagsreform inneholl regeringsformen en bestimmelse som bl.a. inne-
bar att endast den som var svensk medborgare fick inneha en tjénst som chef
for myndighet som lydde omedelbart under riksdagen eller regeringen. Aven
i annat fall fick endast den som var svensk medborgare inneha en tjénst eller
ett uppdrag som tillsattes genom val av riksdagen.

Kommittén om medborgarskapskrav’® foreslog att det i grundlag fore-
skrivna kravet pa svenskt medborgarskap skulle begrénsas till att avse ordina-
rie domare och den som utses genom val av riksdagen. Forslaget moéttes av
viss kritik och ledde inte till indrad lagstiftning. Grundlagsutredningen’ fore-
slog, efter att ha diskuterat forslagen fran Kommittén om medborgarskapskrav
och remissutfallet, att regeringsformens krav pa svenskt medborgarskap for
vissa statliga anstéllningar och andra uppdrag skulle tas bort for andra &n or-
dinarie domare, justitiekanslern, riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna.

Den nérmare grinsdragningen mellan vilka anstéllningar eller andra upp-
drag som maste forbehéllas svenska medborgare och vilka som inte behdver
det borde enligt Grundlagsutredningen inte goras i regeringsformen. Dér borde
enligt utredningen endast sddana krav finnas som av sdrskilda skil har sin plats
dér, ndrmare bestdmt for de viktigaste anstdllningarna eller uppdragen hos de
hogsta statsorganen samt hos organ med funktioner inom ramen for den kon-
stitutionella kontrollen.”

Kravet pa svenskt medborgarskap for uppdrag som tillsétts genom val av
riksdagen borde enligt Grundlagsutredningen ldmpligen framga av
riksdagsordningen. For tvd uppdrag borde dock medborgarskapskravet framga
av regeringsformen: riksdagens ombudsmin och riksrevisorerna, detta
eftersom de enligt regeringsformen har centrala funktioner inom ramen f6r den
konstitutionella kontrollen.”

2 Bet. 2009/10:KU17 s. 21.
> SOU 2000:106.

7#SOU 2008:125.

5SOU 2008:125 s. 587.

76 SOU 2008:125 5. 591 f.

2016/17:URF1

49



2016/17:URF1

50

REGLERINGEN AV RIKSREVISIONEN

Regeringens forslag Overensstimde med Grundlagsutredningens’’, och
konstitutionsutskottet delade regeringens och Grundlagsutredningens bedém-
ningar i dessa delar.”®

Ovriga behérighetskrav

I 13 kap. 5 § andra stycket RO foreskrivs att en riksrevisor inte far vara i kon-
kurs, underkastad néringsférbud eller ha forvaltare enligt 11 kap. 7 § fordldra-
balken. En riksrevisor far inte heller inneha anstillning eller uppdrag eller ut-
6va verksamhet som kan paverka riksrevisorns sjélvstédndiga stéllning.

I forfattningskommentaren till forslaget om bestdmmelse med behdrighets-
krav i riksdagsordningen angav Regelutredningen att det utdver denna bestam-
melse finns bestimmelser om jév i 11 och 12 §§ forvaltningslagen (1986:223)
och hénvisade till en dom fran Hogsta forvaltningsdomstolen déir forvaltnings-
lagens jivsbestimmelser ansetts tillimpliga for Valprovningsnimnden.”
Regleringen om jév behandlas nedan (se 4.5.6).

I remissvaren ver Regelutredningens forslag ansag vissa instanser att det
borde stillas upp krav pa formell kompetens hos riksrevisorerna. Regeringen
konstaterade dock att det, med den ordning riksdagen beslutat och i likhet med
vad som giller vid val av riksdagens ombudsmén, blir riksdagen som i sam-
band med valet avgdr om en riksrevisor uppfyller de krav som den anser bor
stillas pa honom eller henne. Mot denna bakgrund foreslogs inte nagra i lag
fastslagna positivt formulerade krav f6r uppdraget.®

Med tanke pd riksrevisorernas stéllning framholl regeringen att en riksrevi-
sor givetvis inte kan vara riksdagsledamot eller statsrad. Det finns enligt rege-
ringen dven andra befattningar eller uppdrag som det inte ar lampligt att riks-
revisorn innehar om det skadar fortroendet for Riksrevisionen. Det &r t.ex.
oténkbart att en riksrevisor skulle kunna ha en ledande stillning eller vara sty-
relseledamot i myndigheter eller statliga aktiebolag och stiftelser som
Riksrevisionen ska eller far granska. Det var enligt regeringen inte mojligt att
uttémmande reglera vilka uppdrag en riksrevisor inte far ha. Uppdragets
karaktér och kravet pa riksrevisorernas sjalvstandighet borde enligt regeringen
i sig kriiva en viss aterhallsamhet nir det giller bisysslor.®!

Bestdmmelsens slutliga utformning, med tilligget att en riksrevisor inte
heller far utéva verksamhet” som kan paverka hans eller hennes sjélvstindiga
stillning, tillkom vid konstitutionsutskottets behandling. Eftersom
bestimmelsen for riksrevisorernas del ersitter bisysslebestimmelsen i 7 §
lagen (1994:260) om offentlig anstéllning, som bl.a. forbjuder utdvandet av
nagon verksamhet som kan rubba fortroendet for hans eller hennes eller ndgon
annan arbetstagares opartiskhet 1 arbetet eller som kan skada myndighetens

" Prop. 2009/10:80 s. 236 f.
8 Bet. 2009/10:KU19 s. 60 f.
7 RAS83 2:89.

8 Prop. 2001/02:190 s. 109.
81 Prop. 2001/02:190 s. 110.
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anseende, menade utskottet att den nu aktuella regeln i riksdagsordningen
ocksa borde omfatta begreppet verksamhet.®?

I samband med att fragor om behdrighetskrav behandlades i lagstiftnings-
arbetet togs ocksa vissa frdgor om bisysslor upp. Utredningen aterkommer till
dessa fragor i avsnittet om jav (4.5.6).

4.5.3 Skiljande av en riksrevisor frin uppdraget

Riksdagen far, enligt 13 kap. 8 § forsta stycket andra meningen RF, skilja en
riksrevisor fran uppdraget endast om riksrevisorn inte 1dngre uppfyller de krav
som géller for uppdraget eller om riksrevisorn gjort sig skyldig till allvarlig
forsummelse. I 13 kap. 7 § RO anges vidare att entledigandet sker pa begéran
av konstitutionsutskottet.

Riksdagskommittén menade att likavil som bestimmelser om val av riks-
revisor borde finnas i regeringsformen borde det finnas bestimmelser i grund-
lagen om forfaranden och beslutsregler som ska gélla nér en riksrevisor ska
skiljas fran &mbetet. Att skilja en riksrevisor fran uppdraget borde ocksé enligt
kommittén vara omgérdat av speciella beslutsregler i riksdagen. Bestimmelser
om hur styrelsen och riksdagsledamoter ska kunna vécka frdgan borde enligt
kommittén inforas.®

I den tidigare ndmnda promemorian med forslag till &ndringar i regerings-
formen i samband med Riksrevisionens tillkomst uttrycktes att riksrevisorer-
nas sérstéllning borde komma till uttryck genom att det redan dé togs in en
bestammelse i regeringsformen om att det endast under sarskilda forhallanden
skulle kunna komma i fraga att i fortid skilja dem frén uppdraget. Foreskriften
i davarande 9 kap. 12 § tredje stycket sista meningen RF, om skiljande fran
uppdraget av en ledamot av Riksbankens direktion, borde enligt promemorian
tjéina som forebild.

I samband med behandlingen av Riksdagskommitténs forslag hade konsti-
tutionsutskottet uttryckt att de tre riksrevisorerna skulle kunna skiljas fran
tjénsten endast om det framstod som uppenbart att de &r oldmpliga att fortsétta
sin tjinstgdring.®> Nagra av de instanser som limnade remissvar pa promemo-
rian uppmirksammade att promemorians forslag inte inneholl nagot sadant
uppenbarhetskrav och ansag att forutséttningarna for skiljande av en riksrevi-
sor fran uppdraget i enlighet med konstitutionsutskottets uppfattning borde
skirpas genom ett krav p& uppenbarhet i bestimmelsen.®® Juridiska fakulteten
vid Lunds universitet avstyrkte forslaget till ny lydelse om entledigande och
ansag att regleringen borde ske pd samma sitt som for Riksdagens ombuds-

min.¥’

82 Bet. 2002/03:KU12 s. 16.

8 Framst. 1999/2000:RS1 s. 42.

% Ds 2001:11 s. 40.

8 Bet. 2000/01:KUS s. 22.

% Se Riksrevisionsverkets yttrande med dnr 22-2001-0226 och Kammarkollegiets yttrande
med dnr 12-1695-01.

%7 Se yttrande med dnr JA1 178/01.
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Regeringen framholl i propositionen med anledning av grundlagsforslagen
att det inte vore forenligt med Riksrevisionens sjilvstindiga stdllning om riks-
dagens fortroende for en riksrevisor skulle vara avgdrande for om han eller
hon ska skiljas fran sitt uppdrag och avfirdade dédrmed den 16sning som Lunds
universitet hade forordat och som byggde pa vad som géller for riksdagens
ombudsmén. Kraven for skiljande av en riksrevisor fran uppdraget skulle en-
ligt regeringen stéllas hogre &n vad som géller for en ombudsman. Den natur-
liga utgdngspunkten var i stéllet enligt regeringen vad som géller for skiljande
fran uppdraget som ledamot av Riksbankens direktion. Nér det géllde behovet
av ett uppenbarhetskrav var det enligt regeringen svart att se att det skulle fin-
nas nagon saklig anledning att infora detta i regeringsformen, nir det inte fanns
ndgot motsvarande krav for en ledamot av Riksbankens direktion. Graden av
sjalvstandighet skiljer sig enligt regeringen knappast at. Att det dr Riksbanks-
fullméktige som skiljer en sddan ledamot fran uppdraget, medan det for riks-
revisorernas del skulle vara riksdagen, ledde inte till ndgon annan bedémning.
Regeringen framholl att &ven om ordet “uppenbart” inte skulle anvéndas skulle
ett skiljande i praktiken inte kunna ske “annat &n om det stér helt klart att det
verkligen finns pdtagliga sakliga forutsittningar for detta”.8

I promemorian med grundlagsforslag lyftes vidare fram att det, som nyss
redovisats, diskuterats om det kunde finnas behov av att ha en kvalificerad
beslutsordning vid skiljandet av en riksrevisor fran anstillningen. Detta var
enligt promemorian en fraga som det inte vid den tidpunkten fanns underlag
for att ta stdllning till. Den saken Overldmnades darfor till den da tillsatta
Regelutredningen®. I Regelutredningens betinkande konstaterades att huvud-
regeln dr att riksdagen fattar beslut med absolut majoritet och att denna princip
dven tillimpas for beslut om att skilja en justitiecombudsman fran sitt uppdrag
och for beslut om behorighet och ansvarsfrihet for ledaméter av riksbanksfull-
méktige och for ansvarsfrihet for Riksbankens direktion. Det som skulle mo-
tivera ett krav pa kvalificerad majoritet for beslut om skiljande fran uppdraget
som riksrevisor var enligt utredningen att kritik fran en riksrevisor riktad mot
en regering som har tillréckligt parlamentariskt stod skulle kunna leda till att
de partier som stoder regeringen ensamma skulle kunna besluta att skilja riks-
revisorn fran uppdraget.

Med den i promemorian® foreslagna lydelsen av bestimmelsen om entle-
digande, vilken 6verensstimmer med den nu géillande, ansag utredningen dock
att riksrevisorns sjédlvstindighet gentemot riksdagen var markerad och att den
skisserade situationen inte skulle kunna uppstd. Utredningen konstaterade att
det visserligen krivs en sérskild majoritet i riksbanksfullméktige for skiljande
av en direktionsledamot fran anstédllningen. Den situationen ansags dock inte
helt jamforbar med situationen for riksrevisorerna, eftersom det &r riksdagen
som ska fatta beslut i frdga om riksrevisorerna. Mot den bakgrunden ansags
det inte pékallat med en kvalificerad beslutsordning for att skilja en riksrevisor

% Prop. 2001/02:73 s. 15.
%'S0OU 2001:97.
% Ds 2001:11.
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fran anstéllningen. Utredningen hinvisade ocksa till att det forefallit vara kon-

stitutionsutskottets uppfattning vid tidigare behandling av denna fraga.’!
Regeringen® gjorde samma bedémning som utredningen redogjort for, och

konstitutionsutskottet® anslot sig till den beddmningen.

4.5.4 Riksrevisionens sjilvstindighet

Av 13 kap. 8 § andra stycket RF framgar att riksrevisorerna beslutar sjélvstén-
digt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad som ska granskas.
De beslutar sjélvstiandigt och var for sig hur granskningen ska bedrivas och
om slutsatserna av sin granskning.

I den ovannidmnda promemorian® med forslag till &ndringar i regerings-
formen i samband med Riksrevisionens tillkomst konstaterades i fradga om re-
gleringen att riksdagens revisorer inte var oberoende i férhallande till riksda-
gen utan tvirtom utgjorde en del av riksdagens kontrollmakt. Revisorerna var
ocksa riksdagsledamoter (nuvarande eller forutvarande). Med Riksrevisionen
var dock avsikten att det skulle forhalla sig annorlunda. Det nya organet skulle
visserligen formellt vara en myndighet under riksdagen men skulle bedriva sin
verksamhet oberoende i forhallande till savél riksdagen som regeringen och
revisionsobjekten. Till att borja med skulle det darfor enligt promemorian
kunna ifragasittas om bestimmelserna om Riksrevisionen verkligen hade sin
ritta plats i ddvarande 12 kap. RF, som géllde kontrollmakten, eller om de inte
i stéllet snarare horde hemma i t.ex. 9 kap, med rubriken Finansmakten. Det
skulle dock enligt promemorian beaktas att avsikten med reformen inte varit
att ta bort en av de komponenter som hittills hade hanforts till den konstitut-
ionella kontrollmakten.®

Promemorians forslag innehdll ingen bestimmelse om Riksrevisionens
sjdlvstiandighet. Flera remissinstanser lyfte emellertid fram denna fraga. Riks-
dagens ombudsmin®® ansdg att regeringsformen borde innehalla grundlig-
gande regler om de tre riksrevisorernas sjélvstdndighet och framholl att en
jamforelse kunde goras med det s.k. instruktionsforbud for Riksbanken som
finns i regeringsformen. Riksdagens revisorer’” menade att det var visentligt
att den fundamentala frigan om Riksrevisionens oberoende behandlades redan
i det skedet. Starka skil talade enligt myndigheten for att oberoendet borde
regleras 1 regeringsformen. Riksrevisionsverket®® ansdg ocksd att
Riksrevisionens oberoende maste framgé av regeringsformen och gjorde en
analogi med vad som giller for domstolarna, férvaltningsmyndigheterna och
Riksbanken. Det naturliga skulle, enligt Riksrevisionsverket, vara att det som

’1'SOU 2001:97 s. 124.

%2 Prop. 2001/02:190 s. 114 f.

% Bet. 2002/03:KU12 s. 16.

% Ds 2001:11.

% Ds 2001:11 s. 39.

% Yttrande den 11 maj 2001, dnr 784-2001.

7 Yttrande den 10 maj 2001, dnr 2001:48(90).
% Yttrande den 9 april 2001, dnr 22-2001-0226.
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regleras i regeringsformen &r riksrevisorernas oberoende. En distinktion borde
enligt verket goras i forhallande till styrelsen.

Regeringen framho11” att det utmirkande draget for Riksrevisionen skulle
vara dess sjélvstindiga stéllning i den granskande verksamheten. Myndig-
heten, genom var och en av de tre riksrevisorerna, maste i sin granskning agera
helt sjalvstindigt i forhéllande till riksdagen, granskningsobjekten, regeringen,
andra myndigheter och Riksrevisionens egen styrelse. Den stora vikt som
maste ldggas vid myndighetens sjélvstindighet i den granskande verksam-
heten borde enligt regeringen anges sérskilt. Detta ansags inte minst viktigt till
foljd av myndighetens speciella konstruktion, for férhallandet mellan reviso-
rerna och myndighetens styrelse.

Det fanns enligt regeringen inte anledning att for Riksrevisionen anvinda
motsvarande konstruktion som for Riksbanken. Det s.k. instruktionsforbudet
hade sin bakgrund i EU-rittsliga 6vervidganden. Inte heller skulle forbudet for
myndigheter eller riksdagen att bestimma hur en domstol ska doma i det en-
skilda fallet eller hur en domstol i dvrigt ska tillimpa en réttsregel i sarskilt
fall 14ggas till grund for regleringen av Riksrevisionen. Det grundlagsregle-
rade forbudet f6r myndigheter, riksdagen och kommuners beslutande organ att
lagga sig i en forvaltningsmyndighets drende som ror myndighetsutdvning mot
en enskild eller mot en kommun eller som ror tillimpning av lag skulle inte
heller tjana som forebild. Ingen av dessa situationer skulle enligt regeringen
vara kdnnetecknande for Riksrevisionens normala verksamhet. I stillet borde
saken 10sas genom en bestdmmelse av innebdrden att det &r riksrevisorerna
som sjdlva, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, beslutar vad
som ska granskas och hur granskningen ska bedrivas liksom sjdlvstindigt be-
domer resultatet av sin granskning.

Nér det géllde den nirmare innebdrden av den foreslagna bestimmelsen
anforde regeringen foljande. !

Hanvisningen till bestimmelser i lag, varmed i forsta hand avses den kom-
mande revisionslagen [lagen om statlig revision, utredningens anm.], syf-
tar frdmst pa det forhédllandet att den arliga revisionen av statliga myn-
digheter i princip blir en obligatorisk uppgift for Riksrevisionen. Nagot
storre reellt handlingsutrymme nér det géller granskningens inriktning
kommer knappast heller att foreligga. Granskningen kommer, i den om-
fattning som f6ljer av god revisionssed, alltid att avse arsredovisningen
och den underliggande redovisningen jdmte rdkenskaperna samt, i normal-
fallet, ledningens forvaltning. Arlig revision skall ske i syfte att bedoma
om redovisningen ar tillforlitlig och rdkenskaperna réttvisande samt om
ledningens forvaltning foljer tillimpliga foreskrifter och sirskilda beslut.
Niér det giéller den s.k. effektivitetsrevisionen ter sig situationen dock
annorlunda. S&ddan granskning tar framst sikte pa forhallanden med an-
knytning till statens budget och genomférandet och resultatet av statens
verksamhet och dtaganden i dvrigt. Den far ocksd avse en bedémning av
de statliga insatserna i allménhet. Granskningen sker i syfte att frimja en

sddan utveckling att staten med hénsyn till allmdnna samhéllsintressen far
ett effektivt utbyte av sina insatser. Riksrevisorerna fir pa detta omréde

% Prop. 2001/02:73 5. 12 f.
190 Prop. 2001/02:73 s. 14.
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saledes en helt annan handlingsfrihet &n nér det géller den arliga revisionen
att, inom de ramar som fridmst den kommande revisionslagen drar upp,
sjédlva vilja granskningsobjekt och bestimma om granskningens inriktning
och omfattning.

Savitt avser bedomningen av de resultat som granskningen leder fram
till &r riksrevisorerna helt sjélvstidndiga, savil i forhallande till den kom-
mande revisionslagens bestimmelser som till granskningsobjekten, styrel-
sen och andra. Den skillnaden i férhallande till granskningens tidigare sta-
dier kommer till uttryck pa sa sitt att denna aspekt behandlas i en egen,
avslutande mening i 12 kap. 7 § andra stycket regeringsformen.

Det ér i de angivna avseendena — val av revisionsobjekt, granskningens
bedrivande och bedomningen av granskningens resultat — som den nya
myndighetens sjdlvstindiga stéllning pa olika sétt gestaltar sig. I ovrigt
kommer i princip inte myndighetens stillning att skilja sig frén vad som
géller for andra myndigheter, t.ex. nér det géller mgjligheter till dialog och
kontakter i 6vrigt med andra organ. Vidare blir myndigheten huvudsakli-
gen beroende av anslag for sin verksambhet.

Konstitutionsutskottet!?! tillstyrkte, som konstaterats ovan (3.1.5), i allt vi-
sentligt regeringens forslag men gjorde nagra dndringar i lagtexten. Enligt ut-
skottet var det angelédget att riksrevisorernas sjélvstindighet gentemot utom-
stdende och styrelsen understroks. Utskottet ansag att detta tydligare borde
komma till uttryck i lagtexten. Utskottet foreslog dérfor att de tva sista me-
ningarna i den aktuella bestimmelsen skulle formuleras ”Riksrevisorerna be-
slutar sjélvstandigt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad
som ska granskas. De beslutar sjalvstindigt och var for sig hur granskningen
ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning”. Den lydelsen kom ocksa
att bli den gillande.!%?

4.5.5 Riksrevisorernas stillning

Ovan har redogjorts for regleringen av Riksrevisionens oberoende stéllning.
13kap. 8 § RF reglerar dven riksrevisorernas inbordes stdllning och
sjdlvstindighet. Bestimmelsen kompletteras i den delen av 4 § instruktionen,
som har foljande lydelse.

Riksrevisorerna beslutar gemensamt om fordelningen av granskningsom-
raden mellan sig.

Riksrevisorerna beslutar inom sina respektive granskningsomraden vil-
ken huvudsaklig inriktning granskningen ska ha. De ska dessférinnan sam-
rdda med varandra.

Riksrevisorerna beslutar var for sig i sina granskningsérenden. En riks-
revisor far uppdra 4t en tjdnsteman vid Riksrevisionen att i riksrevisorns
stille avgora granskningsdrenden.

Riksrevisorernas beslut om granskningens huvudsakliga inriktning ska
redovisas 1 en granskningsplan.

Av 12 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
framgar att de viktigaste iakttagelserna vid effektivitetsrevisionen och den
arliga revisionen ska samlas i en drlig rapport. Den rapporten beslutar riks-
revisorerna gemensamt.

191 Bet. 2001/02:KU25 s. 8.
102 Rskr. 2001/02:328.
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I Regelutredningens betéinkande!®, som bl.a. innehéll forslag till instruktion

for Riksrevisionen, behandlades frdgan om den administrativa ledningen av
Riksrevisionen och arbetsférdelningen mellan riksrevisorerna tdmligen utfor-
ligt. I den proposition som behandlade forslagen anfordes bl.a. att utgangs-
punkten méste vara att finna en form for administrativ ledning som fullt ut
beaktar kravet pa riksrevisorernas sjdlvstindiga stdllning i granskningsverk-
samheten samtidigt som Riksrevisionen ges s goda ledningsforutséttningar
som mojligt for att kunna genomfora sin uppgift. I propositionen papekades
att det inte &r helt enkelt att uppratthalla rigangen mellan dessa bada verksam-
heter. Nar en riksrevisor ska bestimma hur en viss granskning ska genomf6ras
ar t.ex. de ekonomiska resurserna av betydelse. Det framholls bl.a. att prak-
tiska skil och hénsyn till de anstéllda och andra som kommer i kontakt med
myndigheten motiverar att det for vissa fragor borde finnas en person som f6-
retrader myndigheten. En av riksrevisorerna borde darfor, utéver sina ordina-
rie uppgifter, ha ett administrativt ledningsansvar.!%

I utredningen och propositionen uppmérksammas problemet med att det
administrativa ledningsansvaret kan komma att vixla s& ofta som vartannat
eller vart tredje ar vid skifte av riksrevisor. Detta ansdgs vara mindre lampligt,
och for att motverka det foreslogs att riksdagen skulle besluta om vem av riks-
revisorerna som ska ha de administrativa ledningsuppgifterna och att valet inte
sjdlvklart ska falla pd den som haft &mbetet ldngst tid. Nér det géller den ad-
ministrativa ledningen och arbetsférdelningen mellan riksrevisorerna fore-
slogs sammanfattningsvis foljande i propositionen:!%

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

— De beslutar vidare gemensamt om verksamhetens inriktning och organi-
sation samt om arbetsordning.

— Beslut om granskningsplan inom ett granskningsomrade enligt den fordel-
ning riksrevisorerna faststillt dr en angeldgenhet for varje riksrevisor
ensam. Innan de bestimmer sina granskningsplaner bor de samrada
inbordes. Riksrevisorernas beslut ska redovisas i en granskningsplan.

— Riksrevisorerna ska ocksa besluta gemensamt i administrativa fragor, men
riksrevisorerna far besluta att vissa drenden ska avgoéras av den av
riksrevisorerna som ska svara for den administrativa ledningen av
myndigheten eller av ndgon annan tjansteman vid Riksrevisionen.

I friga om beslutanderitten i granskningsdrenden foreslogs att riksrevisorerna
skulle besluta var f6r sig men att den arliga rapporten skulle beslutas gemen-
samt.

Konstitutionsutskottet instdimde i regeringens beddmning att riksrevisorer-
nas beslut om vad som skulle granskas ska redovisas i en sammanhallen

13:50U 2001:97.
1% Prop. 2001/02:190 s. 116 f.
195 Prop. 2001/02:190.
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granskningsplan dven om var och en av riksrevisorerna inom sina gransknings-
omraden, sedan han eller hon samrétt med de bada andra riksrevisorerna, be-
slutar om vad som ska granskas. Det dr enligt utskottet angeldget att den en-
skilda riksrevisorns sjélvstiandighet respekteras samtidigt som det ar viktigt att
Riksrevisionen dr en sammanhallen myndighet som inte riskerar att utvecklas
i riktning mot tre separata delar.! Riksdagen bifoll utskottets forslag.!?’
2008 ars riksrevisionsutredning hade bl.a. i uppdrag att utvirdera erfaren-
heterna av det tredelade ledarskapet och att analysera och bedoma mojlighet-
erna att utdva ett samlat ledarskap i Riksrevisionen.'® Efter att ha redogjort
for fordelar och nackdelar med det tredelade ledarskapet konstaterade utred-
ningen att erfarenheterna nu visade att de ursprungliga foresatserna med detta
ledarskap trots olika initiativ fran riksrevisorernas sida inte infriats fullt ut.
Mot bakgrund av att Riksrevisionen vid den tidpunkten endast varit verksam i
drygt fem &r och att ingen riksrevisor dnnu suttit en hel sjudrig mandatperiod
ansag utredningen att det var for tidigt att foresla alltfor genomgripande for-
dndringar 1 ledningsorganisationen. Vissa korrigeringar borde dock goras.
Dirfor foreslog utredningen att den riksrevisor som enligt riksdagsordningen
svarar for administrativ ledning skulle fa ett utdkat administrativt ansvar. Det
skulle innebéra att beslutanderitten dver verksamhetens organisation, arbets-
ordning samt ekonomi- och personaladministrativa foreskrifter fordes 6ver
frén riksrevisorerna gemensamt till riksrevisorn med administrativt ansvar.'%®

4.5.6 Bisysslor och jav

En riksrevisor far enligt 13 kap. 5 § andra stycket RO inte ha en anstéllning
eller ett uppdrag eller utova verksamhet som kan paverka riksrevisorns
sjdlvstidndiga stillning. Bestimmelsen ar utformad som ett behorighetskrav
men har ocksd betydelse for fragan om fortroende for riksrevisorn. I sin
forfattningskommentar till férslaget om en bestimmelse med behorighetskrav
i riksdagsordningen angav Regelutredningen'!® att det utdver denna
bestimmelse finns bestimmelser om jév i 11 och 12 §§ forvaltningslagen och
hinvisade till en dom fran Hogsta forvaltningsdomstolen dar
forvaltningslagens jévsbestimmelser ansetts tillimpliga for
Valprovningsnimnden.'!!

I propositionen som behandlade Regelutredningens forslag diskuterades
fragan om bisysslor relativt ingdende. Regeringen angav bl.a. att en forutsitt-
ning for en riksrevisors sjélvstindighet givetvis &r att han eller hon inte
samtidigt med sitt uppdrag som riksrevisor har en anstillning eller ett uppdrag
som kan rubba fortroendet for riksrevisorns sjélvstiandighet. Detta giller enligt

106 Bet, 2002/03:KU12 s. 14.
107 Rskr. 2002/03:22 och 23.
108 2008/09:URF1, bil. 2.
1092008/09:URF1 s. 87 f.
110°.50U 2001:97.
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regeringen savil for valbarhet som for att riksrevisorn ska vara behorig under
sin mandattid.

Det var enligt regeringen inte mojligt att uttommande reglera vilka uppdrag
en riksrevisor inte fr ha. Uppdragets karaktér och kravet pd riksrevisorernas
sjélvstindighet torde i sig krdva en viss aterhdllsamhet nér det géller bisysslor.
Regeringen ansag det dock inte pékallat att som vissa remissinstanser papekat
infora ett absolut forbud for riksrevisorerna att vid sidan av uppdraget som
riksrevisor ha en annan anstéllning eller ett annat uppdrag. Regeringens upp-
fattning var att ett effektivare sétt att komma till rdtta med situationer dar for-
troendeskadligheten kan aktualiseras ar att ha verkningsfulla javsregler och ett
tillfredsstdllande kontrollsystem. Regeringen hédnvisade ocksa till vad
Riksrevisionsverket anfort i sitt remissvar om att det i och med jévsreglerna i

forvaltningslagen finns en tillfredsstdllande reglering som forhindrar att en

riksrevisor fir granska sidant som han eller hon sjilv har tagit del i.'"

Konstitutionsutskottet delade i allt vdsentligt beddmningarna men lade till
ledet “eller utdva verksamhet” i bestimmelsen.'!?

I 11 och 12 §§ forvaltningslagen finns bestimmelser om jav for den som
ska handldgga ett drende. Bestimmelserna har f6ljande lydelse.

11 § Den som skall handldgga ett drende ar javig

1. om saken angér honom sjélv eller hans make, fordlder, barn eller syskon
eller ndgon annan nérstdende eller om drendets utgéng kan véntas medfora
synnerlig nytta eller skada for honom sjélv eller ndgon nérstaende,

2. om han eller ndgon nirstdende &r stillforetrddare for den som saken
angdr eller for ndgon som kan vénta synnerlig nytta eller skada av drendets
utgang,

3. om drendet har véckts hos myndigheten genom &verklagande eller un-
derstdllning av en annan myndighets beslut eller pa grund av tillsyn dver
en annan myndighet och han tidigare hos den andra myndigheten har del-
tagit i den slutliga handldggningen av ett 4rende som ror saken,

4. om han har fort talan som ombud eller mot erséttning bitrétt ndgon i
saken, eller

5. om det i 6vrigt finns ndgon sdrskild omsténdighet som ar dgnad att
rubba fortroendet till hans opartiskhet i drendet.

Fran jév bortses nar fragan om opartiskhet uppenbarligen saknar betydelse.

12 § Den som ér javig far inte handldgga drendet. Han far dock vidta at-
gérder som inte ndgon annan kan vidta utan olagligt uppskov.

Den som kénner till en omstédndighet som kan antas utgora jdv mot ho-
nom, skall sjdlvmant ge det till kinna.

Har det uppkommit en fraga om jiv mot nadgon och har nidgon annan inte
tritt 1 hans stélle, skall myndigheten snarast besluta i javsfrdgan. Den som
javet giller far delta i provningen av javsfragan endast om myndigheten
inte dr beslutfor utan honom och nagon annan inte kan tillkallas utan oldg-
ligt uppskov.

Ett beslut i en javsfriga fir overklagas endast i samband med dverkla-
gande av det beslut varigenom myndigheten avgdr drendet.

12 Prop. 2001/02:190 s. 110 f.
113 Bet. 2002/03:KU12 s. 16.
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Forvaltningslagens javsbestimmelser géller for alla forvaltningsmyndigheter
och i alla drenden, inte bara sddana som avser myndighetsutovning mot nigon
enskild. De tillimpas alltsd dven i kommersiella drenden och i drenden som
inte mynnar ut i nigot beslut som &r bindande for den enskilde, t.ex.
remissdrenden. Daremot géller de inte i den del av myndigheternas verksamhet
som brukar bendmnas faktiskt handlande, exempelvis sjukhusvérd eller
undervisning.''

Anvindningen av uttrycket “handldgga ett drende” knyter regleringen till
personer som tar befattning med ett drende pa sadant sitt att de kan ténkas
paverka utgingen, men inga andra.!'> Regeringen har i sitt forslag till ny for-
valtningslag, som for ndrvarande bereds i konstitutionsutskottet, foreslagit ett
fortydligande av vilka som omfattas av bestimmelserna med denna
innebord. !¢

4.6 Sammanfattning

Riksrevisionens verksamhet regleras huvudsakligen i regeringsformen, riks-

dagsordningen, i en lag med instruktion och i lagen om statlig revision. Ett

internt styrdokument av stor betydelse &r beslutet om revisionens inriktning.
I regeringsformen regleras

* att riksrevisorerna ska vara svenska medborgare

» att Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen

» grunderna for Riksrevisionens uppdrag

* att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer

» att riksrevisorerna viljs av riksdagen

» att riksdagen fér skilja en riksrevisor fran uppdraget endast om han eller
hon inte ldngre uppfyller de krav som giller for uppdraget eller om
riksrevisorn gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse

» att riksrevisorerna beslutar sjdlvstéindigt vad som ska granskas

» att riksrevisorerna beslutar sjélvstindigt och var for sig hur granskningen
ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.

I riksdagsordningen regleras, nér det géller de frdgor som utredningen har att
behandla

* atten av riksrevisorerna ska svara for myndighetens administrativa ledning
» att riksdagen bestimmer vem som ska ha den uppgiften

* vissa formella behérighetskrav for riksrevisorerna

* hur val av riksrevisorer ska ga till

* att konstitutionsutskottet ska bereda valet

* att det dr konstitutionsutskottet som begér att en riksrevisor ska entledigas.

114 Hellners och Malmqvist, kommentaren till 11 §.

15.80U 2010:29 s. 328 f. med hinvisningar till &ldre forarbeten. Se dven Hellners och
Malmgqvist, kommentaren till 11 §.

116 Prop. 2016/17:180 s. 94.
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Under lagstiftningsarbetet i samband med Riksrevisionens tillkomst lyfte vissa
remissinstanser fram att det borde stillas krav pa formell kompetens hos riks-
revisorerna. Nagra sddana krav ansags dock inte nodvéndiga i och med att riks-
dagen i samband med valet avgdr om en tilltdnkt riksrevisor uppfyller de krav
som bor stillas.

Niér det gillde entledigande av riksrevisorerna diskuterades inférande av ett
uppenbarhetskrav och ett krav pé kvalificerad majoritet i kammaren. Nagra
sddana krav kom dock inte att foreskrivas. Nér det géllde Riksrevisionens
sjédlvstandighet diskuterades hur denna skulle uttryckas i regeringsformen. Re-
sultatet blev den nuvarande formuleringen i 13 kap. 8 § andra stycket RF.

I frdga om riksrevisorernas stdllning framhélls vikten av att den enskilda
riksrevisorns sjdlvstandighet respekteras, samtidigt som det ansags viktigt att
Riksrevisionen skulle vara en sammanhallen myndighet som inte riskerar att
utvecklas i riktning mot tre separata delar. Riksrevisorerna ska samrdda med
varandra om den huvudsakliga inriktningen av granskningen och redovisa sitt
beslut i en granskningsplan. Inom sina respektive granskningsomréden beslu-
tar riksrevisorerna sjdlva vilken inriktning granskningen ska ha.

Nér det géllde bisysslor och jav diskuterades ett absolut forbud for riksre-
visorerna att vid sidan av uppdraget ha en annan anstéllning eller ett annat
uppdrag. Forvaltningslagens javsregler anségs dock tillfredsstillande.



5 Riksdagens ombudsmin

5.1 Inledning

Utredningen har i uppdrag att jamfora regleringen av Riksrevisionen med re-
gleringen av JO och nir det bedoms lampligt lagga fram forslag som innebér
att regleringen av de bada kontrollorganen gors pa en mer enhetlig niva. I detta
kapitel redogor utredningen for regleringen av JO:s verksamhet pa motsva-
rande omraden som ndrmast ovan beskrivits nir det géller Riksrevisionens
verksamhet. Inledningsvis ges en kort bakgrund om dmbetets tillkomst och
utveckling.

5.2 JO-ambetets tillkomst och utveckling!'!’

JO-dmbetet inrdttades i samband med tillkomsten av 1809 ars regeringsform.
Den forsta instruktionen for JO antogs av riksdagen i januari 1810. Under
1900-talet blev JO-institutionen foremal for flera storre reformer.

1967 érs reform innebar bl.a. att JO:s och den davarande Militicombuds-
mannens (MO) arbetsuppgifter skulle utforas av tre ombudsman, i ett gemen-
samt dmbete. For de tre ombudsménnen skulle det finnas tvé stillfoéretradare.
Det inrdttades ocksd ett samraddsorgan inom riksdagen for dverldggningar om
frgor av organisatorisk art, JO-delegationen.

Niér en ny regeringsform antogs 1974 samlades bestimmelserna om JO i
tva paragrafer. Darutover upptogs bestimmelser om JO i den nya riksdagsord-
ningen.

1972 érs JO-utredning!'® foreslog en ny organisation. Stillfretridarna
skulle avskaffas och antalet ombudsmén 6kas fran tre till fyra. En av ombuds-
ménnen, chefsombudsmannen, skulle vara administrativ chef med rétt att ge
allménna riktlinjer for arbetets bedrivande. En dkande arbetsméngd borde en-
ligt utredningen métas genom delegation av beslutanderétten i vissa drenden
till underlydande tjansteman.

Utredningen 14g till grund for 1975 &rs JO-reform.!'”” En ny lag med in-
struktion for justiticombudsménnen trddde i kraft den 1 januari 1976. I enlig-
het med vad utredningen foreslagit 6kades antalet ombudsmaén fran tre till fyra,
och de stillforetradande ombudsménnen forsvann. En av ombudsménnen blev
administrativ chef. Utredningens forslag om delegation hade avstyrkts av flera
remissinstanser och godtogs inte heller av konstitutionsutskottet. Moti-
veringen var att det for allménhetens fortroende for JO-dmbetet dr angeldget
att de som klagar hos JO verkligen nér fram till en ombudsman.'?

I december 1982 beslutade riksdagen om en dversyn av JO-dmbetets verk-
samhet och organisation. Foljande &r tillsatte talmanskonferensen 7983 drs

17 Se SOU 1975:23 och SOU 1985:26.
8 SOU 1975:23.

119 Bet. 1975/76:KU22.

120 Bet. 1975/76:KU22 s. 65.
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JO-utredning'?'. Nir det gillde organisationsfrigor konstaterade denna utred-
ning att chefsombudsmannens roll inte hade blivit den man avsag med 1975
ars JO-reform. Den ndmnda ritten for chefsombudsmannen att ge riktlinjer
hade knappast utnyttjats alls. Man hade i stéllet fatt fyra i praktiken fristdende
ombudsmén som sjalvstindigt disponerade dver verksamhet och personal, var
och en inom sin avdelning. Enligt utredningens mening hade en organisation
med flera, i stort sett likstdllda, ombudsmén flera svagheter. Utan rétt for en
ombudsman att delegera beslutanderétt till andra tjdnstemén kunde en 6kning
av arbetsbordan medfora att antalet ombudsmén maste utékas. En organisation
med flera chefer medforde enligt utredningen typiskt sett risk for vissa span-
ningar, vilka kunde leda till att cheferna t.ex. blir obenégna att ta initiativ som
paverkar ovriga chefers arbetsforhallanden. Med ett JO-dmbete som snarare
bestod av skilda enheter &n av en sammanhallen organisation fanns enligt ut-
redningens mening risk for olika praxis inom olika tillsynsomraden. En sadan
organisation var inte heller flexibel.

Utredningen ansdg darfor att JO-dgmbetet borde innehas av endast en per-
son. Eventuella problem med grinsdragning mellan skilda tillsynsomrdden
och ombudsmén skulle da falla bort, liksom risken for olika praxis pé olika
omréden. En person skulle ocksé béra ansvaret for verksamheten i forhallande
till riksdagen. Med en enda person som JO skulle enligt utredningen ocksa
”tillgodoses den traditionella uppfattningen om JO som en till namnet kénd
riksdagens och folkets fértroendeman som har tillsyn 6ver hela den offentliga
verksamheten”'??. En ordning med en ombudsman skulle ocks& medge storre
flexibilitet och mdjlighet for ombudsmannen att rationellt utnyttja JO-
dmbetets samtliga resurser.

Utredningen foreslog ocksa att det skulle inféras méjligheter till delegation
av beslutanderitten i drenden som inte var av storre vikt. Delegationsritten
skulle t.ex. kunna utnyttjas i frdga om klagomal mot ndgon som inte star under
JO:s tillsyn, klagomél som inte kan tas upp for att de avser frAgor som inte &r
slutligt provade av ordinarie myndighet, klagomal 6ver fel som &r mer 4n tva
ar gamla och klagomal som inte innehaller ndgon preciserad kritik eller &r s
allmént hallna att de inte kan utredas nirmare samt drenden dér det blir fraga
om att avvisa eller avskriva drendet.

Konstitutionsutskottet'>> konstaterade att man i manga avseenden delade
utredningens uppfattning om fordelarna med ett enmansdmbete. Den omfat-
tande delegation som forslaget forutsatte var dock enligt utskottet ett problem.
En for sndv delegation kunde orsaka en for stor arbetsborda for JO sjdlv, me-
dan en vidgad delegation skulle leda till att JO sjélv endast tog befattning med
en mindre del av drendena. Ddrmed skulle enligt utskottets mening alltfor
mycket av JO-dmbetets sérskilda karaktér gd forlorad.

Dessa resonemang ledde enligt utskottet fram till att JO méste bitrddas av
tre personer som valts till sina &mbeten av riksdagen. Utskottet forordade att

121 SOU 1985:26.
122 50U 1985:26 s. 16.
123 Bet. 1986/87:KU2.
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ombudsmannen med den ledande stéllningen skulle kallas chefsjustitie-
ombudsman (chefsJO) och att de dvriga skulle kallas justiticombudsmaén.
ChefsJO:s huvuduppgift borde enligt utskottet vara att ha det 6vergripande an-
svaret bade for verksamheten och for dmbetets organisation samt att vara
ensam beslutsfattare 1 administrativa frdgor. Det borde ankomma pa honom
eller henne att i arbetsordning bestimma hur drendena ska fordelas och hand-
laggas. Det framstod enligt utskottet som naturligt och lampligt att justitie-
ombudsménnen skulle fa ansvar for vissa drenden eller grupper av drenden.
Utskottet understrok att varje ombudsman skulle handldgga sina drenden helt
sjdlvstiandigt.

Utskottet delade utredningens uppfattning att en svaghet med den déava-
rande organisationen var att den tenderat att utvecklas till skilda &mbetsverk,
vilket innebar nackdelar nar det géllde forfogandet av personal och kunde pa-
verka drendebehandling och praxis. Personalens bundenhet till en viss JO
borde enligt utskottet upphora.

Under véren 1995 aktualiserade chefsJO dter frAgan om en ordning med
stallforetrddande JO. Instromningen av drenden hade lédnge okat kraftigt och
kontinuerligt, och drendebalansen hade okat. I en skrivelse till konstitutions-
utskottet framholl chefsJO att den omstindigheten att varje tillsynsérende
maste avgdras av ndgon av ombudsménnen gjorde organisationen mycket sér-
bar. En léngre tids sjukdom for ndgon av ombudsménnen skulle snabbt gora
situationen svarbemaistrad. Liknande svarigheter kunde uppkomma om en om-
budsman under en period behdvde arbeta koncentrerat pa nagot eller nagra
storre och mer komplicerade drenden.

Konstitutionsutskottet'** foreslog att det, med anledning av vad chefsJO
lyft fram, skulle inf6ras en ordning som mojliggjorde att stéllforetradande om-
budsmén under vissa forutsittningar kunde tjénstgora. Riksdagen borde utse
en eller flera stillforetridande ombudsmaén. Utskottet framholl att JO-dgmbetet
dr ett organ av extraordindr natur och att det dr av storsta vikt att JO:s beslut
har tyngd och genomslagskraft. Ett system med stillforetrddande ombudsmén
dr enligt utskottet endast forenligt med detta om det nyttjas med restriktivitet.
Utskottet ansag darfor att ett ianspraktagande av en stillforetrddande ombuds-
man for tjanstgoring bara kunde komma i fraga i vissa fall. En saddan situation
kunde vara for handen om en ombudsman blir sjuk under en léngre tid och
dérfor inte kan utdva sin tjénst. Ett annat exempel kunde vara att en ombuds-
man under en ldngre period behover arbeta koncentrerat med ett eller flera
drenden som pé grund av sin storlek eller komplexitet eller av annan orsak &r
osedvanligt krdvande. Ett stallforetrddarsystem skulle enligt utskottet medfora
att behovet av den mojlighet till erséttare for ombudsman under vissa forut-
sattningar som dittills funnits skulle falla bort. Det foreslogs dérfor att bestdm-
melsen om detta skulle utgd.

124 Bet. 1994/95:KU33.
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Med anledning av en skrivelse fran chefsJO inférdes 1997 en utékad moj-
lighet for JO att i vissa fall dverlimna &renden till en annan myndighet for
handliggning.'*

Grundlagsutredningen'?® fann, som konstaterats ovan, inte anledning att
gora nagra principiella férdndringar av regeringsformens reglering av kon-
trollmakten och foreslog inga fordndringar i fraga om JO.

I december 2009 inkom chefsJO med en skrivelse!?’ till konstitutions-
utskottet med forslag att en utredning skulle tillsdttas med uppdrag att foresla
de dndringar i lagen som kan fordras for att mojliggéra en anpassning av JO:s
handldggnings- och beslutsformer till den kande klagomalstillstromningen.
Bakgrunden var enligt chefsJO att det stora antalet anmalningar lett till att en
allt storre del av en ombudsmans arbetstid méste anvindas till att personligen
bedéma &dven enklare &drenden. ChefsJO menade att en &ndring i JO-
instruktionen kunde ge en ombudsman mdjlighet att i viss utstrickning dele-
gera rétten att fatta beslut till ndgon annan befattningshavare vid ombuds-
mannaexpeditionen.

Konstitutionsutskottet konstaterade att en utredning borde tillséttas i syfte
att genomfora en dversyn av JO-instruktionen och eventuellt ldgga fram for-
slag till 4ndring i instruktionen.!?® I februari 2010 beslutade riksdagsstyrelsen
att tillsdtta en utredning med den inriktning som konstitutionsutskottet hade
angett.

I juni 2010 limnade 2010 ars JO-utredning sin rapport.'?® Utredningen fo-
reslog att det skulle inféras en mojlighet for Riksdagens ombudsmén att dele-
gera befogenheten att avgora klagodrenden till anstéllda handlidggare pa JO-
expeditionen. Enligt forslaget skulle en ombudsman, genom ett sarskilt beslut,
och chefsjustiticombudsmannen, efter samrdd med de 6vriga ombudsménnen,
dessutom genom en bestdmmelse i arbetsordningen fa bemyndiga en tjénste-
man vid ombudsmannaexpeditionen att fatta beslut i &renden som véckts ge-
nom klagomaél. Delegationsritten skulle framst ta sikte pd drenden som kan
avskrivas utan sérskilt ingdende undersdkningar. Ett bemyndigande skulle dér-
for inte fa innefatta rétten att gora en framstéllning till riksdagen eller reger-
ingen, gora kritiska eller vigledande uttalanden, vécka atal eller anmaéla be-
fattningshavare till disciplindrt forfarande eller Gverlamna ett drende till en
annan myndighet.

Konstitutionsutskottet'>° tillstyrkte lagforslaget i allt visentligt men fore-
slog en delvis annan modell for delegationsrittens utformning. For att siker-
stilla att JO-dmbetets karaktdr av personligt fortroendeémbete inte forsvagas
var det, enligt utskottets mening, avgdrande bade att beslut om delegation fat-
tades av varje ombudsman inom hans eller hennes ansvarsomrade och att en
tydlig avgrénsning gjordes av mojligheten till delegation i enlighet med

125 Bet. 1996/97:KU28.

126 SOU 2008:125.

127 K onstitutionsutskottets dnr 052-988-2009/10.
128 Bet. 2009/10:KU24.

129 Framst. 2009/10:RS5.

130 Bet. 2010/11:KU7.
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utredningens forslag. Vidare borde drenden dér ett skriftligt yttrande eller
skriftliga upplysningar hade inhdmtats fran en berdrd myndighet eller tjénste-
man alltid avgoéras av en ombudsman, dven om beslutet inte innefattade ndgon
kritik. Det borde enligt utskottet framgé av lagtexten. Av avgransningen foljde
dven att beslut i drenden dar det under handldggningen forekommit atgirder
sasom foreldggande eller utdomande av vite alltid borde fattas av en ombuds-
man. Konstitutionsutskottets forslag ledde till en dndring i 15 och 22 §§ JO-
instruktionen som trddde i kraft den 1 mars 2011.

5.3 Den nuvarande regleringen av Riksdagens
ombudsmén

5.3.1 Den nuvarande grundlagsregleringen

I 12 kap. 6 § RF anges att Riksdagens ombudsméin och riksrevisorerna ska
vara svenska medborgare. Grundlagsregleringen av JO f6ljer i Ovrigt av
13 kap. 6 § RF, dir det anges foljande.

Riksdagen viljer en eller flera ombudsmén (justiticombudsmén), som i en-
lighet med den instruktion som riksdagen beslutar ska utdva tillsyn 6ver
tillimpningen i offentlig verksamhet av lagar och andra foreskrifter. En
ombudsman fér fora talan i de fall som anges i instruktionen.

Domstolar och forvaltningsmyndigheter samt anstéllda hos staten eller
kommuner ska ldmna de upplysningar och yttranden som en ombudsman
begir. Sadan skyldighet har &ven andra som star under en ombudsmans
tillsyn. En ombudsman har rétt att fa tillgang till domstolars och forvalt-
ningsmyndigheters protokoll och handlingar. Allmén &klagare ska pa be-
géran bitrdda en ombudsman.

Nérmare bestimmelser om ombudsménnen meddelas i riksdagsord-
ningen och i annan lag.

5.3.2 Val och ledning

I 13 kap. 2 § RO hénvisas i forsta stycket till vad som enligt 13 kap. 6 § RF
giller for val av riksdagens ombudsmén. Dérefter anges i andra stycket att
Riksdagens ombudsmin ska vara fyra, en chefsjustiticombudsman och tre
justiticombudsmén. Chefsjustiticombudsmannen &r enligt denna bestdimmelse
administrativ chef och bestémmer inriktningen av verksamheten i stort. Riks-
dagen far hdrutover vilja en eller flera stéllforetridande ombudsmain. En still-
foretradande ombudsman ska ha tjanstgjort som riksdagens ombudsman.

I en tilldggsbestdmmelse till den ovanndmnda paragrafen anges att konsti-
tutionsutskottet, pa eget initiativ eller pa begiran av nagon av riksdagens om-
budsmén, ska samrada med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra
frégor av organisatorisk art.

Enligt 1809 ars regeringsform skulle riksdagen forordna “minst tva for lag-
kunskap och wutmédrkt redlighet kdnda medborgare” att vara JO.
Grundlagberedningen foreslog 1972 att det i regeringsformen, i enlighet med
vad som dittills foreskrivits, skulle anges att riksdagen skulle vélja minst tva
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ombudsmin.'*! Nir beredningens forslag remitterades hade riksdagen tillsatt
1972 ars JO-utredning (se ovan, 5.2). 1 sitt remissyttrande Over
Grundlagberedningens forslag anforde JO att utredningen mojligen skulle
komma in pé frdgan om antalet ombudsmén och att den nya grundlagen dérfor
inte borde uppta ndgra regler som skulle kunna innebéra hinder mot att ge-
nomfora utredningens forslag. JO forordade dérfor att det i regeringsformen
skulle anges att riksdagen viljer en eller flera ombudsmén. Regeringen in-
stimde i detta'®? och konstitutionsutskottet tillstyrkte regeringens forslag.'

I 13 kap. 3 § RO anges att riksdagens ombudsmén och stillféretradande
ombudsmin viljs var for sig. Det bestdms ockséa hur valet ska gé till och for
vilken tid det géller.

I lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmin (JO-
instruktionen) ges ndrmare bestimmelser om organisationen. I 12 § anges bl.a.
att chefsjustiticombudsmannen, efter samrdd med &vriga ombudsmin, i ar-
betsordning ska meddela bestimmelser om organisationen av verksamheten
och om ansvarsomraden for var och en av ombudsménnen, besluta om verk-
samhetsplan for myndigheten samt besluta om arsredovisning och forslag till
anslag pa statens budget for Riksdagens ombudsmén. Chefsjustiticombuds-
mannen bestimmer enligt 13 § om personalens tjdnstgdring och far enligt 15 §
i arbetsordning eller genom sérskilt beslut bemyndiga tjinsteméin vid ombuds-
mannaexpeditionen att vidta vissa atgdrder och fatta vissa beslut. Justitie-
ombudsménnen ska enligt 5 § samrdda med chefsjustiticombudsmannen om
inspektioner och andra undersokningar som han eller hon avser att genomfora.

Vid tillkomsten av den nuvarande organisationen framholl konstitutions-
utskottet att chefsjustiticombudsmannen, enligt utskottets syn pa hans eller
hennes administrativa roll, 4r ensam beslutsfattare i administrativa fragor.
Givetvis borde samrdd hallas med &vrig personal. Utskottet pAminde ocksé om
mojligheten att pékalla samrdd med riksdagens JO-delegation."** JO-
delegationen avskaffades 1991, och dess uppgifter Overtogs da av
konstitutionsutskottet.'*

5.3.3 Behorighetskrav

I 12 kap. 6 § RF anges att Riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna ska
vara svenska medborgare. Grundlagsutredningen foreslog, som ndmnts ovan,
att regeringsformens krav pé svenskt medborgarskap for vissa statliga anstéll-
ningar och andra uppdrag skulle tas bort for andra &n ordinarie domare, justi-
tiekanslern, riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna.

Kravet pé svenskt medborgarskap for uppdrag som tillsitts genom val av
riksdagen borde enligt Grundlagsutredningen ldmpligen framgd av
riksdagsordningen. For tva uppdrag borde dock medborgarskapskravet framgéa

BISOU 1972:15.

132 Prop. 1973:90 s. 431.

133 Bet. KU 1973:26.

134 Bet. KU 1986/87:2 s. 42.
135 Bet. 1990/91:KUS.
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av regeringsformen, riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna eftersom de
enligt regeringsformen har centrala funktioner inom ramen for den konsti-
tutionella kontrollen.'*® Regeringen'?’ lade fram forslag i enlighet med
Grundlagsutredningens forslag, och konstitutionsutskottet delade regeringens
beddmning.!*® I &vrigt saknas bestimmelser om behdrighetskrav for JO.

5.3.4 Entledigande

Riksdagen far enligt 13 kap. 4 § RO pa begéran av konstitutionsutskottet ent-
lediga en ombudsman eller en stillféretridande ombudsman som inte har riks-
dagens fortroende. Forutséttningen for entledigande, att ombudsmannen inte
langre har riksdagens fortroende, har statt oférandrad sedan 1866 érs riksdags-
ordning.

5.3.5 Sjélvstindighet

Uppdraget att vara JO &r ”personligt” i den meningen att JO:s beslut inte fattas
av nagon, kollegial eller annan, myndighet utan av respektive JO personligen.
I ndgon mening kan sjdlvstindigheten anses framgéd av 11 kap. 3 § och
12 kap. 2 § RF. Aven om det saknas uttryckliga bestimmelser om JO:s sjélv-
stindighet far denna ordning anses innebéra att ombudsméinnen dr oberoende
och fattar sina beslut helt sjélvstindigt. Besluten skrivs ocksa i jag- form.'*
Nir det 2011 foreslogs ytterligare mojligheter for JO att delegera befogenhet
att med vissa begrinsningar avgora klagodrenden till anstéllda handlaggare pa
JO-expeditionen uttalade konstitutionsutskottet att det, for att sdkerstilla att
JO-ambetets karaktir av personligt fortroendedmbete inte forsvagas, var av-
gorande bade att beslut om delegation fattas av varje ombudsman inom sitt
ansvarsomrade och att en tydlig avgrinsning skulle goras av mdjligheten till
delegation. !4

Aven gentemot varandra har ombudsménnen en sjilvstindig stéllning. Det
kommer bl.a. till uttryck i konstitutionsutskottets uttalanden om att det inte far
forekomma nagon form av &verprovning fran chefsjustiticombudsmannens
sida av de 6vriga ombudsminnens beslut.'"*! Av JO-instruktionen framgar
ocksa att ombudsménnen inte star under tillsyn av varandra.

5.4 Sammanfattning

JO:s verksamhet regleras i huvudsak i regeringsformen, riksdagsordningen
och i en lag med instruktion. I regeringsformen regleras

136. 30U 2008:125 del 1 5. 591 f.

137 Prop. 2009/10:80 s. 236 f.

138 Bet. 2009/10:KU19 s. 60 f.

139 Ifr Axberger, JO-i riksdagens tjcinst s. 53 f.
140 Bet. 2010/11:KU7 s. 10.

141 Bet. KU 1986/87:2 s. 42.
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» att JO ska vara svensk medborgare

* att riksdagen véljer ombudsmén

* grunderna for JO:s uppdrag

* myndigheters skyldighet att bista JO.

I riksdagsordningen regleras

* att ombudsminnen ska vara fyra

» att en JO ska vara chefsJO och bestimma inriktningen av verksamheten
» att riksdagen far vélja stillforetrddande JO

*  hur JO och stéllforetradande JO ska viljas

» att riksdagen far entlediga en JO som inte har riksdagens fortroende.

Det saknas uttryckliga bestimmelser om JO:s sjdlvstindighet. JO:s sjélvstin-
dighet kan dock anses komma till uttryck genom att uppdraget av tradition &r
“personligt”. I ndgon mening kan sjélvstindigheten ocksd anses framgé av
11 kap. 3 § och 12 kap. 2 § RF. Riksdagen haller fast vid detta, och 2011 ars
andringar av delegationsritten utformades t.ex. for att sdkerstilla att JO-

dmbetets karaktir av personligt fortroendeéimbete inte forsvagas”.!#?

142 Bet. 2010/11:KU7 s. 10.



6 Internationellt samarbete

6.1 Inledning

I detta kapitel redogér utredningen for det internationella samarbetet pa omréa-
det statlig revision. Inledningsvis beskrivs det mest framtrddande internation-
ella samarbetsorganet pa detta omrade, Intosai. Det f6ljande avsnittet behand-
lar Limadeklarationen och de Gvriga internationella standarder som tagits fram
inom ramen for Intosai. Dérpa foljer korta redogérelser for samarbetet inom
FN och EU p4 revisionsomradet samt for EU:s lagstiftning pa omradet. Aven
om denna lagstiftning inte &r av direkt betydelse for utredningens uppdrag ar
den relevant att ndmna. I avsnitt 8.4 kommer utredningen att redogdra for til-
lampningen av Intosais standarder och bedoma deras betydelse for de fragor
som utredningen har att behandla.

6.2 Intosai

Internationella organisationen for hogre revisionsorgan (International
Organisation of Supreme Audit Institutions, Intosai) 4r en global
paraplyorganisation for nationella revisionsorgan (Supreme Audit Institutions,
SAI). Intosai anses utgéra en autonom, oberoende, politiskt obunden, icke-
statlig s.k. non-governmental organisation (NGO) och har radgivande
(konsultativ) status i FN:s ekonomiska och sociala rad (Ecosoc). Medlemskap
i Intosai dr 6ppet for alla SAT 1 FN:s medlemsstater. For ndrvarande har Intosai
194 fullvirdiga medlemmar och fem s.k. associerade medlemmar. '

Organisationens hogsta beslutande organ &r International Congress of
Supreme Audit Institutions (Incosai) som sammantrider vart tredje ar. Intosais
styrelse, governing board, stir for ledning och kontinuitet mellan
kongresserna. Den har 18 medlemmar som sammantridder en gang per ar.
Intosai har sju regionala arbetsgrupper. Riksrevisionen tillhér den europeiska
regionala organisationen European Organisation of Supreme Audit
Institutions (Eurosai), som bestdr av 50 europeiska nationella revisions-
myndigheter samt Europeiska revisionsritten. '

Malet for Intosai dr att skapa forum for sina medlemmar inom vilka de kan
utbyta kunskap och erfarenheter samt dra nytta av varandras slutsatser och
insikter med syfte att 16pande utveckla revision i offentlig sektor. Intosai
bedriver primért sin verksamhet med inriktning pé att utveckla standarder och
kapacitet.  Arbetet bedrivs i huvudkommittéer med tillhorande
undergrupper. 4

143 Se webbplatsen for INTOSAL
'44 Information fran Riksrevisionens webbplats och webbplatsen for INTOSAL
145 Information pa Riksrevisionens webbplats.

2016/17:URF1

69



2016/17:URF1

70

INTERNATIONELLT SAMARBETE

6.3 Limadeklarationen och Intosais standarder

6.3.1 Allméint om Limadeklarationen

Pé Intosais kongress i Peru 1977 antogs ”The Lima Declaration of Guidelines
on Auditing Precepts” (Limadeklarationen). Limadeklarationen bestar av en
preambel och sju kapitel med foljande kapitel- och paragrafrubriker:'4

* Allmént: 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,
redovisningsrevision  (’legality  audit, regularity audit”) och
effektivitetsrevision (’performance audit”).

* Oberoende: SAls oberoende; befattningshavares och tjénsteméns
oberoende vid SAI; SAI:s finansiella oberoende.

* Relationen till parlament, regering och forvaltning: Relationen till
parlamentet; relation till regering och forvaltning.

* Befogenheter for en SAI: Befogenhet att genomféra undersdkningar;
efterréttelse av revisionens iakttagelser; revisionens ritt att avge
expertsynpunkter.

* Revisionsmetoder, kvalifikationer hos revisorer, internationellt utbyte av
revisionserfarenheter: Revisionsmetoder och procedurer; personal;
internationellt utbyte av revisionserfarenheter.

* Rapporter: Rapporter till parlament och spridning till allménheten;
rapporteringssitt.

* Revisionella befogenheter for SAI: Konstitutionell grund for revisionens
befogenheter och revision av den offentliga medelsforvaltningen; revision
av offentliga myndigheter och institutioner i utlandet; skatterevision;
revision av offentliga kontrakt och offentliga arbeten; revision av
elektroniska data; foretag med offentligt dgarintresse; revision av insti-
tutioner som uppbir offentliga subventioner; revision av internationella
och Overstatliga organisationer.

6.3.2 Limadeklarationens nirmare innehall p vissa omraden

Limadeklarationens paragrafer har i Riksdagskommitténs Oversittning fol-
jande lydelser pa de hér angivna omradena (engelska lydelser, som de framgér
av deklarationen, inom parentes).'4’

Om oberoende (Independence)
(Section 5. Independence of Supreme Audit Institutions)

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

146 Limadeklarationen finns tillginglig pa engelska pa Intosais webbplats. Detta dversatta
sammandrag ar hdmtat fran bilagan till framst. 1999/2000:RS1.
147 Se bilagan till framst. 1999/2000:RS1.
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(Supreme Audit Institutions can accomplish their tasks objectively and ef-
fectively only if they are independent of the audited entity and are protected
against outside influence.)

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

(Although state institutions cannot be absolutely independent because they
are part of the state as a whole, Supreme Audit Institutions shall have the func-
tional and organisational independence required to accomplish their tasks.)

3. SAI ska 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.)

(Section 6, Independence of the members and officials of Supreme Audit
Institutions)

1. SAILs oberoende dr oupplosligen forknippat med oberoendet hos dess
medlemmar. Med medlemmar ska 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 Audit Institution and are answer-
able for these decisions to third parties, that is, the members of a decision-
making collegiate body or the head of a monocratically organised Supreme
Audit Institution.)

2. Oberoendet hos SAIl:s medlemmar ska sikerstéllas av konstitutionen.
Sérskilda bestimmelser om procedurer for att avskilja medlemmarna i SAI
frén dmbetet ska finnas i konstitutionen. Dessa bestimmelser fér inte forsvaga
medlemmarnas oberoende.

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

3. Revisorerna i SAI far ¢j lata sig paverkas av revisionsobjekten, eller sta
i ett beroendeforhallande till dessa.

(In their professional careers, audit staff of Supreme Audit Institutions must
not be influenced by the audited organisations and must not be dependent on
such organisations.)

(Section 7, Financial independence of Supreme Audit Institutions)
1. SAI ska vara forsedd med tillrdckliga finansiella resurser for att kunna
fullgdra sina arbetsuppgifter.
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(Supreme Audit Institutions shall be provided with the financial means to
enable them to accomplish their tasks.)

2. SAI ska kunna ansoka direkt till det ansvariga organet om tillrackliga
resurser for verksamheten.

(If required, Supreme Audit Institutions shall be entitled to apply directly
for the necessary financial means to the public body deciding on the national
budget.)

3. SAI ska anvénda resurser for sin verksamhet himtade ur ett sérskilt an-
slag pé 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
(Relationship to Parliament, government and the administration)

(Section 8, Relationship to Parliament)

SAI:s oberoende ska vara sékerstéllt &ven ndr SAI upptrdder som ombud for
parlamentet och fullgdr revision pa dess uppdrag. Forhallandet mellan SAI och
parlamentet ska vara reglerat i konstitutionen.

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

(Section 9, Relationship to government and the administration)

SAI reviderar regeringen och dess underlydande myndigheter. Detta betyder
inte att regeringen &r understélld SAL. Men regeringen har ansvar for sitt hand-
lande och revisionens synpunkter fritar inte regeringen fran detta ansvar.

(Supreme Audit Institutions audit the activities of the government, its ad-
ministrative 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 expert opinions of the Supreme Audit Institution.)

Om rapporteringen (Reporting)
(Section 16. Reporting to Parliament and to the general public)
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1. SAI ska érligen rapportera till parlamentet, eller annat ansvarigt offentligt
organ, om sina iakttagelser. Arsrapporten ska offentliggdras, 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

(Section 18. Constitutional basis of audit powers; audit of public financial
management)

3. SAI ska granska samtliga finansiella operationer oavsett om och hur de re-
dovisas 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 management from the national
budget shall not result in these parts being exempted from audit by the
Supreme Audit Institution.)

6.3.3 Mexikodeklarationen

Vid Intosais 19:¢ kongress (Incosai XIX) antogs en ny deklaration,
Mexikodeklarationen.'*® T denna deklaration uttalas ett antal principer for att
en SAI ska anses oberoende. I deklarationens preambel anges att oberoendet
for en SATI kan dstadkommas pa olika sétt och att de uttalade principerna utgor
ett slags ideal for att d&stadkomma en oberoende SAI. Det konstateras att ingen
SAI lever upp till alla principer.

De atta principer som uttalas i deklarationen och som i sin tur kan hérledas
ur Limadeklarationen och ur beslut som fattats vid den 18:e kongressen for
Intosai anger bl.a. att det krdvs lagstiftning som uttryckligen beskriver om-
fattningen av en SAIL:s oberoende. Vidare krévs bl.a. att SAI ska kunna besluta
sjdlvstdndigt om innehéllet i granskningsrapporter och att SAl:en sjalvstindigt
disponerar sin budget.

6.3.4 Intosais standarder

Inom ramen for det internationella samarbetet under ledning av Intosai ut-
vecklas kontinuerligt standarder, ”guidelines” och “’best practices”. Detta sker

148 Mexico Declaration on SAI Independence (Issai 10).
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1 tre av Intosais stdndiga kommittéer, ndmligen “Professional Standards
Committee (PSC)”, "Knowledge Sharing Committee (KSC)” och “Capacity
Building Committee (CBC)”.!#

Standarderna, International Standards of Supreme Audit Institutions (Issai),
ar avsedda att frimja oberoende och effektiv revision och ge stod at Intosais
medlemmar i utvecklingen av deras eget professionella forhallningssétt i
enlighet med deras nationella lagar, bestimmelser och mandat.'*
Genomfdrandet av Issai dr en av Intosais mest prioriterade uppgifter.'>!

Intosais ramverk for Issai bestar av fyra nivaer:'*?

1. Grundldggande principer for en SAI (Issai 1) — utgdrs av Limadeklara-
tionen och anger grunden for en oberoende revision (se redogdrelsen
nidrmast ovan).

2. Forutsittningar for en SAI (Issai 12—40) — dessa standarder definierar de
forutséttningar som ska vara uppfyllda for en vil fungerande SAI och om-
fattar oberoende, transparens och ansvarsutkrivande, etik och kvalitetssik-
ring.

3. Grundldggande principer for en revision (Issai 100-400) utgérs av
standarder som anger de mest grundlidggande principerna for den
offentliga revisionen (Issai 100) och de tre typerna av revision som
forekommer (financial audit Issai 200, performance audit Issai 300 och
compliance audit Issai 400). Dessa grundlaggande principer faststéller de
principer som ska tillimpas for att den offentliga revisonen ska anses vara
effektiv, kvalitativ och oberoende.

4. Vigledande revisionsstandarder (Issai 1000-4000) som p& en mer
detaljerad niva ger revisorn végledning i hur denna ska utfora sin
granskning i en enskild revision.

Vid 2016 ars Incosai beslutades att Issai ska revideras och genomgé vissa
genomgripande fordndringar. Det reviderade regelverket kommer att kallas
Intosai Framework of Professional Pronouncements (IFPP) och vara uppdelat
i tre nivaer, Intosai Principles (Intosai-P), International Standards of Supreme
Audit Institutions (Issais) och Intosai guidance (GUID). Revisionen ska vara
avslutad till 2019 &rs Incosai for att d4 kunna antas.'>3

6.4 FN:s resolutioner om oberoende statlig revision

FN:s generalforsamling antog den 22 december 2011 resolution 66/209,
”Promoting the efficiency, accountability, effectiveness and transparency of

149 INTOSAI Capacity Building Committee, Implementing the International Standards for
Supreme Audit Institutions (ISSAIs): Strategic considerations, 2012 s. 4.

150°Se Riksrevisionen, inledning till ISSAI 200, Grundliggande principer for Finansiell
Revision, i oversdttning av Riksrevisionen.

ST INTOSAI Capacity Building Committee, Implementing the International Standards for
Supreme Audit Institutions (ISSAls): Strategic considerations, 2012 s. 4.

152 Qe Riksrevisionen, Revisionens inriktning s. 11.

153 Se information pa webbplatsen for Issai.
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public administration by strengthening supreme audit institutions™.!** I reso-
lutionen hénvisas till Limadeklarationen och Mexikodeklarationen (se ovan).
FN:s medlemsstater uppmanas att tillimpa de principer som framgar av dessa
deklarationer pa ett sitt som stimmer dverens med nationella strukturer. I re-
solutionen uttalas att SAI kan utfora sina uppdrag objektivt och effektivt bara
om de dr oberoende av det granskade objektet och skyddade fran paverkan
utifrén.

I december 2014 antog FN:s generalférsamling ytterligare en resolution i
samma dmne, “Promoting and fostering the efficiency, accountability, effec-
tiveness and transparency of public administration by strengthening supreme
audit institutions™.'> 1 resolutionen vilkomnades Intosais samarbete med FN
(se ovan), och medlemsstaterna uppmanades att intensifiera sitt samarbete
med Intosai for att ”promote good governance” pa alla nivaer genom att si-
kerstilla “efficiency, accountability, effectiveness and transparency”. Detta
bor enligt resolutionen ske genom att stiarka nationella SAI. Medlemsstaterna
uppmanas att sdkerstilla dessas oberoende och kapacitet pa ett sitt som star i
Overensstimmelse med nationella strukturer.

6.5 Samarbetet inom EU p4 revisionsomrédet och
EU:s revisionslagstiftning

6.5.1 Samarbete inom EU

For europeiska SAI finns, utdver samarbetet inom Eurosai, ocksé ett samar-
bete inom ramen for EU i1 form av en kontaktkommitté, ”’Contact Committee”
som utgor ett forum for samarbete mellan europeiska SAI och Europeiska
revisionsrdtten. Samarbetet har sin grund i en forklaring i samband med
antagandet av Nicefordraget. Konferensen uppmanade da revisionsrétten och
de nationella revisionsorganen att forbdttra ramen och villkoren for sitt
samarbete samtidigt som de skulle behélla sin sjdlvstindighet. For detta dnda-
maél kunde revisionsrittens ordfdrande inrdtta en kontaktkommitté med de nat-
ionella revisionsorganens ordférande.'>

Europeiska revisionsritten samarbetar ofta med SAI i EU:s medlemsstater,
kandidatlédnder och potentiella kandidatlénder. Samarbetet &r nédra kopplat till
revisionsrittens ansvar for revisionen av EU-medel, som till stor del admini-
streras av nationella myndigheter i medlemsstaterna.'>” Europeiska revisions-
ratten ger ut handbocker for den egna revisionen, men har ocksa gett ut rikt-

linjer som &r tinkta att dven kunna anvéndas av andra revisionsorgan.'*®

154 United Nations, A/RES/66/209.

155 United Nations, A/RES/69/228.

156 Fgrklaring nr 18 i bilaga till Nicefordraget.

157 Se information pa Europeiska revisionsrittens webbplats.

18 Se t.ex. Europeiska revisionsritten, Performance Audit Manual 2015.
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6.5.2 EU-lagstiftning pa revisionsomradet

P4 revisionsomradet har det inom EU bl.a. antagits ett revisorsdirektiv'® och
en revisorsforordning'® som giller for s k. lagstadgad revision, vilket omfattar
revision av drsredovisning eller arsbokslut eller koncernredovisning, om den

a) foreskrivs i unionsritten

b) foreskrivs i nationell rétt for sma foretag eller

¢) utfors frivilligt pa begéran av sma foretag som uppfyller nationella rittsliga
krav som dr likviardiga med kraven i fraga om revision enligt led b, nir
sédan revision i nationell lagstiftning definieras som lagstadgad revision.

Revisorsdirektivet har genomforts i svensk ritt genom anpassningar av be-
stimmelserna i revisionslagen, revisorslagen och i de kompletterande f6rord-
ningar som hor till lagen. Anpassning gjordes ocksé av bestdmmelserna i re-
visionslagen och i samtliga associationsréttsliga lagar som dé inneh6ll bestdm-
melser om revision.

Manga av bestimmelserna i revisorsdirektivet dr himtade fran revisions-
standarder och rekommendationer som utférdats av olika normgivningsorgan,
t.ex. IAASB (se ndrmast nedan, 6.6). Dessa standarder tillimpades i svensk
ritt redan innan genomforandet och utgjorde ddrmed indirekt en del av gil-
lande ritt i Sverige. Vid inforlivandet av direktivet bedomdes dock att ett kor-
rekt genomforande krivde forfattningsreglering. Det ansags inte tillrdckligt att
konstatera att nationella lagregler fylls ut av kompletterande normer genom
t.ex. ISA eller i form av rekommendationer eller uttalanden fran FAR.

Genomforandet av direktivet har ddrmed i flera fall inneburit att bestdm-
melser som finns i t.ex. ISA foreskrivits i lag eller annan forfattning. En konse-
kvens av det dr i vissa fall en dubbelreglering pé sa sétt att samma bestimmelse
finns savil i lag eller annan forfattning som i den revisionsstandard varifran
direktivbestimmelsen dr himtad.!!

6.6 Ifac och IAASB

International Federation of Accountants (Ifac) dr en internationell organisation
for revisorer (ibland kallad Internationella revisorsforbundet). Svenska FAR,
en branschorganisation for revisorer och raddgivare, 4r medlem i IFAC. Inom
ramen for IFAC finns bl.a. The International Ethics Standards Board for
Accountants (IESBA), som tar fram internationella etiska riktlinjer for reviso-
rer och The International Auditing and Assurance Standards Board (IAASB),
ett oberoende standardiseringsorgan som genom att ta fram internationella
standarder for revision, kvalitetskontroll, 6versyn, andra garantier samt till-
horande tjénster, och genom att underlitta konvergens mellan internationella
och nationella standarder, ska forbittra revisioners kvalitet och enhetlighet i

1% Europaparlamentets och radets direktiv 2006/43/EG.
10 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 537/2014.
161SOU 2015:49 5. 147 f.
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hela vérlden och dérigenom stérka allmédnhetens fortroende for den globala
revisionsverksamheten.'? IAASB har bl.a. gett ut International Standards on
Auditing (ISA). Dessa standarder anses ocksé utgdra internationella revisions-
standarder enligt revisorsdirektivet (se ovan, 6.5.2). ISA och Issai uppvisar,
enligt en jamforelse som utforts av Europeiska revisionsrétten, skillnader i
frdga om detaljniva men stora materiella likheter i friga om revisionsmetoder.

6.7 Sammanfattning

Det mest framtrddande internationella samarbetsorganet pa omradet statlig re-
vision &r Intosai. Inom ramen for det internationella samarbetet under ledning
av Intosai utvecklas kontinuerligt standarder, “guidelines” och best
practices”, dvs. viagledande normer pa olika nivéer. De priméra reglerna fore-
skrivs 1 Limadeklarationen. Ytterligare regler pa olika detaljniva finns i det
ramverk av regler som kallas International Standards of Supreme Audit
Institutions (Issai) och som &r avsett att frimja oberoende och effektiv revision
och ge stdd at Intosais medlemmar i utvecklingen av sin verksamhet, i enlighet
med nationella lagar, bestimmelser och mandat.

Intosais arbete har erkénts och uppmuntrats av internationella organi-
sationer som FN och OECD samt av Europeiska revisionsritten.

Inom ramen for EU finns en kontaktkommitté, ’Contact Committee”, som
utgor ett forum for samarbete mellan de europeiska SAI och Europeiska revi-
sionsratten. Europeiska revisionsritten samarbetar ocksd med SAI 1 EU:s med-
lemsstater, kandidatlédnder och potentiella kandidatlander.

Det finns EU-lagstiftning pa revisionsomradet som i Sverige har genom-
forts genom dndringar i1 bl.a. revisionslagen och revisorslagen. EU-
lagstiftningen har paverkats av internationella revisionsstandarder och rekom-
mendationer som utfardats av olika normgivningsorgan. Det har i vissa fall lett
till en dubbelreglering pa sé sitt att samma bestimmelse finns savil i lag eller
annan forfattning som i den revisionsstandard som direktivbestimmelsen ar
hidmtad fran.

162 Se information pa webbplatsen for Ifac och SOU 2015:49 s. 284.
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7 Regleringen av revisionsorgan i ndgra
andra lander

7.1 Inledning

Utredningen kommer i detta kapitel att redogdra mycket kort for regleringen
av revisionsorgan i ndgra andra ldnder. Redogorelserna fokuserar helt pd den
mest grundldggande regleringen, framfor allt p4 de omraden som utredningen
ovan redogjort sirskilt for nir det géller Riksrevisionen och Riksdagens
ombudsmén.

7.2 Danmark

Den danska statliga revisionen bestar av tvd oberoende institutioner under
folketinget: Statsrevisorerna, som i praktiken fungerar som ett fristdende re-
visionsutskott bestaende av politiker som viljs av folketinget for fyradriga 4m-
betsperioder, och myndigheten Rigsrevisionen, vars huvuduppgifter omfattar
effektivitetsrevision och rikenskapsgranskning, utarbetande av rapporter som
lamnas till Statsrevisorerna samt radgivning och bistand till forvaltningen i
fragor som ror rdkenskaperna. Revisionen omfattar alla statliga rdkenskaper
utom folketingets. Statsrevisorerna dr den enda myndighet som far &ldgga
Rigsrevisionen att utfora sérskilda revisioner.

Den danska grundlagen, ”grundloven”, anger att folketinget véljer ett antal
revisorer. I dvrigt anger grundlagen féljande om revisorerna.'®3

Disse gennemgér det arlige statsregnskab og péser, at samtlige statens

indtaegter er opfort deri, og at ingen udgift er atholdt uden hjemmel i fi-

nansloven eller anden bevillingslov. De kan fordre sig alle fornedne oplys-

ninger og aktstykker meddelt. De naermere regler for revisorernes antal og
virksomhed fastsattes ved lov.

De revisorer som avses i grundlagen &r de sex statsrevisorerna. Grundlagen
innehaller inga bestimmelser om Rigsrevisionen. Regler for myndigheten
finns i rigsrevisorloven,'® som bl.a. foreskriver hur myndighetens chef,
riksrevisorn, utses samt vad revisionen ska omfatta och hur den ska rapporteras
m.m. Verksamheten regleras ocksd av en instruktion'®®. Rigsrevisionens
organisation och verksamhet regleras alltsd huvudsakligen pa en niva
motsvarande svensk lag.

I rigsrevisorloven anges bl.a. att riksrevisorn utses av folketingets formand
efter godkidnnande av Udvalg for Forretningsordenen, ett av folketingets ut-
skott. Utndmning sker pd sex &r med mojlighet till fyra ars forldngning. Dér-
efter kan ingen forldngning ske. I lagen regleras ocksa hur riksrevisorn kan
entledigas och att han eller hon 4r oberoende i utférandet av sina uppgifter.

1 Danmarks Riges Grundlov, § 47 andra stycket.

164 Lovbekendtgerelse nr. 101 af 19. januar 2012.

195 Bekendtgerelse af instruks for rigsrevisor om Rigsrevisionens forhold til offentligheden
samt sagsbehandling, Folketingets bekendtgerelse nr. 96 af 24. januar 2014.
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Det framgar ocksa av rigsrevisorlagen att riksrevisorn lyder under samma be-
stimmelser om jav som géller enligt forvaltningsloven. I ovrigt innehaller rigs-
revisorloven bl.a. bestimmelser om revisionens omfattning och riksrevisorns
tillgéng till uppgifter.

7.3 Finland

I Finland har Statens revisionsverk (revisionsverket) till uppgift att granska
lagligheten av och dndamélsenligheten i statsfinanserna samt iakttagandet av
statsbudgeten.

I Finlands grundlag'®® foreskrivs, nir det géller vervakning och revision
av statsfinanserna, inledningsvis att riksdagen overvakar statsfinanserna och
iakttagandet av statsbudgeten. For detta har riksdagen enligt grundlagen ett
revisionsutskott som ska underritta riksdagen om relevanta iakttagelser vid
dvervakningen. Vidare anges foljande.'®’

For revisionen av statsfinanserna och iakttagandet av statsbudgeten finns i
anknytning till riksdagen statens revisionsverk, som dr oavhingigt. Nér-
mare bestimmelser om revisionsverkets stillning och uppgifter utfirdas
genom lag.

Revisionsutskottet och statens revisionsverk har rétt att av myndigheter
och andra som de overvakar fa de upplysningar de behdver for att skota
sitt uppdrag.

I lagen om statens revisionsverk!'®® ges nirmare foreskrifter om granskningens
omfattning samt om verkets stdllning, uppgifter, behorighet samt rétt att fa
upplysningar. Det finns ocksé lagstiftning som ndrmare berdr revisionsverkets
behérighet och uppgifter i vissa sirskilda sasmmanhang.'®

Revisionsverkets generaldirektor viljs av riksdagen pa sex ars mandat. Va-
let regleras nirmare i riksdagens arbetsordning.!” Riksdagen beslutar ocksé
om uppségning av generaldirektoren.!”" Som behérighetsvillkor for general-
direktdren anges i lagen om riksdagens tjanstemén!’ “for tjéinsten limplig
hogre hogskoleexamen, god fortrogenhet med offentlig ekonomi och statsfor-
valtningen samt i praktiken visad ledarformdga och erfarenhet av ledarskap”.

Revisionsverkets verksamhet leds enligt lagen om statens revisionsverk av
generaldirektoren, som faststéller revisionsplanen och beslutar om de berittel-
ser vilka ges som riksdagsdrenden till riksdagen samt beslutar om revisions-
instruktionerna. Beslutanderétten i vissa drendetyper kan delegeras i verkets
arbetsordning.

166 Finlands grundlag (731/1999).

167,90 § andra stycket.

1811 § 2 mom. lagen om statens revisionsverk (676/2000).

169 Se t.ex. lagen om riitt for statens revisionsverk att granska vissa dverforingar av medel
mellan Finland och Europeiska gemenskaperna (353/1995), lagen om kandidaters
valfinansiering (273/2009) och partilagen (10/1969).

170 Riksdagens arbetsordning (40/1999).

7171 § 4 mom. lagen om riksdagens tjanstemin (1197/2003).

172 Lagen om riksdagens tjinstemén (1197/2003).
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7.4 Norge

Den norska Riksrevisjonen inrdttades 1816 och har sedan dess sorterat under
stortinget, som enligt den norska grundlagen'”
arligen ska undersoka statens rdkenskaper och publicera delar av dem
("gjennomse statens regnskaper og bekjentgjore ekstrakter av dem ved
trykken”). De som utses till riksrevisorer ar tidigare stortingsledaméter. Av

ska utse fem revisorer som

tradition aterspeglar kollegiets sammansittning partisammanséttningen i
stortinget.

Riksrevisjonen regleras i ovrigt inte i norsk grundlag. Regleringen som styr
myndigheten finns i riksrevisjonsloven!” samt i en instruktionslag!'”.
Myndighetens organisation och verksamhet regleras alltsd i huvudsak pd en
normhierarkisk niva motsvarande svensk lag.

Riksrevisjonsloven inleds med en bestimmelse som slar fast att
Riksrevisjonen &r stortingets revisions- och kontrollorgan samt anger dess hu-
vuduppgifter. Dérefter anges att Riksrevisjonen ska utfora sina uppgifter obe-
roende och sjdlvstindigt samt att myndigheten sjalv bestimmer hur arbetet ska
inrdttas och organiseras. I dvrigt innehéller lagen bestimmelser om myndig-
hetens ledning, tillsdttning av tjdnster samt myndighetens uppgifter och till-
gang till information. Lagen innehaller ocksa en sirskild bestimmelse om jév
for den som utfor arbete for Riksrevisjonen.!”®

Varken grundlagen eller riksrevisjonsloven innehéller négra bestdmmelser
om uppségning eller entledigande av riksrevisorerna. For det fall en situation
uppstar dar man dnskar entlediga en riksrevisor, nagot som hittills aldrig skett,
skulle saken troligen tas upp i stortinget pa initiativ av Kontroll- og kon-
stitusjonskomiteen.!”’

7.5 Storbritannien

Brittiska National Audit Office (NAO) leds av The Comptroller and Auditor
General (C&AG) och rapporterar till Public Accounts Commission (PAC), en
kommission inom House of Commons som bestar av parlamentsledaméter.
NAO och C&AG regleras framst i Budget Responsibility and National Audit
Act 2011 och till viss del i National Audit Act 1983.

C&AG utses av statschefen, efter framstillan fran House of Commons som
i sin tur initieras av en framstéllan frin premidrministern i samrdd med
ordforanden for Committee of Public Accounts, ett utskott inom House of
Commons.!”® C&AG utses for tio &r och kan inte viljas om. Statschefen kan

173 K ongeriket Norges Grunnlov, § 75 k.

174 Lov 7 mai 2004 nr. 21 om Riksrevisjonen.

175 Instruks 11 mars 2004 nr. 700 om Riksrevisjonens virksomhet.

176 1ov om Riksrevisjonen, § 19.

177 Information frén Stortingets utredningsseksjon den 28 februari 2017.

178 Budget Responsibility and National Audit Act 2011, Section 11. Se webbplatsen for
brittiska parlamentet.
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entlediga C&AG efter framstéllan fran bade House of Commons och House
of Lords.'”

NAO ir en myndighet med ca 800 anstillda som bistar C&AG i hans eller
hennes uppgifter. NAO och dess anstdllda utgor inte en del av brittiska staten
(’the Crown”) utan &r fristdende.'®® Myndigheten leds av en styrelse bestiende
av nio personer, varav C&AG ir en, tre ar anstéllda i NAO och &vriga fem ér
externa s.k. “non-executive members”. Styrelsens ordférande utses pa motsva-
rande sitt som C&AG.'®!

NAO och C&AG tar tillsammans fram en strategi for den statliga revis-
ionen som godkénns av PAC, som ocksa far modifiera planen. C&AG fér de-
legera uppgifter till anstiillda i NAO.'$?

7.6 Nederlanderna

Den nederléndska revisionsritten, ”Algemene Rekenkamer”, ansvarar enligt
den nederlindska grundlagen, ”Grondwet”, for statlig revision.'®® I grundlagen
anges vidare att revisionsrittens medlemmar ska utses pé livstid genom kung-
ligt beslut utifran ett forslag fran det nederlindska parlamentets andra
kammare, "Tweede Kamer der Staten-Generaal”.!%*

Medlemmarna av revisionsrédtten kan enligt grundlagen avsdga sig sin
tjénst. De upphor annars att vara medlemmar vid en viss alder som ska regleras
i lag. De kan enligt grundlagen ocksa entledigas av hogsta domstolen, "Hoge
Raad”, under forutséttningar som anges i lag. Revisionsrittens organisation
och dess uppgifter regleras i 6vrigt i lag, dir ocksé ytterligare uppgifter for
revisionsritten kan foreskrivas.'®

7.7 Sammanfattning

I de nordiska lédnder som redogdrs for ovan sker regleringen av
Riksrevisionens motsvarigheter i huvudsak pa en nivd som motsvarar svensk
lag. I Danmark reglerar grundlagen att riksrevisorerna viljs av folketinget och
vilket deras grundliggande uppdrag ir. Aven i Norge bestir grundlags-
regleringen av att Stortinget véljer riksrevisorerna och en 6versiktlig beskriv-
ning av uppdraget for dem. Hér preciseras dock att riksrevisorerna ska vara
fem. Storbritannien har ingen kodifierad grundlag motsvarande regerings-
formen, vilket gor jimforelsen svérare. Brittiska C&AG och NAO:s verksam-
het regleras pa en nivd motsvarande svensk lag. Nederldnderna har ett system
med revisionsritt. Aven hir regleras revisionsrittens verksamhet i huvudsak
pa en niva motsvarande svensk lag.

17 Budget Responsibility and National Audit Act 2011, Section 14.

180 Budget Responsibility and National Audit Act 2011, Schedule 2, Section 2.

181 Budget Responsibility and National Audit Act 2011, Schedule 2, Section 1 and 3.
182 Bydget Responsibility and National Audit Act 2011, Schedule 3.

133 Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden, art. 76.

184 Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden, art. 77.

185 Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden, art. 77.
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8 Behovet av dndringar 1 regeringsformen

8.1 Inledning

Utredningens uppdrag omfattar bl.a. att analysera pa vilka nivéer verksam-
heten vid Riksrevisionen ska regleras, att gora en jimforelse med regleringen
av JO och nir det bedoms ldmpligt ldgga fram forslag som innebér att regler-
ingen av dessa organ gdrs pa en mer enhetlig nivd. Utredningen beddomer att
det &r sdrskilt i ndgra avseenden som fragan om reglering i grundlag bor dis-
kuteras. Den nuvarande regleringen pa dessa omraden har beskrivits i det fo-
regdende (se 3.5). I det foljande kommer utredningen att redogdra for sina
6verviaganden pa de omrdden som bedomts vara aktuella och i forekommande
fall l4gga fram forslag till &ndringar.

I kapitel 3 och 4 har utredningen redogjort for regleringen av Riksrevi-
sionen och bakgrunden till den samt for regleringen av JO. I kapitel 5 har det
internationella samarbetet, och internationella rekommendationer pa omradet
statlig revision beskrivits och i kapitel 6 har utredningen redovisat en kortfat-
tad internationell utblick. Mot bakgrund av dessa redogérelser kommer utred-
ningen i detta kapitel att géra bedomningar av behovet av &ndringar i
regeringsformen. Overviganden om behov av #ndringar i andra forfattningar
kommer att redovisas i1  utredningens  slutbetinkande. @ Om
grundlagsidndringarna medfor dndringar i annan lag kommer dock sadana
dndringar att foreslas i detta betidnkande.

Forandringar av grundlagarna bor goras forsiktigt och efter noggranna
overviganden. Forandringarna bor ocksé passa in i grundlagarnas systematik.
Vid dvervidganden om reglers placering i regeringsformen och riksdagsord-
ningen bér man beakta riksdagsordningens konstitutionella stallning mellan
lag och grundlag. Enligt 8 kap. 17 § RF stiftas riksdagsordningens
huvudbestdmmelser pa det sétt som géller for grundlag eller genom endast ett
beslut, om minst tre fjirdedelar av de rostande och mer &n hilften av
riksdagens ledamoter rostar  for  beslutet. Riksdagsordningens  til-
laggsbestimmelser beslutas i samma ordning som lag i allmidnhet. Huvud-
bestimmelserna omfattar fragor av storre vikt ur ett demokratiskt perspektiv
och de grundldggande regler som ska garantera riksdagsledaméternas arbets-
mojligheter. Tilldggsbestammelserna innehaller forfaranderegler och regler av
administrativ karaktir.'%

Eftersom bade Riksrevisionen och JO dr uttryck for riksdagens kontroll-
makt inleds detta kapitel med en mycket oversiktlig redogorelse for denna
kontrollmakts 6vriga delar. Ddrefter ges en sammanfattande jamforelse av re-
gleringen av JO och Riksrevisionen, och forutséttningarna for en enhetlig re-
glering av dessa institutioner kommenteras.

Utredningen har i uppdrag att beddoma Issais rittsliga status och dess
relevans for de fragor som utredningen behandlar. I avsnitt 8.4 redogors for

186 Prop. 1973:90 s. 475 och 2012/13:URF3 s. 94.
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tillimpningen av Issai och betydelsen av dessa standarder for de fragor som
utredningen ska behandla. Dérefter foljer utredningens dverviganden i fraga
om den konstitutionella nivén for regleringen av antalet riksrevisorer (avsnitt
8.5) och utredningens dvervdganden om behdrighets- och kvalifikationskrav
(avsnitt 8.6).

Utredningen har i uppdrag att analysera vad Riksrevisionens sjalvstindig-
het bestar i och om det finns skél att tydliggora begrinsningarna for sjélvstin-
digheten. I avsnitt 8.7 behandlas regeringsformens bestimmelse om riksrevi-
sorernas sjalvstindighet.

I avsnitt 8.8 behandlas fragan om grunder for skiljande av en riksrevisor
frén uppdraget och i 8.9 fradgan om proceduren for detta. De 6vervidganden som
utredningen gor i dessa fragor innebér forslag till bestimmelser som i och for
sig inte finns i regeringsformen utan i riksdagsordningen. Utredningen har
dock bedomt att hela fragan om skiljande av en riksrevisor fran uppdraget bor
behandlas i ett sammanhang i detta betdnkande. Darfor ldmnas i den delen
aven forslag till andringar i riksdagsordningen i detta betdnkande. Utredningen
foreslar ockséd en dndring i JO-instruktionen som foranleds av utredningens
forslag.

Avslutningsvis redogor utredningen for sina 6verviganden i friga om sam-
verkans- och uppgiftsskyldighet for den som revideras.

Overviigandena i detta kapitel innebér forslag till andringar i 13 kap. 7 och
8 §§ RF, 13 kap. 5 och 7 §§ RO samt i JO-instruktionen. 6 § lagen om statlig
revision foreslas upphora att gélla.

8.2 Kontrollmakten

8.2.1 Kontrollsystemet

Riksdagen granskar enligt 1 kap. 4 § andra stycket RF rikets styrelse och for-
valtning. I 13 kap. RF, med rubriken “Kontrollmakten”, regleras foljande:

* konstitutionsutskottets granskning (1 och 2 §§)
* atal mot statsrad (3 §)

* misstroendeforklaring (4 §)

* interpellationer och fragor (5 §)

* Riksdagens ombudsmén (6 §)

* Riksrevisionen (7-9 §9).

Riksdagen och dess ledaméter har en direkt roll i kontrollsystemet genom kon-
stitutionsutskottets granskning, frageinstituten och méjligheten till misstroen-
deforklaring. Nar det géller Riksdagens ombudsmén (JO) och Riksrevisionen
ar rollen mer indirekt. Riksdagen véljer JO och riksrevisorer, och iakttagelser

2016/17:URF1
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fran de bada organen kan uppmérksammas i riksdagen, men det I6pande arbe-
tet bedrivs sjélvstindigt av JO och Riksrevisionen.'’

Kontrollens utformning har ocksa beskrivits sé att riksdagen, sjilv eller
med hjélp av myndigheter under riksdagen, utdvar en politisk/parlamentarisk
kontroll, en konstitutionell kontroll av regeringen och dess kansli, en juridisk
kontroll av den offentliga verksamheten och en revisionell kontroll av den
offentliga verksamheten. En av forutsittningarna for att garantera dppenhet
och skirpa i detta kontrollsystem dr ocksa forekomsten av ett vidare kontroll-
system, ndmligen de forfattningar som tillforsdkrar landets medborgare en
langtgaende och grundlagsskyddad asikts-, yttrande- och tryckfrihet. Ett vik-
tigt inslag i detta vidare kontrollsystem &r den offentlighetsprincip som regle-
ras 1 tryckfrihetsforordningen (TF). Inneborden i offentlighetsprincipen ar att
den ger allmédnheten en omfattande rétt att ta del av allminna handlingar.
Bland annat bidrar denna princip till insyn i forvaltningsarbetet genom att
medborgarna ges mdjlighet att Ipande flja myndigheternas verksamhet. !5

De f6ljande avsnitten kommer, for dverblickens skull, att kort beskriva den
konstitutionella kontrollen och den politiska/parlamentariska kontrollen. JO:s
juridiska kontroll har behandlats ovan, och Riksrevisionens revisionella kon-
troll behandlas bade ovan och i det foljande. I avsnitt 8.3 gor utredningen en
jamforelse av regleringen for JO och Riksrevisionen.

8.2.2 Konstitutionsutskottets granskning

Enligt 13 kap. 1 § RF ska konstitutionsutskottet granska statsradens tjansteut-
6vning och regeringsirendenas handliggning. Det dr konstitutionsutskottets
uppgift att ndr det finns skl for det, dock minst en ging om aret, meddela
riksdagen vad utskottet vid sin granskning har funnit fOrtjdnar upp-
mérksamhet. Riksdagen kan med anledning av detta gora en framstéllning till
regeringen (13 kap. 2 § RF). Andra utskott och varje riksdagsledamot far hos
konstitutionsutskottet skriftligen vicka fragor om statsradens tjansteutdovning
eller handlaggningen av regeringsérenden.

De nu géllande bestimmelserna om konstitutionsutskottets granskning kom
till i samband med den partiella grundlagsreformen aren 1968—1969'%°. De nya
reglerna for granskningen var i huvudsak initierade av konstitutionsutskottet.
I utskottets betinkande'®® hénvisades dock till Forfattningsutredningens
forslag om granskningen'®'. Enligt Forfattningsutredningen skulle utskottets
granskning av statsrddens dmbetsutovning avse denna verksamhet i dess
helhet. Utredningen ansdg det emellertid ligga i sakens natur att granskningen
i forsta hand inriktades pa regeringsdrendenas handlaggning. Granskning och

187 For en utvecklad beskrivning av kontrollmakten och dess innebérd, se rapporten
2015/16:RFR1 s. 36 f. med hinvisningar. Texten i detta avsnitt &r i stora delar hamtad fran
denna redogorelse samt fran framst. 1999/2000:RS1 s. 11 f. och SOU 2001:97 s. 146 f.

188 Framst. 1999/2000:RS1 s. 10.

18 Prop. 1968:27.

0 KU 1968:20 s. 40 och 41.

1'SOU 1963:17 5. 452 f.
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redovisning av administrativ praxis borde utgéra det normala ledet i utskottets
granskning. Enligt Forfattningsutredningen framstod det som lampligt att ut-
skottet varje ar tog upp nagon eller nagra kategorier av regeringsérenden till
en mer ingdende, systematisk granskning. Konstitutionsutskottet framholl for
sin del att grundtanken ar att granskningen ska vara administrativt och inte
politiskt inriktad. Riksdagen anslét sig till forslaget.

Reglerna om konstitutionsutskottets granskning dverfordes oforandrade till
1974 ars regeringsform. Enligt regeringens grundlagsforslag hade utskottets
granskning av statsrddens &mbetsutdvning inriktats pa en réttskontroll néra be-
slaktad med den ratts- och forvaltningskontroll som sedan ldnge utdvades ge-
nom riksdagens ombudsmanna- och revisorsinstitutioner.'®> Konstitutionsut-
skottet kommenterade inte detta péstdende vid sin behandling av propo-
sitionen'®.

Granskningsomradets avgransningar i forhallande till andra kontrollinstan-
sers uppgifter berordes ytterligare nagot i samband med den slutliga grund-
lagsreformen. Regeringen framhdll i propositionen'* att statsrddens tjinsteut-
6vning liksom dittills inte skulle falla under JO:s tillsyn. I frdga om Riksda-
gens revisorers granskningsomrade anférde Grundlagberedningen att reger-
ingens administrativa praxis borde granskas endast av konstitutionsutskottet
och darfor foll utanfor detta omrade. Beredningen lade till att det inte borde
mota nagra svarigheter for utskottet att inom ramen for sin dittillsvarande
praxis ocksé anldgga forvaltningsekonomiska synpunkter. Nagon lucka i kon-
trollen borde darfor inte uppsta.

Statsradens tjédnsteutdvning omfattar inte enbart deras verksamhet som
medlemmar av regeringen. Aven den verksamhet som har samband med de
beslut som statsraden fattar efter bemyndigande fran regeringen ingar i detta
begrepp. Utskottet kan séledes granska t.ex. departementschefernas befattning
med personal- och organisationsfragor i det egna departementet och i de kom-
mittéer som hor till departementet. Eftersom utskottet dven granskar reger-
ingsdrendenas handldggning faller ocks& sjdlva verksamheten inom
Regeringskansliet inom granskningsomradet. Harigenom kommer dven atgér-
der som i realiteten vidtagits av anstéllda i Regeringskansliet att omfattas av
granskningen. Enligt uttalanden i foérarbeten och i grundlagskommentarerna
ska granskningen vara inriktad pa réttskontroll och administrativ praxis. Det
innebér att granskningen i forsta hand ska syfta till att kontrollera om statsra-
den i sin tjansteutovning och Regeringskansliet vid sin handlaggning av reger-
ingsdrendena har foljt géllande regler och vedertagen praxis. Vid underlaten-
het att handla prévas om skyldighet att handla fanns enligt regler och praxis.!'®

192 prop. 1973:90 s. 415.

193 Bet. KU 1973:26.

194 Prop. 1973:90 s. 432.

195 Framst. 1999/2000:RS1 med hénvisningar.
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8.2.3 Atal mot statsrad

Den som ér eller har varit statsrad fér enligt 13 kap. 3 § RF démas for brott i
utdvningen av statsradstjansten endast om han eller hon genom brottet grovt
har 4sidosatt sin tjansteplikt. Atal beslutas av konstitutionsutskottet och provas
av Hogsta domstolen. Nagot atal mot statsrad har inte vickts under den nuva-
rande regeringsformens tid.!*

8.2.4 Misstroendeforklaring!®’

Riksdagen kan enligt 13 kap. 4 § RF forklara att ett statsrad inte har riksdagens
fortroende. Ett yrkande om en sddan misstroendeforklaring ska ha vickts av
minst en tiondel av riksdagens ledamoter for att tas upp till provning. For en
misstroendeforklaring krévs att mer &n hélften av riksdagens ledaméter rostar
for den.

Ett yrkande om misstroendeforklaring tas inte upp till prévning om det
vécks under tiden frén det att ordinarie val har &gt rum eller beslut om extra
val har meddelats till dess den riksdag som utsetts genom valet samlas. Ett
yrkande om ett statsrad som efter att ha entledigats uppehéller sin befattning
enligt 6 kap. 11 § fér inte i nagot fall tas upp till provning. Ett yrkande om
misstroendeforklaring ska inte beredas i utskott.

Verkan av en misstroendeforklaring anges i 6 kap. RF. Den mot vilken for-
klaringen riktas ska entledigas av talmannen (6 kap. 7 § RF). En forklaring
mot statsministern medfor att alla statsraden ska entledigas och innebér dérfor
reellt en misstroendeforklaring mot hela regeringen (6 kap. 9 § RF). Reger-
ingen kan omintetgdra effekten av en misstroendeforklaring genom att vidja
till védljarna i ett extra val (6 kap. 7 § RF). Ett extra val far dock inte beslutas
forrdn tre ménader har forflutit frén en nyvald riksdags forsta sammantride (3
kap. 11 § andra stycket RF).

Misstroendeforklaring ar tinkt som en yttersta garanti for parlamentar-
ismen. Yrkanden om misstroendeforklaring har hittills provats av riksdagen
vid sju tillfdllen. Vid samtliga omrdstningstillfallen har yrkandena om miss-
troendeforklaring forkastats. Daremot har det forekommit att det har funnits
tillrdcklig majoritet for en aviserad misstroendeforklaring. Nagon omrdstning
har dock inte behdvt genomforas eftersom sjélva hotet om en misstroende-
forklaring visat sig vara tillrickligt for att uppna syftet med denna.

8.2.5 Interpellationer och fragor

Enligt 13 kap. 6 § RF fér en riksdagsledamot framstélla interpellationer och
fragor till ett statsrad i angeldgenheter som ror statsradets tjdnsteutdvning i

19 Holmberg och Stjernquist m.fl., Grundlagarna (1 januari 2015, Zeteo), kommentaren till
13 kap. 3 § RF.

197 Rapport 2015/16:RFR1 s. 41 f. och Holmberg och Stjernquist m.fl., Grundlagarna

(1 januari 2015, Zeteo), kommentaren till 13 kap. 4 § RF.
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enlighet med de ndrmare bestimmelser som meddelas i riksdagsordningen. I
8 kap. riksdagsordningen finns sddana nidrmare bestdmmelser.

En interpellation ska vara skriftlig och stéllas till ett visst statsrad. I inter-
pellationsdebatten kan ocksd andra ledamoéter dn den som stillt interpella-
tionen delta. En skriftlig frdga besvaras skriftligen av ett statsrdd. En frage-
stund med fem statsrad eller statsministern anordnas i stort sett varje torsdag
under de veckor som kammaren sammantrader. Det kan ocks& ndmnas att tal-
mannen efter samrad med gruppledarna far besluta att en debatt utan samband
med annan handldggning ska d4ga rum vid ett sammantride med kammaren (6
kap. 23 § RO). En sadan debatt far begrinsas till ett sérskilt &mne eller delas
in i avsnitt efter imne.'%

8.3 En jamforelse av regleringen for JO och
Riksrevisionen!®

8.3.1JO

JO inrittades i samband med 1809 ars regeringsform och har alltsa funnits i
over 200 ar. I takt med att forutséttningarna for JO:s arbete har fordndrats, t.ex.
genom den stora Okningen av antalet drenden, har riksdagen beslutat om
forandringar av verksamheten.

Under ombudsménnens tillsyn star bade statliga och kommunala myndig-
heter, tjdinstemén och befattningshavare vid dessa myndigheter. Tillsynen om-
fattar inte riksdagens ledamoter, riksbanksfullméktige, riksbankschefen,
regeringen eller statsrdd, justitickanslern samt ledamdéter av beslutande
kommunala forsamlingar. Ombudsménnen ska sérskilt se till att domstolar och
forvaltningsmyndigheter 1 sin verksamhet iakttar regeringsformens bud om
saklighet och opartiskhet och att medborgarnas grundliggande fri- och
rittigheter inte trdds for ndr. Ombudsminnen ska verka for att brister i
lagstiftningen avhjélps. Tillsynen ska bedrivas genom prévning av klagomal
frén allménheten samt inspektioner och andra undersdkningar.

JO:s tillsyn bedrivs fraimst genom provning av klagomal frén allmidnheten
men ocksa genom inspektioner och andra undersdkningar som ombudsmén-
nen finner pékallade. Om det i den verksamheten uppkommer anledning att
vicka fraga om en forfattningséndring eller nagon annan atgdrd fran statens
sida, far en ombudsman enligt 4 § JO-instruktionen gora en framstéllning om
det till riksdagen. JO ska enligt 11 § JO-instruktionen &rligen tillstélla riks-
dagen en tryckt dmbetsberdttelse. Den ska innehdlla en redogdrelse for de
atgérder som vidtagits och viktigare beslut som ombudsménnen meddelat.
Ambetsberittelsen granskas av konstitutionsutskottet, som redovisar resultatet
av granskningen i ett sérskilt betankande.

JO-dmbetet har, dven om det finns flera ombudsmén, en personlig pragel.
Uppdraget anses vara personligt, och ombudsménnen fattar sina beslut helt

198 Rapport 2015/16:RFR1 s. 42 f.
19 Rapport 2015/16:RFR1 s. 36 f.
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sjdlvstandigt. I enlighet med detta har t.ex. den 2011 inférda mojligheten for

JO att delegera ritten att fatta beslut i vissa drenden utformats for att siker-

stilla att JO-dmbetets karaktdr av personligt fortroendedmbete inte forsva-
200

gas.

8.3.2 Riksrevisionen

Riksrevisionen, som &r nédra 200 ar yngre dn konstitutionsutskottet och JO, kan
huvudsakligen sédgas vara en del av den ekonomiska kontrollmakten. Riksre-
visorerna beslutar sjadlvstindigt, med beaktande av de bestimmelser som finns
i lag, vad som ska granskas. De beslutar ocksé sjédlva hur granskningen ska
genomforas och vilka slutsatser som kan dras.

Kopplingen till riksdagen har hunnit fordndras under den relativt korta tid
som Riksrevisionen har funnits. Styrelsen har omvandlats till ett parlamenta-
riskt rdd, och effektivitetsrevisionens rapporter behandlas nu av bade
riksdagen och regeringen. Alla granskningsrapporter gir numera till
riksdagen. Regeringen ska i en skrivelse till riksdagen meddela vilka atgérder
som regeringen vidtagit eller planerar att vidta med anledning av rapporten.
Skrivelsen foranleder motionsrétt och behandling i utskott och kammare.
Granskningsrapporterna uppmérksammas pa detta sétt alltid i det dagliga
riksdagsarbetet.

Riksrevisionen ldmnar ett trettiotal rapporter fran effektivitetsrevisionen
per ér, vilka saledes blir foremal for en skrivelse fran regeringen med motions-
ratt. Det forekommer tillkdnnagivanden fran riksdagen till regeringen med an-
ledning av f6ljdmotioner. Anmérkningar i den arliga revisionen redovisas i
budgetpropositionen under respektive myndighet. Det parlamentariska rédet
foljer enligt 11 § instruktionen granskningsverksamheten och ska verka for
samrad och insyn i Riksrevisionens verksambhet.

8.3.3 Forutsiittningar for en enhetlig reglering

Riksrevisionen och JO har bada centrala funktioner inom ramen for den kon-
stitutionella kontrollen. Ett grundldggande kénnetecken for de bada institu-
tionerna &r sjdlvstdndigheten i forhallande till dem som ska granskas.

Det framstar darfor som naturligt att jimfora institutionernas reglering och
att undersoka om de regler som styr Riksrevisionens verksamhet kan utformas
sd att regleringen blir mer enhetlig. Utredningen har ocks4 fétt ett sddant upp-
drag. En fraga dr d4 om det finns olikheter i institutionernas stillning och upp-
drag som kan motivera skillnader i regleringen.

JO har, vid sidan av konstitutionsutskottet, en sérskild historisk stéllning
som en del av kontrollmakten. Riksrevisionen &r, &ven om den bildats ur in-
stitutioner med lidngre historia, en forhdllandevis ung myndighet. En f6ljd av
detta dr att Riksrevisionen inte hunnit fa ndgon sddan hdvdvunnen legitimitet

200 Bet, 2010/11:KU7 s. 10.
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som kan ségas kinneteckna JO, utan i hogre utstrackning dr beroende av att
sjalvstandighet och befogenheter sékerstills i grundlagen.

JO-ambetet bar fortfarande en personlig prigel. En JO:s auktoritet vilar i
stor utstrackning pa att den person som innehar &mbetet har valts av riksdagen
och dirmed har riksdagens fortroende. Aven riksrevisorerna viljs av riksda-
gen, och ocksa det valet dr givetvis ett uttryck for riksdagens fortroende. Det
dr likval sa att Riksrevisionen dr, och mer dn JO uppfattas vara, en myndighet.
Riksrevisionen rapporterar ocksd om sina granskningar i myndighetens namn.
Denna skillnad bor tillmétas betydelse for mojligheterna att astadkomma en
enhetlig reglering.

Inom ramen for effektivitetsrevisionen granskar Riksrevisionen forhéllan-
den med anknytning till statens budget, genomforandet och resultatet av statlig
verksamhet och &taganden i ovrigt. Granskningen far ocksé avse de statliga
insatserna i allmédnhet. Det ror sig alltsd om en granskning som avser genom-
forandet och effekterna av politiska beslut och syftar till att ge underlag for
framtida politiska stdllningstaganden. JO har tillsyn dver att de som utdvar
offentlig verksamhet efterlever lagar och andra forfattningar samt i 6vrigt full-
gor sina skyldigheter. JO nidrmar sig alltsé inte politiken i den utstrackning
som Riksrevisionen gor. Ett tydligt uttryck for detta ar att medan
Riksrevisionen granskar dven regeringens arbete dr regeringen och statsraden
uttryckligen undantagna fran JO:s tillsyn. Detta innebér enligt utredningen att
ett i grundlag sdkerstéllt skydd ar av storre betydelse for Riksrevisionen dn for
JO.

Utredningen anser att det mot bakgrund av de skillnader som nu har belysts
framstar som lampligt att i vissa avseenden gora regleringen mer enhetlig me-
dan det i andra finns skél for att i det vésentliga behélla den nuvarande kon-
stitutionella regleringen av Riksrevisionen.

8.4 Tillimpningen av Issai

8.4.1 Internationell tillimpning av Issai

Intosais roll och vikten av de standarder som beslutats inom ramen for detta
internationella samarbete (Issai) har erkdnts och framhallits av FN (se ovan,
6.4) och andra internationella institutioner som OECD?*"!' och Europeiska
revisionsritten.?’? Inom ramen for samarbetet inom “Contact Committee” (se
ovan, 6.5) har bl.a. tagits fram riktlinjer for hur Issai ska genomforas.?* I dessa
riktlinjer konstateras bl.a. att ett antal europeiska SAI i hogre utstrickning
utfor sin revision utifrdn nationella revisionsstandarder dn utifran Intosais
standarder. De nationella standarderna utgér ofta frén International Standards

201 Jfr t.ex. OECD, Supreme Audit Institutions and Good Governance - Oversight, Insight
and Foresight, 2016.

202 Europeiska revisionsritten, European Implementing Guidelines for the INTOSAI
Auditing Standards.

203 Europeiska revisionsritten, European Implementing Guidelines for the INTOSAI
Auditing Standards.
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on Auditing (ISA), som utfardats av Ifac (se ovan, 6.6). Som framkommit finns
det undersokningar som visar att skillnaderna mellan dessa standarder, i ma-
teriellt hinseende, inte &r sérskilt stora.’®* Det kan noteras att Europeiska
revisionsritten anger att man utfor sina revisioner i enlighet med Ifacs och
Intosais standarder, i den utstrackning de gér att applicera pd EU-omradet (’in
so far as these are applicable in the European Union context”).2%

8.4.2 Riksrevisionens tilliimpning av Issai

I samband med att riktlinjerna for Riksrevisionens tillkomst togs fram ut-
tryckte Riksdagskommittén i fraiga om Limadeklarationen att den var att be-
trakta som normerande rekommendationer och allménna riktlinjer for hur den
statliga revisionen bor organiseras, dock utan att kunna vara formellt bindande.
Kommittén menade att Limadeklarationens betoning av verksamhetens obe-
roende &r central, eftersom en granskare som inte uppfattas vara fri fran bind-
ningar forlorar i trovérdighet. Det fortjdnar enligt Riksdagskommittén att un-
derstrykas att denna diskussion inte handlar om att granskarnas verksamhet
ska ligga utanfor den politiska sfiarens dverinseende. Oberoendet handlar en-
ligt Riksdagskommittén inte om att tillforsdkra granskarna en domstols-
liknande stéllning, utan oberoendet ska hér forstds som att granskarna utan
insyn eller patryckningar sjélva ska kunna vilja granskningsobjekt, sjdlvstin-
digt bedriva granskningen och slutligen obundet formulera vad man kommit
fram till. Sjalvstdndighet i dessa delar 4r helt avgorande for granskningsresul-
tatens tillforlitlighet och trovéardighet. Det dr sedan de politiskt ansvarigas sak
att avgdra om eventuella tgirder dr pakallade eller inte.?%

Av 21 § instruktionen foljer att Riksrevisionen foretrdder Sverige som det
nationella revisionsorganet i internationella sammanhang. Riksrevisionen &r
alltsd Sveriges SAI Riksrevisorernas beslut om revisionens inriktning som
ovan redogjorts for (se 4.4) innehaller ett avsnitt om tillimpning av Issai. |
beslutet anges bl.a. att Issai ska tillimpas i den utstrackning riksrevisorerna
beslutar och det &r forenligt med svensk lagstiftning. Enligt beslutet uppfyller
Riksrevisionen de grundldggande principerna for en oberoende revisionsmyn-
dighet enligt Limadeklarationen. De grundldggande forutséttningarna for en
SAI ska tillimpas av Riksrevisionen och har enligt beslutet inarbetats i interna
regler, riktlinjer och végledningar. Dessa standarder ligger enligt
Riksrevisionen ocksa i linje med beslutade karnvarden for myndigheten. Nér
det géller grundldggande principer for en revision och véigledande revisions-
standarder har Riksrevisionen beslutat och antagit dessa standarder, vilket en-
ligt beslutet innebér att man inom savél arlig revision som effektivitetsrevision
ska f6lja Issai. Interna végledningar for &rlig revision och effektivitetsrevision

204 Buropeiska revisionsritten, European Implementing Guidelines for the INTOSAI
Auditing Standards s. 4.

205 Buropeiska revisionsritten, Court Audit Policies and Standards.

206 Framst. 1999/2000:RS1 s. 27 f.
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ska folja dessa standarder. Riksrevisorerna kan om sa kriavs komplettera Issai

med egna instruktioner for granskningens genomforande.?"’

8.4.3 Utredningens bedomning av Issai

Issais juridiska status

Utredningen har i uppdrag att bedéma relevansen av Intosais standarder, Issai,
for de fragor som utredningen behandlar och att bedoma riktlinjernas dverens-
stimmelse med svensk lagstiftning. Ovan har beskrivits hur Issai betraktas
internationellt och av Riksrevisionen.

Konventioner eller andra multilaterala 6verenskommelser tillkommer ofta
inom ramen for olika internationella organisationers arbete. For att en sddan
overenskommelse ska bli bindande for en stat krdvs emellertid att staten
godként den.?®® Enligt 10 kap. 1 § RF ingds dverenskommelser med andra
stater eller med mellanfolkliga organisationer av regeringen. Regeringen fér
enligt 10 kap. 2 § RF ge en forvaltningsmyndighet i uppdrag att ingd en
internationell 6verenskommelse i en fraga diar 6verenskommelsen inte kréaver
riksdagens eller Utrikesndmndens medverkan. En internationell 6verenskom-
melse som tilltritts av Sverige maste ocksa pa ett eller annat sétt inforlivas
med svensk ritt for att bli en del av det nationella regelverket.”%

Riksrevisionen foretrader visserligen Sverige som det nationella revisions-
organet i internationella sammanhang (21 § instruktionen) men har inte be-
myndigats att ingd nagra internationella 6verenskommelser som kan binda
Sverige.

Issai utvecklas inom olika stdndiga kommittéer inom ramen for Intosais
internationella arbete. Dessa stidndiga kommittéer utgors av anstillda vid de
SAI som dr medlemmar i Intosai. Standarderna kan inte anses réttsligt
bindande for Sverige. I standarderna framhélls ocksa att de bor genomforas av
SAI i dverensstimmelse med deras respektive mandat och i enlighet med
nationell lagstiftning samt att de inte stdr Over nationell lagstiftning. Det
uttrycks ocksd att Issai inte kan fordndra en SAI:s bemyndigande och att
standarderna aldrig kan hindra en SAI fran att utfora ett visst uppdrag som inte
framgér av Issai.?!® Att standarderna ir att betrakta som normerande utan att
vara formellt bindande har ocks4 tidigare uttryckts av Riksdagskommittén.?!!

207 Beslut om revisionens inriktning, dnr 30-2014-1274 s. 12.

208 e bl.a. Stromberg och Melander, Folkritt, s. 14 f.

209 Se bl.a. Stromberg och Melander, Folkrtt, s. 23 f.

210 Se t.ex. INTOSAL The South Afiica declaration on the international standards of
supreme audit institutions och ISSAI 100 — Fundamental Principles of Public Sector
Auditing.

211 Framst. 1999/2000:RS1 s. 27.
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Issai som god revisionssed

I 5 § lagen om statlig revision anges bl.a. att den arliga revisionen ska ske
enligt god revisionssed. God revisionssed avser normer, utvecklade i forfatt-
ningsbestammelser eller i praxis, for hur revisionsuppdrag ska utforas. Det
brukar anses att god revisionssed ingar i det som kallas god revisorssed, nor-
mer for revisorers yrkesméssiga upptradande. Begreppets innebord vid statlig
revision ska motsvara innebdrden vid privat revision.?!? Internationell revis-
ionsstandard utgors enligt det s.k. revisorsdirektivet?'3 av ISA (se 6.6). Issai ir
ISA:s motsvarighet for statlig revision och uppvisar, som ndmnts ovan, stora
materiella likheter med ISA. Det kan dérfor anses att Issai ger uttryck for god
revisionssed pa omradet statlig revision.

Enligt 3 § forsta stycket 4 revisorslagen ansvarar Revisorsinspektionen for
att god revisorssed och god revisionssed utvecklas pé ett andamaélsenligt sétt.
Branschorganisationen for redovisningskonsulter, revisorer och radgivare,
FAR, utarbetar rekommendationer, standarder och uttalanden om innehallet i
god revisionssed. Revisorsinspektionen ska, i egenskap av statens organ pa
revisorsomradet, genom foreskrifter, uttalanden och beslut i enskilda drenden
ansvara for att normeringen pa omrddet utvecklas pd ett lampligt sitt.
Revisorsinspektionen far hirigenom ett tolkningsforetrdde vad giller innehal-
leti god revisionssed och god revisorssed. Ytterst bestdms inneborden av dessa
begrepp av domstol 2!

Utredningens bedomning

Utredningen anser att Issai bor beskrivas som en kodifiering av internationell
branschpraxis. Det ror sig om standarder som, mot bakgrund av att de kan
anses utgora god revisionssed och hur de kommit att betraktas internationellt,
far anses vara starkt normerande. Det bor dérfor fordras goda skél for att i
nationella regelverk eller nationell praktik avvika fran de normer som kommer
till uttryck i Issai. Klart &r dock att standarderna inte har ndgon formell rattslig
status och att svenska forfattningar alltid har foretrdde vid en eventuell konflikt
med Issai.

Det bor vidare betonas att en SAI, vilket ocksa uttryckts i Issai ', utfor sitt
uppdrag enligt den konstitutionella ordning som géller i landet och inom
ramen for det bemyndigande och det uppdrag som den fatt. Svensk lag och
konstitutionell praxis géller saledes framfor regleringen i en Issai.

Nér det géller de fragor som utredningen i det foljande kommer att berdra
avser utredningen att behandla Issai som ett viktigt uttryck for branschpraxis
och véga in dessa normer som en del av underlaget for sina overviaganden. |
vilken utstrackning Issai star i dverensstimmelse med svensk lagstiftning pa

212 Prop. 2001/02:190 s. 157.

213 Art. 2, Europaparlamentets och radets direktiv 2006/43/EG av den 17 maj 2006 om
lagstadgad revision av arsbokslut och sammanstilld redovisning och om &ndring av radets
direktiv 78/660/EEG och 83/349/EEG samt om upphévande av radets direktiv 84/253/EEG.
214 Prop. 2000/01:146 s. 87 f.

215 Se ISSAI 100, Fundamental Principles of Public Sector Auditing.
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olika omraden kommer att bedomas i anslutning till de frigor som utredningen
har att behandla.

8.5 Regleringen av antalet riksrevisorer

Utredningens forslag: Bestimmelsen om riksrevisorernas antal flyttas
fran regeringsformen till en huvudbestimmelse i riksdagsordningen. I
regeringsformen foreskrivs att Riksrevisionen leds av en eller flera
riksrevisorer, som véljs av riksdagen. I riksdagsordningen foreskrivs att
riksrevisorerna ska vara tre.

Utredningen har bl.a. i uppdrag att klarldgga hur ordningen med tre riksrevi-
sorer fungerat och att dvervdga fordelar och nackdelar med den nuvarande
ordningen. Utredningen kommer att dterkomma till denna analys och dessa
overvaganden i sitt slutbetdnkande. I detta avsnitt kommer utredningen att re-
dovisa sina dverviganden i frdga om nivé for regleringen av antalet riksrevi-
sorer. Att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer regleras for narvarande i 13
kap. 8 § forsta stycket RF.

2008 ars riksrevisionsutredning konstaterade att erfarenheterna av verk-
samheten vid den tidpunkten visade att de ursprungliga foresatserna med le-
darskapet, att uppna mindre sarbarhet och en bredare kompetens utan att orga-
nisationen forlorade i tydlighet och effektivitet, inte infriats fullt ut. Tredel-
ningen hade enligt den utredningen skapat en svag beslutskompetens, en otyd-
lighet om beslut och ansvar och en ineffektiv och dyr 6verbyggnad inom or-
ganisationen. Utredningen menade att systemet med den tredelade ledningen,
trots olika initiativ fran riksrevisorernas sida, inte i alla delar fungerat enligt
intentionerna bakom reformen. Anledningen att den utredningen valde att inte
foresla nigra fordndringar var att den bedomde att det da var for tidigt.>!®

Utredningen har ocksa i uppdrag att gora en jimforelse med regleringen av
JO och nér det bedoms lampligt 1dgga fram forslag som innebér att regleringen
av de bada kontrollorganen gors pa en mer enhetlig niva. Nér det géller JO
anges i regeringsformen att ”[r]iksdagen véljer en eller flera ombudsmén
(justiticombudsmén) ...”. 1 riksdagsordningen anges att “[r]iksdagens
ombudsmin ska vara fyra, en chefsjustiticombudsman och tre
justiticombudsmén”. Att bestimmelsen i regeringsformen fitt denna
utformning beror, som tidigare redovisats (se 5.3.2), pa att det vid tidpunkten
for bestimmelsens tillkomst ansdgs oldmpligt att reglera antalet i grundlag,
eftersom 1972 ars JO-utredning dé pagick.

I forarbetena till grundlagséndringarna i samband med Riksrevisionens till-
komst forekommer inga sérskilda overviganden kring valet att placera be-
stimmelsen om antalet riksrevisorer i regeringsformen. Det kan didremot
konstateras att frdgan diskuterades ndr forslagen remitterades av

216 2008/09:URF1 s. 87 f.
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konstitutionsutskottet. Juridiska fakulteten vid Uppsala universitet framf6rde
att det, for att inte 14sa det konstitutionella laget infor framtiden, kunde ténkas
att man i stéllet for att fastsld att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer kunde
ange att riksdagen viljer en eller flera riksrevisorer. Fakulteten hénvisade till
att det ju var fallet i fraga om JO.

De argument som tidigare lagts fram for att inte sla fast antalet ombudsmén
respektive riksrevisorer har alltsd haft sin grund i en 6nskan om att lamna
storre handlingsutrymme for riksdagen att vélja antal, beroende pa vad som i
en framtid skulle anses lampligt. Utredningen anser att detta argument har
starka skil for sig och nu bor fa genomslag vad géller regleringen av val av
riksrevisorer. Utredningen kommer i sitt slutbetédnkande att analysera for- och
nackdelar med den nuvarande ordningen. Det kan inte uteslutas att riksdagen
med utgangspunkt i den analysen, eller av andra skil, i en framtid kan anse sig
ha anledning att dndra antalet riksrevisorer. Regleringen av det antal som ska
viljas bor dérfor flyttas fran regeringsformen till en huvudbestdmmelse i riks-
dagsordningen. Det blir pa det séttet enklare for riksdagen att i framtiden
kunna 4ndra antalet riksrevisorer, om det d anses ldmpligt. Forslaget innebér
ocksa att regleringen av denna frdga gors mer enhetlig for JO och
Riksrevisionen.

Det bor betonas att man med en sddan reglering som nu foreslas bevarar
kdrnan i den konstitutionella regleringen, ndmligen att riksrevisor ska utses
och att det ska ske genom val av riksdagen. Det bor ocksa framhallas att
regleringen foreslas ske i en av riksdagsordningens huvudbestimmelser. Det
sérskilda lagstiftningsforfarandet for sédana bestimmelser (se 8.1) innebér att
en knapp majoritet i riksdagen inte kan dndra antalet riksrevisorer.

8.6 Behorighets- och kvalifikationskrav

Utredningens bedomning: Utredningen foreslar inte nagra dndringar av
behorighets- och kvalifikationskraven for riksrevisorer.

Utredningen har i avsnitt 4.5.2 redogjort for de behdrighetskrav som géller for
uppdraget som riksrevisor. Néar det géller kravet pa medborgarskap som nu
foreskrivs i 12 kap. 6 § RF finns det enligt utredningens beddmning inte an-
ledning till ndgra dndringar.

I 13 kap. 5 § andra stycket RO foreskrivs att en riksrevisor inte far vara i
konkurs, underkastad naringsforbud eller ha forvaltare enligt 11 kap. 7 § for-
dldrabalken. En riksrevisor fr inte heller inneha anstéllning eller uppdrag eller
utdva verksamhet som kan paverka riksrevisorns sjdlvstindiga stéllning. Ut-
redningen uppfattar att dessa formella behorighetskrav inte i och for sig ar
ifrdgasatta, utan att uppgiften snarare &r att analysera om det bor stdllas krav
pa en riksrevisors kvalifikationer och i sa fall vilka. En ndrmare analys av detta
kommer att redovisas i utredningens slutbetdnkande. Fragan dr nu om de nuva-
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rande formella behorighetskraven ska flyttas fran riksdagsordningen till rege-
ringsformen och om det i regeringsformen bor stéllas upp nagra ytterligare
behorighets- eller kvalifikationskrav.

I remissvaren Oover Regelutredningens forslag ansag vissa instanser att det
borde stillas upp krav pé formell kompetens hos riksrevisorerna. Regeringen
konstaterade dock att det, med den ordning som riksdagen beslutat, blir riks-
dagen som i samband med valet avgdr om en riksrevisor uppfyller de krav som
den anser bor stéllas pa honom eller henne. Mot denna bakgrund foreslogs inte
nagra i lag fastslagna positivt formulerade krav for uppdraget.?!”

Intosai uttrycker att villkoren for tillsdttning av chefen for en SAI bor spe-
cificeras i lag.”'® I Limadeklarationen anges vidare att personalen vid en SAI
ska ha tillrackliga kvalifikationer for att kunna utfora sina uppgifter. Vilka
kvalifikationer som behdvs specificeras dock inte."”

For JO saknas, utdver kravet pa svenskt medborgarskap, bestimmelser om
behorighetskrav. Det har dock ansetts sjidlvskrivet att den som viljs ska vara
jurist.”*® Detaljerade kompetens- och kravprofiler for hogre tjinsteméin fore-
kommer i andra linders lagstiftning.”*! Kvalifikationskrav for riksrevisorer
finns dock inte upptagna i grundlagen i ndgot av de undersokta ldnderna.

De riktlinjer som for ndrvarande finns om riksrevisorernas kompetens far
anses vara det uttalande som gjordes av Riksdagskommittén i samband med
reformen. Den person som innehar &mbetet som riksrevisor maste enligt detta
uttalande ha stor integritet och atnjuta hogt anseende bade inom forvaltningen
och hos politiska foretrddare. Riksrevisorn maste enligt Riksdagskommittén
ha goda savil professionella som personliga egenskaper, sannolikt forvéirvade
under en ldng tjanstgoringstid p& hog nivé inom statsforvaltningen.??

Konstitutionsutskottet har en beredningsdelegation med en foretradare for
varje parti i utskottet som bereder fragor om val och som foresléar vilka perso-
ner konstitutionsutskottet bor foresla att kammaren ska vélja. Under hdsten
2016 och borjan av 2017 bedrev beredningsdelegationen ett rekryteringsarbete
som ledde fram till att tre nya riksrevisorer valdes av kammaren den 15
februari 2017. Arbetet, som redovisas i bilaga 2 till detta betéinkande, bedrevs
enligt foljande.

Beredningsdelegationen inhdmtade forslag pa mojliga kandidater pé flera
olika sitt. Ledaméterna foreslog under processens gang mojliga namn. Utskot-
tets kansli tog ocksa fram mojliga kandidater. En annons var inford i fyra dags-
tidningar om att konstitutionsutskottet hade inlett rekryteringsarbetet. Infor-
mation om detta fanns ocksa pa riksdagens webbplats. Det inkom ett tjugotal
intresseanmalningar och dven nagra nomineringar fran andra personer. Bered-
ningsdelegationen gjorde breda eftersok i grupper dér riksrevisorer ofta har

217 Prop. 2001/02:190 s. 109.

218 INTOSAL, Eight Pillars defining the Independence of Supreme Audit Institutions (SAls).
2191 imadeklarationen, 14 §.

220 Prop. 1973:90 s. 431.

2! Se t.ex. Khakee s. 16.

222 Framst. 1999/2000:RS1 s. 42. Jfr. bet. 2000/01:KUS s. 7.
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rekryterats. Eftersoket breddades denna gang genom att det togs fram forteck-
ningar dver ledande auktoriserade revisorer, seniora statstjdnstemén och aka-
demiker med revisionskunskap. Beredningsdelegationen gick igenom dver 90
namn.

Intervjuer genomfordes i december 2016 med ett antal kandidater. Utifran
dessa intervjuer gick beredningsdelegationen vidare med ett antal kandidater,
och ett rekryteringsforetag genomforde en s.k. second opinion. Berednings-
delegationen triffade sedan de tilltdnkta kandidaterna vid ett ytterligare till-
falle for att ga igenom utfallet av rekryteringsforetagets analys och for att dis-
kutera vissa fragor om Riksrevisionen. Sdkerhetsprovning av kandidaterna ge-
nomfordes. En enig beredningsdelegation foreslog sedan for utskottet de tre
kandidater som riksdagen kom att vilja.

I Riksdagskommitténs forslag uttrycktes, som framgétt ovan, att riksrevi-
sorn maste ha goda savil professionella som personliga egenskaper, sannolikt
forvirvade under en lng tjdnstgéringstid pa hog nivd inom statsforvaltningen.
Av beskrivningen av beredningsdelegationens arbete framgér att den, i den
senaste rekryteringen av riksrevisorer, valde att bredda eftersoket i forhallande
till tidigare rekryteringar. Bland annat sokte delegationen denna géng bland
ledande auktoriserade revisorer. Valet av riksrevisorer, tre generaldirektorer,
far emellertid anses std i Overensstimmelse med Riksdagskommitténs
uttalanden. Mot den bakgrunden kan utredningen konstatera att kompetens
som forvdarvats under lang tjanstgdringstid 1 statsforvaltningen &dven
fortsdttningsvis bedomts vara av stor betydelse, men att &ven kompetens som
inte bygger pa sadan erfarenhet har bedomts relevant.

Riksrevisorernas kvalifikationer &r utan tvekan av stor vikt for
Riksrevisionens mdjligheter att fullgdra sina uppgifter effektivt och med hog
kvalitet. Det har framhéllits att kvalifikationerna hos en SAI:s chefer och revi-
sorer dr lika viktiga for att dstadkomma en kvalitativ revision som SAI:s
oberoende och en gemensam syn pé revisionsmetodik.??* Utredningen anser
emellertid inte att krav av det slaget, i den mén de alls léter sig regleras, bor
anges i grundlag. I sitt slutbetinkande kommer utredningen att aterkomma till
frdgan om behovet av lagindringar i vrigt pa detta omrade.

22 Bringselius och Lemne, s. 115.
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8.7 Sjalvstdandighet

Utredningens forslag: Bestimmelsen om riksrevisorernas sjalvstindighet
andras inte i sak. Till f6ljd av forslaget om regleringen av antalet riksrevi-
sorer dndras den endast pa sa sitt att det anges att en riksrevisor beslutar
sjélvstiandigt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad som
ska granskas, hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin

granskning.

8.7.1 Riksrevisorernas sjilvstindighet

Av 13 kap. 8 § andra stycket RF framgar att riksrevisorerna beslutar sjélvstin-
digt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad som ska granskas.
De beslutar sjélvstiandigt och var for sig hur granskningen ska bedrivas och
om slutsatserna av sin granskning.

I lagstiftningsarbetet vid Riksrevisionens tillkomst framholl regeringen
myndighetens sjdlvstindiga stdllning i den granskande verksamheten. Myn-
digheten, genom var och en av de tre riksrevisorerna, maste i sin granskning
agera helt sjélvsténdigt i forhallande till riksdagen, granskningsobjekten, re-
geringen och andra myndigheter. Den stora vikt som maste ldggas vid myn-
dighetens sjdlvstindighet i den granskande verksamheten borde enligt reger-
ingen anges sérskilt. Detta ansags inte minst viktigt till foljd av myndighetens
speciella konstruktion, for forhdllandet mellan revisorerna och myndighetens
styrelse.??*

Den nuvarande lydelsen tillkom pa forslag av konstitutionsutskottet, som
anforde foljande.?*

Paragrafens andra stycke innehéller enligt forslaget bestimmelser om riks-
revisorerna och deras sjdlvstindighet. Genom bestdmmelsen i andra me-
ningen understryks riksrevisorernas sjéalvstandighet i fraga om vad som
skall granskas och hur granskningen ska bedrivas. I styckets sista mening
foreskrivs att de sjélvstindigt bedomer resultatet av sin granskning. I kon-
stitutionsutskottets betdnkande 2000/01:KUS8 formulerades detta sa att de
tre ledande ambetsménnen var for sig skall besluta om slutsatserna i revi-
sionsrapporterna fran bade redovisnings- och effektivitetsrevision. Det &r
enligt utskottets mening angeldget att riksrevisorernas sjdlvstdndighet
gentemot utomstaende och styrelsen understryks. Utskottet anser att detta
tydligare bor komma till uttryck i lagtexten.

Vid sin behandling av en framstdllning fran Riksrevisionen om dndringar i
instruktionen konstaterade konstitutionsutskottet att bestimmelserna i reger-
ingsformen och instruktionen 1dmnar 6ppet hur granskningsplanen ska beslu-
tas samtidigt som det tydligt foreskrivs i instruktionen att en riksrevisor inom
sitt granskningsomréde, efter samradd med Ovriga riksrevisorer, beslutar vad

224 prop. 2001/02:73 s. 12 f.
225 Bet. 2001/02:KU25 5. 7 f.
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som ska granskas. Konstitutionsutskottet uttryckte att en grundldggande for-
utséttning &r att var och en av riksrevisorerna ska kunna verka sjélvstandigt
inom ramen for sitt granskningsomrade. Utskottet var mot den bakgrunden
inte berett att stdlla sig bakom en ordning som innebar att granskningens hu-
vudsakliga inriktning skulle beslutas gemensamt. Utskottet ansdg att riksrevi-
sorerna inom sina respektive granskningsomraden ska besluta vilken huvud-
saklig inriktning granskningen ska ha, att de dessforinnan ska samrada med
varandra samt att riksrevisorernas beslut ska redovisas i en granskningsplan.

Utredningen konstaterar att det med den nuvarande formuleringen av
13 kap. 8 § andra stycket RF inte framstér som helt klart om nagon atskillnad
i friga om riksrevisorernas inboérdes sjélvstidndighet varit avsedd. Bestimmel-
sen far emellertid, mot bakgrund av konstitutionsutskottets uttalanden och
utformningen av 4 § instruktionen, forstds s att riksrevisorerna i sin
granskning &r sjdlvstiandiga i forhédllande till utomstaende och i férhallande till
varandra sévél i fraiga om vad som ska granskas som nér det géller hur
granskningen ska ske och vilka slutsatser som ska dras. En annan sak é&r att
riksrevisorerna érligen ska besluta om granskningens huvudsakliga inriktning
och redovisa den i en granskningsplan samt att de viktigaste iakttagelserna vid
effektivitetsrevisionen och den arliga revisionen ska samlas i en arlig rapport
som riksrevisorerna beslutar gemensamt.

Riksrevisorernas sjélvstdndighet i den granskande verksamheten dr av
avgorande betydelse for att revisionen ska fungera vil och for tilltron till dess
slutsatser. Denna riksrevisorernas sjdlvstindiga stéllning innebar emellertid
givetvis inte att myndigheten Riksrevisionen dr undantagen fran de regelverk
som giller for myndigheter i allmédnhet och for riksdagens myndigheter i
synnerhet. Av 1 kap. 1 § RF framgér att den offentliga makten utévas under
lagarna. I 1 kap. 9 § RF foreskrivs att domstolar samt forvaltningsmyndigheter
och andra som fullgdr uppgifter inom den offentliga foérvaltningen i sin verk-
samhet ska beakta allas likhet inf6r lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.
Riksrevisorerna ansvarar ocksa givetvis for att Riksrevisionen foljer den lag-
stiftning som géller for myndigheter, t.ex. forvaltningslagen och offentlighets-
och sekretesslagen (2009:400).

Som myndighet under riksdagen omfattas Riksrevisionen bl.a. av BEA-
lagen, vilket bl.a. innebér att Riksrevisionen for riksdagen ska redovisa verk-
samhetens mal och de resultat som uppnatts. Lagen foreskriver ocksa villkor
for anslag och bestimmelser om budgetering och redovisning. Négra sédrregler
for Riksrevisionen finns inte i budgethdnseende. Riksrevisionen &r, liksom
andra myndigheter, beroende av riksdagens anslagsbeslut. Riksrevisionen star
ocksé under tillsyn av JO.

Utredningen menar sammanfattningsvis att den sjalvstindighet som kom-
mer till uttryck i regeringsformens bestimmelse innebér att riksrevisorerna ar
sjélvstindiga i den granskande verksamhetens alla delar, inbegripet valet av
vad som ska granskas, hur granskningen ska bedrivas och sjélvklart ocksé
vilka slutsatser som ska dras av granskningen. I dessa delar ar de ocksa sjélv-
stindiga 1 forhallande till varandra. Myndigheten Riksrevisionen och dess
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ledning kan emellertid inte anses vara mer sjélvstdndig dn andra myndigheter,
eftersom myndigheten i ekonomiska och administrativa avseenden ska folja
samma regelverk som andra myndigheter under riksdagen.

8.7.2 Bestimmelsen om riksrevisorernas sjilvstiindighet

Utredningen anser att riksrevisorernas sjélvstandighet i den granskande verk-
samheten alltjimt bor komma till uttryck i grundlagen och att den nuvarande
regleringen i regeringsformen vél beskriver vad denna sjdlvstindighet bestar
i. Den nuvarande regleringen far ocksa anses sta vél i 6verensstimmelse med
Limadeklarationen nir det sigs att en SAI inte kan vara absolut oberoende
eftersom den ar en del av staten, att den likval kan vara oberoende till sin
funktion och organisation samt att dess existens och det oberoende som krévs
ska regleras i grundlagen.??

13 kap. 8 § andra stycket RF omformuleras i utredningens forslag med an-
ledning av att bestimmelsen om antalet riksrevisorer flyttas frn regeringsfor-
men till riksdagsordningen. Att regeringsformen inte ldngre reglerar antalet
riksrevisorer innebdr att det i bestimmelsen inte 1dngre kan talas om riksrevi-
sorer i plural. Den fér i stéllet formuleras si att den avser “en riksrevisor”.
Omformuleringen innebar ingen dndring i sak.

8.8 Grunder f0r att skilja en riksrevisor fran
uppdraget

8.8.1 Négra utgangspunkter

Riksdagen far, enligt 13 kap. 8 § forsta stycket andra meningen RF, skilja en
riksrevisor fran uppdraget endast om riksrevisorn inte ldngre uppfyller de krav
som giller for uppdraget eller om riksrevisorn gjort sig skyldig till allvarlig
forsummelse. I 13 kap. 7 § RO anges att entledigande sker pa begéiran av kon-
stitutionsutskottet. I avsnitt 4.5.3 har utredningen redogjort for de motiv som
redovisades vid tillkomsten av dessa bestimmelser.

Utredningen har, som framgatt tidigare, i uppdrag att nir det bedoms lamp-
ligt 1dgga fram forslag som innebdr att regleringen av Riksrevisionen och JO
gors pa en mer enhetlig niva. Nér det géller JO far riksdagen, enligt 13 kap. 4 §
RO, pé begidran av konstitutionsutskottet entlediga en ombudsman eller en
stallforetrddande ombudsman som inte har riksdagens fortroende.

Utredningen anser, i likhet med vad som anfordes vid de nuvarande be-
stimmelsernas tillkomst,??” att riksrevisorernas sjilvstindiga stillning bor for-
anleda att det i regeringsformen foreskrivs att det endast under sédrskilda for-
hallanden kan komma i fraga att i fortid skilja en riksrevisor fran uppdraget.
Av Limadeklarationen framgar att oberoendet hos SAI:s medlemmar (de som

226 Limadeklarationen, 5 §.

227 Jfr Ds 2001:11 s. 40 och prop. 2001/02:73 s. 15.
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har att fatta beslut) ska sékerstillas av konstitutionen och att sérskilda bestim-
melser om procedurer for att skilja dem fran dmbetet ska finnas i konstitu-
tionen. Detta stérker ytterligare motiven for att grunderna for entledigande ska
framga av regeringsformen. Utredningen aterkommer i avsnitt 8.9 till fragan
om forfarandet for att entlediga en riksrevisor.

De grunder for entledigande som i dag anges i regeringsformen &r alltsa att
en riksrevisor “inte ldngre uppfyller de krav som géller for uppdraget” och att
riksrevisorn “gjort sig skyldig till allvarlig férsummelse”.

Den forsta grunden avser den situationen att riksrevisorn inte langre upp-
fyller de formella behdrighetskraven (valbarhetskriterierna), dvs. att riksrevi-
sorn skulle ha forsatts i konkurs, blivit underkastad néringsforbud eller ha fatt
forvaltare forordnad enligt 11 kap. 7 § fordldrabalken. Det skulle ocksé finnas
grund for entledigande om riksrevisorn tagit anstdllning eller uppdrag,
alternativt pa annat sétt borjat utéva verksamhet som kan paverka hans eller
hennes sjélvstdndiga stillning. Utredningen anser att nigon &ndring av de
formella behorighetskraven inte bor komma i frdga och att brister i dessa
avseenden bor leda till att en riksrevisor skiljs frdn uppdraget.

En annan grund for entledigande som har ansetts f6lja av de formella beho-
righetskraven &r att en riksrevisor pa grund av sjukdom som berdknas paga
under lingre tid inte lingre kan utfora sina uppgifter.2?® Inte heller detta bor
enligt utredningens mening ifrdgaséttas. En grund for entledigande bor darfor
dven fortsdttningsvis vara att riksrevisorn inte ldngre uppfyller de krav som
géller for uppdraget.

Utredningen behandlar i det foljande den grund f6r entledigande som bestér
i att en riksrevisor gjort sig skyldig till allvarlig férsummelse.

8.8.2 Riksrevisor — ett fortroendeuppdrag

Riksrevisorernas sjdlvstindighet har, som redan framgatt, understrukits i
manga sammanhang. De ska utan patryckningar vilja granskningsobjekt,
sjélvstiandigt bedriva sin granskning och obundet formulera sina slutsatser.
Denna sjdlvstiandighet dr avgdrande for att medborgarna, granskningsobjekten
och riksdagen ska kunna hysa fortroende for riksrevisorernas verksamhet och
for resultatet av deras granskningar. Om en riksrevisor ens kan misstinkas gé
nédgons drenden kommer fortroendet for honom eller henne att brista.

For att tnjuta allmént fortroende maste en riksrevisor emellertid inte endast
vara obunden utan ocksé vara yrkesskicklig samt ha en gedigen erfarenhet av
offentlig forvaltning, stor integritet, ett omvittnat gott omddme och férméaga
att pd ett bra sitt leda den organisation som Riksrevisionen utgoér.

Det dr bl.a. sddana egenskaper som bedoms inom ramen for den ingédende
provning som konstitutionsutskottet gor nér en riksrevisor rekryteras (se av-

228 Jfr prop. 2001/02:73 s. 17 f. och prop. 1997/98:40 s. 87.
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snitt 8.6). Denna provning leder fram till att en person far den samlade riksda-
gens fortroende genom att han eller hon utan avvikande meningar véljs till
riksrevisor.

Valet av en person till riksrevisor r alltsé ett uttryck for riksdagens fortro-
ende. Det dr givet att detta fortroende kan komma att svikta under en riksrevi-
sors mandatperiod. Den fradga som utredningen nu ytterst har att prova ar om
redan den omsténdigheten att en riksdagsmajoritet inte ldngre har fortroende
for en riksrevisor ska kunna utgdra grund for att skilja honom eller henne fran
uppdraget eller om uppdraget &r sadant att en riksrevisor bor beredas ett kon-
stitutionellt skydd i sin gérning genom att vissa objektiva kriterier maste vara
uppfyllda for att ett entledigande ska kunna komma i fraga.

8.8.3 Bristande fortroende som grund for entledigande

Den nuvarande grunden “allvarlig forsummelse” i 13 kap. 8 § RF &r en objek-
tiv grund som innebér att de kriterier som anges i bestimmelsen mdste vara
uppfyllda for att en riksrevisor ska kunna skiljas fran sitt uppdrag.

Mot bakgrund av vad som i foregdende avsnitt sagts om att uppdraget som
riksrevisor dr ett fortroendeuppdrag kan fragan stidllas om regleringen bor dnd-
ras sa att bristande fortroende hos uppdragsgivaren kan vara tillriackligt for att
lata uppdraget upphora i fortid.

For JO giller att riksdagen far entlediga en ombudsman eller en stéllfore-
trddande ombudsman som inte har riksdagens fortroende. Riksrevisorerna
viljs av riksdagen pa samma sétt som JO, och béde riksrevisorer och ombuds-
mén forutsitts vara oberoende i utdvandet av sin verksamhet. Utformningen
av grunden for entledigade av en JO har stétt ofoérdndrad under mycket ldng
tid, till synes utan att ha gett upphov till ndgon diskussion, vare sig i lagstift-
ningsdrenden eller i litteraturen. Parallellen till JO har enligt Axberger
avfardats alltfor lattvindigt 1 lagstiftningsarbetet vid Riksrevisionens
tillkomst.?*

Sasom nadmnts ovan (8.3.3) avser Riksrevisionens granskning genomforan-
det och effekterna av politiska beslut och syftar till att ge underlag for framtida
politiska stéllningstaganden, medan JO har tillsyn &ver att de som utvar
offentlig verksambhet efterlever lagar och andra forfattningar samt i 6vrigt full-
gor sina aligganden. JO nidrmar sig alltsé inte politiken i den utstrackning som
riksrevisorerna gor. Utredningen menar att ett i grundlag sékerstallt skydd dér-
for dr av storre betydelse for Riksrevisionen én for JO.

Det &r vidare s att riksrevisorernas verksamhet behdver ha medborgarnas
fortroende pé ett mer direkt sétt &n att de har valts av folkets foretradare. Att
sa ar fallet ligger givetvis dven i riksdagens intresse. Medborgarna bor kunna
kénna tilltro till att granskningen sker utifran rent sakliga revisionella utgangs-
punkter utan politiska hdnsyn eller sidoblickar. Fran den utgéngspunkten kan

229 Axberger s. 50.
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det vara problematiskt att en riksrevisor kan skiljas frén sitt uppdrag enbart for
att en politisk majoritet anser sig ha forlorat fortroendet f6r honom eller henne.

Att andra grunden for skiljande frdn uppdraget frén en objektiv grund till
en subjektiv innebér vidare otvivelaktigt en viss forsvagning av riksrevisorer-
nas konstitutionella stéllning, dven om inférande av en kvalificerad
beslutsordning till viss del kan véga upp en sadan forsvagning.

Det bor ocksa framhéllas att principer om legalitet, objektivitet och lika-
behandling ar végledande for lagstiftaren. Den offentliga makten ska enligt
1 kap. 1 § tredje stycket RF utévas under lagarna. I legalitetskravet ligger
ocksa ett krav pa forutsebarhet.° Objektivitetsprincipen finns inskriven i
1 kap.9 § RF, som bla. anger att alla som fullgér offentliga
forvaltningsuppgifter ska iaktta saklighet och opartiskhet. Att kravet pa
objektivitet har fatt en framtradande plats i grundlag visar pa objektivitetens
stora betydelse for sambhéllet. Ett demokratiskt samhélle forvintas vara
rattssakert, och i rattssdkerheten ligger att beslut av det offentliga ska fattas pa
saklig grund och att de i hog grad ska kunna forutses. Mot bakgrund av
principerna om legalitet och objektivitet kan det argumenteras for att en
riksrevisor endast ska kunna skiljas fran uppdraget efter en saklig bedomning
med ledning av objektiva kriterier som &r klart fastlagda i lag.

En SAI:s oberoende dr vidare enligt Limadeklarationen oupplosligen for-
knippat med oberoendet hos dess medlemmar (de personer som har att fatta
beslut i SAI). Oberoendet hos SAI:s medlemmar ska sékerstéllas av konstitu-
tionen. Sérskilda bestimmelser om procedurer for att avskilja medlemmarna i
SAI fran dmbetet ska finnas i konstitutionen. Dessa bestimmelser far inte for-
svaga medlemmarnas oberoende.

Den utgangspunkt som géllde nédr Riksrevisionen inréttades, att det inte
vore forenligt med Riksrevisionens sjélvstindiga stdllning om riksdagens for-
troende for en riksrevisor skulle vara ensamt avgdrande for om han eller hon
ska skiljas fran sitt uppdrag och att kraven for skiljande av en riksrevisor fran
uppdraget ska stillas hdgre #n vad som giller for en ombudsman,?*! har enligt
utredningens uppfattning fortfarande bérkraft.

Utredningen anser séaledes att det i regeringsformen alltjamt bor anges ob-
jektiva kriterier som ska vara uppfyllda for att det ska kunna komma i fraga
att skilja en riksrevisor fran uppdraget innan hans eller hennes mandatperiod
gétt till 4nda. Sadana kriterier ger ledning for riksdagens beslutsfattande och
utgdr en garanti for att inga ovidkommande hénsyn tas nir frdgan om
entledigande provas.

Det nuvarande kriteriet “allvarlig forsummelse” har kommit att kritiseras
for att vara motsdgelsefullt och frimmande for svensk forfattningsreglering.
Utredningen kommer dérfor att forst prova om nagra andra kriterier for
entledigande kan vara ldmpligare.

20 Kravet pa forutsebarhet framgér dven av Europadomstolens praxis. Se
Europadomstolens dom den 26 april 1979 i malet Sunday Times mot United Kingdom. Jfr
Ahman s. 26 f.

31 Prop. 2001/02:73 s. 15.
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8.8.4 Alternativa objektiva grunder for entledigande

En utgéngspunkt vid bedémningen av andra mdjliga kriterier &r att dessa bor
sokas bland de grunder som giller for att skilja befattningshavare av motsva-
rande eller nérliggande slag frén sin tjénst.

Det finns visserligen endast ett fatal befattningar som kan ségas pdminna
om uppdraget som riksrevisor pé sé sitt att det ror sig om uppdrag till vilket
personen i fraga valts med riksdagens fortroende som grund. Detta géller noga
taget endast for riksdagsdirektdren, riksrevisorerna, riksdagens ombudsmén,
ledamdéter av riksbanksfullméktige och — om 4n indirekt — riksbankschefen och
ovriga medlemmar av Riksbankens direktion.

Det kan likvil vara befogat att redovisa de regler som géller for chefer for
myndigheter under regeringen. En viktig uppgift for riksrevisorerna ar ju att
leda myndigheten Riksrevisionen med mer d4n 300 medarbetare, dven om det i
forsta hand ar riksrevisorn med administrativt ansvar som har den uppgiften.
Utredningen kommer ocksa att redovisa de grunder som géller for att skilja en
domare fran sin tjéinst. Aven om domare konstitutionellt har en annan stillning
an riksrevisorer finns det likheter vad géller t.ex. krav pé integritet och sjalv-
stindighet.

Grunderna for uppsdgning och avskedande av myndighetschefer

En myndighet leds enligt myndighetsférordningen (2007:515) av en myndig-
hetschef, en styrelse eller en nimnd. Myndighetschefer anstills av regeringen
och kan ha tre olika typer av anstéllningsformer: anstéllning tills vidare (dock
langst t.o.m. en viss tidpunkt), tidsbegrinsad anstdllning och fullmaktsanstall-
ning. I dag ir tidsbegrinsad anstéllning den vanligaste anstéllningsformen.?*

11 § andra stycket lagen (1982:80) om anstéllningsskydd (LAS) undantas
vissa arbetstagargrupper fran lagens tillimpning, bl.a. arbetstagare ”som med
hinsyn till arbetsuppgifter och anstillningsvillkor far anses ha foretagsledande
eller dirmed jamforlig stéllning”. I forarbetena motiverades detta undantag
med att dessa arbetstagare har en utpriglad arbetsgivarfunktion och en sarskild
fortroendestillning i forhillande till arbetsgivaren.?* Nir det giller undanta-
gets tankta tillimpning pé det statliga omradet uttalades i forarbetena att lagen
inte bor gilla for bl.a. generaldirektorer, dverdirektorer och i allménhet inte
heller for avdelningschefer.** Flera av LAS centrala foreskrifter giller dock
enligt 32 § lagen (1994:260) om offentlig anstillning (LOA) ockséd siadana
arbetstagare vid statliga myndigheter som har en verksledande stéllning. Det
géller bl.a. foreskrifter om grunder for uppségning eller avskedande.

En myndighetschef som ar anstélld tills vidare kan dérfor sédgas upp enligt
de bestaimmelser i LAS som géller for arbetstagare i allmédnhet och avskedas
om han eller hon grovt har asidosatt sina aligganden mot arbetsgivaren (18 §
LAS och 32 § LOA).

22830U 2011:81s. 65 f.
233 Prop. 1973:129 s. 194195 och prop. 1981/82:71s. 92 f.
234 Prop. 1973:129 s. 230 och bet. InU 1973:36 s. 28.
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For en myndighetschef som &r anstélld med tidsbegrdnsad anstillning gil-
ler att anstdllningen inte kan ségas upp i fortid. Han eller hon omfattas dock
av samma bestimmelse om avskedande som en “vanlig” anstdlld (18 § LAS
och 32 § andra stycket LOA).

Fullmaktsanstdllningar regleras i en sarskild lag, lagen (1994:261) om full-
maktsanstéllning. Forutséttningarna for att skilja nagon fran en fullmaktsan-
stillning regleras exklusivt i den lagen. Dar regleras den fullmaktsanstilldes
skyldighet att avga vid den &lder som framgér av forfattningar eller kollektiv-
avtal samt mojligheten till entledigande pa grund av sjukdom under vissa om-
standigheter. Nagon méjlighet for regeringen att sdga upp en fullmaktsanstilld
finns inte. Myndighetschefer som &r anstédllda med fullmakt far dock enligt 7 §
denna lag avskedas enligt foreskrifter i LAS. I friga om avskedande giller
alltsd samma bestimmelser som for andra myndighetschefer, att avskedande
far ske om arbetstagaren grovt har asidosatt sina aligganden mot arbetsgivaren.

Det kan noteras att justitiekanslern (som é&r chef for JK) och rikséklagaren
(som #r chef for Aklagarmyndigheten) 4r anstillda med fullmakt. Det har mo-
tiverats med intresset av att réttskipningen ska std sjdlvstindig. LOA-
utredningen menade t.ex. att det sdrskilt vid provning av étalsfragor gors be-
domningar som ligger mycket nara den ddomande verksamheten och att det inte
ens far misstdnkas att ovidkommande hinsyn far spela in vid provning av
dessa fragor.?3

Grunderna for skiljande av domare fran anstdllningen

En yrkesgrupp for vilken det stdlls hoga krav pa oberoende &r domare. I
11 kap. 3 § RF anges att ingen myndighet, inte heller riksdagen, fir bestimma
hur en domstol ska doma i det enskilda fallet eller hur en domstol i Gvrigt ska
tillimpa en réttsregel i ett sdrskilt fall. Ingen annan myndighet far heller be-
stimma hur domande uppgifter ska férdelas mellan enskilda domare. I Hogsta
domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen far endast den som é&r eller har
varit ordinarie domare i ndgon av domstolarna tjénstgéra som ledamot, och
vid Ovriga domstolar ska det finnas ordinarie domare (11 kap. 1 § tredje
stycket RF).

Den som utndmnts till ordinarie domare far enligt 11 kap. 7 § forsta stycket
RF skiljas frén anstéllningen endast om han eller hon ”genom brott eller grovt
eller upprepat dsidoséttande av skyldigheterna i anstéllningen har visat sig up-
penbart oldmplig att inneha anstdllningen”. Skiljande frén anstillningen kan
ocksé ske om han eller hon har uppnétt gillande pensionsalder eller enligt lag
ar skyldig att avgd pé grund av varaktig forlust av arbetsformagan. >

5S0U 1992:60 s. 256 f.

236 Det kan noteras att det fore inforandet av nya LOA fanns storre likheter mellan
grunderna for skiljande av ordinarie domare fran tjédnsten och forutsittningarna for
avskedande av andra statstjanstemén &n enligt nuvarande lagstiftning. Den tidigare lagen
(1976:600) om offentlig anstéllning foreskrev att en arbetstagare som begatt brott eller grov
tjansteforseelse, som visade att han uppenbarligen var olamplig att inneha sin anstéllning
fick avskedas. Jfr Petrén, Ragnemalm s. 274 f.
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Vid tillkomsten av nuvarande regeringsform uttryckte regeringen om be-
stimmelsen att domstolarnas sjdlvstdndiga stillning &r av grundldggande
betydelse for réttssikerheten och att det, for att 4stadkomma sjdlvstidndighet i
domandet, maste finnas bestimmelser som ger ordinarie domare ett grundlags-
skydd mot att skiljas frén tjdnsten utan befogad anledning.?*’

Statens ansvarsndmnd beslutar i frdgor om avskedande av ordinarie
domare. Fragan om avskedande av en domare var under perioden 2006—2016
bara uppe till sakprovning hos Statens ansvarsnimnd vid ett tillfille.*® Den
aktuella domaren hade bl.a. domts for uppsatliga tjanstefel i 14 fall bestaende
i underlatenhet att expediera avkunnade domar i rétt tid. Han hade ocksa i
ovrigt gjort sig skyldig till “upprepad, allvarlig misskétsamhet” bl.a. genom
att brista i ndrvaro pa arbetsplatsen. Domaren hade inte réttat sig efter en tidi-
gare meddelad disciplinpaf6ljd och upprepade tillsdgelser fran arbetsgivaren.
Statens ansvarsndmnd ansag att det stod klart att forsummelser av det slag och
den omfattning som han gjort sig skyldig till inte kunde accepteras vid utdv-
ning av domartjansten. Han hade visat sig uppenbart oldmplig att inneha an-
stillningen och avskedades.?** Talan om ogiltigforklaring av avskedet avslogs
av tingsriitten. 24

Utover det fall som redogjorts for ovan dir frdgan om avskedande av en
domare provats i sak finns ett fall fran 2011 dér det var frdga om avskedande
av en rddman som en morgon stoppats i en poliskontroll pa vég till sin arbets-
plats och déa ldmnat ett utandningsprov som var positivt pa alkohol. Domaren
hade mottagit ett strafférelaggande och fatt sitt korkort aterkallat. Efter anma-
lan frén domstolschefen provade Statens ansvarsnimnd om ndgon atgérd
skulle vidtas. Ndmnden uttalade dé att Aven om det i och for sig inte var for-
enligt med tjénsten som domare att gora sig skyldig till rattfylleribrott utgjorde
det som framkommit inte tillricklig grund for att ndmnden skulle prova fradgan
om avskedande. Arendet avskrevs frén vidare handliggning.?*!

I maj 2005 tog JK upp frdgan om huruvida talan skulle vickas om skiljande
frén tjdnsten av ett justitierdd som strafforelagts for brott (for justitieraden
géller en sérskild ordning som framgar av 11 kap. 8 § RF). Fragan var enligt
JK om domaren, genom det brott han gjort sig skyldig till, hade visat sig
uppenbarligen oldmplig att inneha sin tjanst. I forsta hand skulle enligt JK be-
aktas brottslighetens straffvirde och omfattning. Hénsyn borde ocksa tas till
brottets art. En avgdrande fraga borde vara vilken inverkan brottsligheten far
pé fortroendet for domarens fortsatta domande verksamhet. Det aktuella
brottet (ett fall av brott mot sexkdpslagen) hade medfort ett forhallandevis be-
griansat botesstraff. Enligt JK stod det klart att fortroendet for domaren var

27 Prop. 1973:90 5. 390 f.

238 Uppgift frén Statens ansvarsndmnd per e-post den 30 mars 2017.

239 Statens ansvarsndmnds beslut med dnr A6/2010.

240 Angermanlands tingsritts dom den 19 februari 2014 i mal nr T932-13.
24! Statens ansvarsnimnds beslut med dnr A2/2011.
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skadat. JK menade dock att domaren inte genom brottet, dess straffvirde, om-
fattning eller art kunde anses ha visat sig uppenbarligen oldmplig att inneha
sin tjinst. JK vickte dirfor inte talan i HD.?*?

Av denna, visserligen mycket begriansade, praxis framgar att det for att en
domare ska kunna avskedas krdvs att domaren gjort sig skyldig till mycket
allvarlig misskotsamhet i forhallande till uppdraget.

8.8.5 Nuvarande grund: ”allvarlig forsummelse”

Begreppet allvarlig forsummelse &r, som framgétt, himtat fran regeringsfor-
mens bestimmelse om grunderna for att skilja en ledamot av Riksbankens
direktion fran uppdraget. Bakgrunden till detta ar i korthet f6ljande.

Niar Sverige blev EU-medlem fanns det engelska begreppet “serious
misconduct” och det franska “faute grave” som kriterium for att skilja t.ex. en
ledamot av Europeiska kommissionen frdn uppdraget (nuvarande artikel 247
FEUF). Det kom att oversittas med “allvarlig forsummelse” i fordraget pa
svenska. Det bor darefter ha fallit sig naturligt att konsekvent anvéinda samma
oversittning nér det géller fordragsbestimmelser om grunder for entledigande
fran andra sddana befattningar p& unionsnivd som fordrar en hdg grad av
oberoende och integritet, som den europeiska ombudsmannen (artikel 228.2
FEUF) och Europeiska radets ordférande (artikel 15.5 FEU).

Aven inom det monetira samarbetet stills hdga krav pa centralbankers obe-
roende och pé att centralbankschefer har en skyddad stéllning. Under forbere-
delserna infor en ekonomisk och monetér union utreddes dessa fragor forst av
Riksbanksutredningen. Utredningen betonade att riksbankschefen har ett upp-
drag som innefattar ldngtgdende forpliktelser och dven dr chef for en myn-
dighet med ansvar for personal och administration. Utredningen foreslog mot
den bakgrunden att riksbankschefen skulle kunna skiljas fran sitt uppdrag end-
ast om han uppenbart misskéter sitt uppdrag”.243

Under det fortsatta arbetet uppréttades bl.a. det europeiska centralbanks-
systemet (ECBS), och en sirskild stadga for ECBS beslutades.?** P4 grundval
av bl.a. Riksbanksutredningens arbete genomfordes vissa dndringar i rege-
ringsformen och i annan lag for att sdkerstélla att den lagstiftning som géllde
Riksbanken var forenlig med bl.a. ECBS-stadgan. I propositionen** konstate-
rades att det stélldes vissa krav pa centralbankslagstiftningen oberoende av om
ett land var med i valutaunionen eller inte. Det géllde, férutom det s.k. in-
struktionsférbudet, regleringen i artikel 14.2 i ECBS-stadgan om minst fem
ars mandatperiod for chefen for en centralbank och om kriterier for att avsitta
honom eller henne.

242 Justitiekanslerns beslut den 25 maj 2005 i drende med dnr 2495-05-22.

280U 1993:20 s. 189.

24 ECBS-stadgan utgér protokoll nr 4 till fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.
Se Protokoll (nr 4) om stadgan for europeiska centralbankssystemet och europeiska
centralbanken, EUT C 326, 26.10.2012 s. 230-250.

245 Prop. 1997/98:40.
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Aven i den svenska versionen av stadgan hade kriteriet for att entlediga
centralbankschefen dversatts med att han eller hon gjort sig skyldig till allvar-
lig forsummelse. Det blev dérfor ockséd det begrepp som kom att anvéndas i
det som numera &r 9 kap. 12 § tredje stycket RF.

I fraga om inneborden av begreppet angavs att i det inte fick “tolkas in
forandet av en for fullmidktige otillfredsstéllande penning- och valuta-
politik”.2#¢ Aven i forfattningskommentaren upprepades att det inte ska vara
mojligt att skilja ndgon fran anstdllningen pa grund av innehallet i den férda
politiken. Vidare uttalades foljande. 247

Den andra grunden for att skilja en direktionsledamot fran anstéllningen ar
att vederborande gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse. Det kan vara
frdga om att ledamoten dels grovt dsidosatt sina uppgifter som direk-
tionsledamot, t.ex. genom att soka eller ta emot en instruktion, dels gjort
sig skyldig till brottslighet, antingen relaterad till Riksbanken eller annan
brottslighet av allvarligare art som kan medfora bristande fortroende for
Riksbanken.

Vad giller grunderna for att skilja riksrevisorer fran uppdraget uttalades i for-
arbetena att det inte vore forenligt med Riksrevisionens sjilvstindiga stéllning
om riksdagens fortroende skulle vara avgorande for att skilja en riksrevisor
frén uppdraget, att den naturliga utgangspunkten i stillet var vad som géller
for att entlediga en ledamot av Riksbankens direktion samt att ndgot uppen-
barhetsrekvisit inte fordrades.?*® Konstitutionsutskottet anslét sig till den be-
domningen.?¥

8.8.6 Utredningens sammanfattande bedomning

Utredningens bedémning: Den nuvarande grunden for skiljande av en
riksrevisor frén uppdraget dndras inte.

Utredningen har redan konstaterat att grunderna for att skilja en riksrevisor
fran uppdraget bor framga av regeringsformen och anges i form av objektiva
kriterier. Utredningen anser alltsé att det saknas skél att fringé den bedomning
som tidigare gjorts, av innebdrd att det for entledigande av en riksrevisor inte
dr tillrdckligt att han eller hon inte lédngre atnjuter riksdagens fortroende.
Fragan blir dd om det finns anledning att ange grunderna for entledigande
med andra kriterier &n det nuvarande, som innebdr att en riksrevisor far skiljas
fréan sitt uppdrag om han eller hon gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse.
Utredningen konstaterar att det &r en oavvislig fordel om grunderna for
entledigande kan ansluta till redan vél etablerade kriterier for att ge vissa
befattningshavare ett konstitutionellt skydd. Forutom kriteriet “allvarlig
forsummelse” som alltsa giller for riksrevisorer och medlemmar av
Riksbankens direktion, bland dem riksbankschefen, ges i regeringsformen ett

246 prop. 1997:40 s. 74.
247 Prop. 1997/98:40 s. 87.
248 Prop. 2001/02:73 s. 15.
24 Bet. 2001/02:KU25.
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sadant skydd endast f6r den som utndmnts till ordinarie domare. Kriterierna
for att skilja en domare fran anstéllningen &r, som framgitt, att han eller hon
genom brott eller grovt eller upprepat asidoséttande av skyldigheterna i an-
stillningen har visat sig uppenbart oldmplig att inneha anstédllningen.

Grunderna for att skilja domare frén anstdllningen framstar enligt utred-
ningen som mindre vil ldmpade att ersitta allvarlig forsummelse. De grun-
derna dr avsedda att utgora en garanti for den domande maktens sjélvstindig-
het. Den domande makten har ett befogat ansprék pa oberoende i forhallande
till sdval den lagstiftande som den verkstdllande makten och har ytterst till
uppgift att se till att de dvriga statsmakterna utdvar sin verksamhet inom ramen
for grundlag, konventionsataganden och unionsréttsliga forpliktelser. Det ar
darfor vasentligt med ett uppenbarhetskrav och en, som framgétt, restriktiv
tillampning. Uppdraget som riksrevisor &r trots allt, som redan flera génger
framhallits, ett fortroendeuppdrag. Den som grovt asidosatt sina uppgifter eller
gjort sig skyldig till brott méste kunna anses ha forverkat detta fortroende.

Nér det géller grunderna for uppsdgning och avskedande av myndighets-
chefer konstaterar utredningen att &ven den myndighetschef som anstéllts med
fullmakt, vilket far betecknas som det starkaste anstéllningsskyddet for denna
grupp, kan avskedas enligt LAS. Det bor i detta sammanhang beaktas att che-
fen for en forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen ska leda en verk-
samhet for vilken regeringen &r ansvarig infor riksdagen. En sadan stédllning
skiljer sig pa ett grundldggande sitt fran en riksrevisors. Det bor darfor enligt
utredningens bedomning inte bli aktuellt att anvidnda bestimmelserna for myn-
dighetschefer vid utformningen av grunderna for entledigande av riksreviso-
rerna.

Det nuvarande begreppet allvarlig forsummelse har, som redan antytts,
framhéllits som ett svértolkat begrepp i det att en férsummelse definitions-
madssigt inte dr nagot allvarligt, varfor orden inte fungerar vél ihop. Begreppet
ter sig enligt Axberger som en “frimmande fagel” i svensk konstitutionell vo-
kabulér. 2

Utredningen ifradgasétter om den svenska Oversittningen “allvarlig
forsummelse” tillrdckligt vdl fangar de slag av felaktiga eller annars
klandervirda ageranden som bestimmelsen rimligen avser. Om uttrycket i
stéllet Gversatts med t.ex. "allvarlig misskotsel” eller "allvarligt fel” hade detta
enligt utredningens mening pa ett béttre sitt gett uttryck for den typ av
handlande eller underlatenhet som begreppet avser att triffa. I
lagstiftningsdrendet rorande Riksbanken fanns emellertid knappast utrymme
for att vélja ndgot annat uttryck &n det som valts i ECBS-stadgan.

I friga om Riksrevisionen fanns och finns emellertid mdjlighet att i stdllet
ange allvarlig misskotsel” som grund. Genom den en gang valda
Oversittningen “allvarlig forsummelse” har begreppet likvdl kommit att bli
etablerat i grundlagen. Det finns ocksa ett vérde i att behalla den gemensamma
regleringen i detta avseende for tvd av de uppdrag som emanerar fran val i

230 Axberger, s. 48 f.
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riksdagen. Utredningen anser ddrfor att dvervdgande skél talar for att inte
franga det etablerade kriteriet “allvarlig forsummelse”. Med hénsyn till vad
som sagts om hur begreppet far forstas bor &ven med en sddan 16sning en fraga
om entledigande kunna initieras i fall av allvarlig missk&tsel av uppdraget som
riksrevisor.

Nir det géller hur kriteriet allvarlig forsummelse hittills har tillimpats kan
forst ndmnas att det saknas relevant rittspraxis pA EU-niva.?! Vad giller hur
begreppet hittills har forstatts hir i landet har det betrédffande Riksbanken forst
och framst avgrdnsats negativt pa sa sitt att det angetts att det inte innebér att
en ledamot av bankens direktion far skiljas fran uppdraget pa grund av den
penning- och valutapolitik som fors. Med samma synsétt bor det inte kunna
komma i frdga att anse en riksrevisor vara allvarligt forsumlig pa grund av vad
han eller hon bestimt i fraga om vilka objekt som ska granskas, vilka metoder
som ska tillimpas i granskningen eller vilka slutsatser som ska dras av gransk-
ningen.

Begreppet angavs vidare innefatta att en ledamot av Riksbankens direktion
grovt dsidosatt sina uppgifter eller gjort sig skyldig till brottslighet av visst
slag. Detsamma maste anses gilla for riksrevisorerna.

Niér det géller vad som ska forstds med ett dsidoséttande av uppgifterna
lamnades endast ett exempel, ndmligen att direktionsledamoten handlat i strid
med det s.k. instruktionsférbudet. Det givna exemplet innebér siledes att en
direktionsledamot handlat i strid med grundldggande krav pa sjélvstandighet
och integritet i uppdraget.

En riksrevisor kan pa motsvarande sétt anses ha gjort sig skyldig till allvar-
lig forsummelse om han eller hon genomfort en revision pa ett sdtt som strider
mot regler om jav eller som pé annat sétt medfor att hans eller hennes sjélv-
stindighet med fog kan sittas i fraga.

Det dr givet att det finns flera i hog grad klandervérda handlanden som vid
en provning kan anses innebira att en befattningshavare grovt har &sidosatt
sina uppgifter, utan att dessa handlanden uttdmmande later sig anges i lag eller
forarbeten. En mycket viktig uppgift for riksrevisorerna &r att leda myndig-
heten Riksrevisionen. Att t.ex. &sidosdtta denna uppgift genom allvarlig
misskdtsel av myndigheten i ekonomiskt eller administrativt hidnseende kan
enligt utredningens mening utgdra en allvarlig férsummelse.
Ledningsuppgiften kan givetvis asidosdttas dven pa andra sétt, t.ex. genom att
en riksrevisor utan att gora sig skyldig till brott handlar eller upptrider pé ett
sadant sitt att det allvarligt skadar den tillit hos de anstdllda som fordras for
att uppgiften ska kunna fullgoras.

51 Det finns visserligen viss praxis rérande begreppen serious misconduct” och faute
grave” nar de forekommer i sekundérritt, t.ex. i EU:s upphandlingsdirektiv. Praxis i sédana
sammanhang kan dock knappast tillimpas pa entledigandegrunder i fordragen eller ECBS-
stadgan, och begreppen har dessutom i dessa fall oftast dversatts med “allvarligt fel”.
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Allvarlig forsummelse kan enligt utredningen besta i ett handlande eller en
underldtenhet att handla av mer allvarligt slag, men ocksa i flera fall av hand-
lande eller underldtenhet som var for sig inte ndr upp till den nivan men som
sammantaget innebdr ett grovt dsidoséttande av uppgifterna.

Nér det géller brottslighet som grund for entledigande ska det framfor allt
vara brottslighet som skett inom ramen for uppdraget som bor leda till entle-
digande. Annan brottslighet bor ocksé kunna utgéra grund for entledigande
om den &r sddan att den kan medf6ra bristande fortroende for riksrevisorn eller
for Riksrevisionen som myndighet.*> Det bér fordras att riksrevisorn genom
ett lagakraftvunnet avgorande forklarats skyldig till brottet.

Det ankommer ytterst pa riksdagen att nér fragan om entledigande provas
avgdra om ett visst handlande eller en underlatenhet kan betraktas som ett
grovt dsidosittande av uppgiften och ddrmed anses utgora en allvarlig forsum-
melse.

Utredningen anser saledes att det nuvarande objektiva kriteriet for entledi-
gande bor behallas.

8.9 Procedur for att skilja en riksrevisor fran
uppdraget

Utredningens forslag: Det ska foreskrivas i regeringsformen att minst tre
fjardedelar av de réstande och mer dn hilften av ledaméterna maste enas
om ett beslut om att skilja en riksrevisor frén uppdraget.

Det ska ocksa framgé av regeringsformen att konstitutionsutskottet far
besluta om att inleda en utredning av de omsténdigheter som kan foranleda
entledigande.

En sadan utredning ska utforas av JO, varfor det ocksa foresléds en 4dnd-
ring 1 JO-instruktionen dir det ska framga att en ombudsman &r skyldig att
bitrdda utskottet med en sddan utredning.

8.9.1 Krav pa kvalificerad majoritet i riksdagen for entledigande

Som tidigare framgétt diskuterades vid Riksrevisionens tillkomst att infora ett
krav pa kvalificerad majoritet for beslut om entledigande. Riksdagskommittén
menade att det borde finnas bestimmelser i grundlagen om forfaranden och
beslutsregler som ska gélla nér en riksrevisor ska skiljas fran d&mbetet. Att
skilja en riksrevisor frdn uppdraget borde ocksa enligt Riksdagskommittén
vara omgirdat av speciella beslutsregler i riksdagen.® Skl mot att infora en
ordning med kvalificerad majoritet var enligt Regelutredningen att huvud-

232 Jfr vad som uttalats i forfattningskommentaren till bestimmelsen om Riksbanken,
prop- 1997/98:40 s. 87.
33 Framst. 1999/2000:RS1 s. 42.
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regeln ar att riksdagen fattar beslut med enkel majoritet och att majoritetsprin-
cipen anses grundliggande for den demokratiska beslutsordningen. Utred-
ningen papekade att denna princip ocksa géller vid beslut om att skilja en JO
frén sitt uppdrag.2**

Det som motiverar ett krav pa kvalificerad majoritet dr, precis som ocksé
framholls av Regelutredningen, att kritik fran en riksrevisor riktad mot en re-
gering som har tillrdckligt parlamentariskt stod, skulle kunna leda till att de
partier som stdder regeringen ensamma skulle kunna besluta att skilja riks-
revisorn fran uppdraget. Regelutredningen menade att riksrevisorns sjélvstin-
dighet gentemot riksdagen var markerad genom den utformning av bestdm-
melsen om entledigande som hade foreslagits och att den ovan skisserade si-
tuationen dérmed inte skulle kunna uppsta.

Utredningen go6r en annan beddmning idn den som framgar av
Regelutredningens betdnkande. For att starka riksrevisorernas stillning gente-
mot en knapp riksdagsmajoritet krdvs enligt utredningens bedomning att det,
utdver den foreslagna grunden for entledigande, dven géller ett krav pa kvali-
ficerad majoritet for beslutet.

Huvudregeln for avgérande av ett drende i kammaren &r enligt 4 kap. 7 §
RF att den mening som mer 4n hilften av de rostande enas om géller som
riksdagens beslut. Undantag far goras i regeringsformen eller, nér det géller
frigor som hor till forfarandet i riksdagen, i huvudbestimmelse i
riksdagsordningen. Négra sddana undantag frén huvudregeln forekommer. I
4 kap. 12 § RF foreskrivs t.ex. krav pa att minst fem sjéttedelar av de rostande
ska ha enats om beslut om medgivande till dtal m.m. av en riksdagsledamot.
Kravet i detta sammanhang péa fem sjdttedels majoritet av de rostande harror
fran 1809 ars regeringsform och har inte kommenterats ndrmare av vare sig
Férfattningsutredningen eller Grundlagberedningen.?> Aven nir det giller det
sarskilda lagstiftningsforfarandet for réittighetsbegransande lagar som regleras
i 2 kap. 22 § RF giller, som krav for att ett forslag ska kunna antas direkt, att
fem sjittedelar av de rostande enas om beslutet.? I sitt forslag till det sérskilda
lagstiftningsforfarandets utformning uttryckte Raittighetsskyddsutredningen
att kravet av praktiska skl borde bestimmas till enbart viss andel av de ros-
tande, och inte viss andel av riksdagens alla ledaméter.” Enligt 8 kap. 14 §
RF giller att konstitutionsutskottet kan besluta om undantag fran den kvalifi-
cerade ordningen for stiftande av grundlag om fem sjéttedelar av ledaméterna
i utskottet rostar for beslutet.

Det forekommer ocksd bestimmelser som innebér att beslut maste fattas
med tre fjardedels majoritet av de rostande och mer 4n hilften av ledamé-
terna.?>® Det giller t.ex. mojligheten att enligt 8 kap. 17 § forsta stycket RF

2480U 2001:97 s. 123 1.

255 Jfr. SOU 1963:17 del 2 s. 315 f. och SOU 1972:15 5. 135 f.

236 Fem sjittedels majoritet innebér att 291 ledaméter maste rosta for beslutet och att
maximalt 58 ledamoter saledes kan rosta emot for att beslutet dndé ska antas.
Z780U 1978:34 5. 81.

28 Tre fjirdedels majoritet innebdr att 262 ledamoter maste rosta for beslutet och att
maximalt 87 ledamoter saledes kan rosta emot for att beslutet andé ska antas.
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andra riksdagsordningens huvudbestdmmelser genom endast ett beslut, utan
att iaktta det sdrskilda lagstiftningsforfarandet som géller for grundlag.

Det bor enligt utredningen krévas att tre fjdrdedelar av de rostande och mer
an hélften av ledamoéterna enas om beslutet att skilja en riksrevisor frén
uppdraget. Kravet motiveras av att riksrevisorerna bor beredas ett konstitut-
ionellt skydd mot t.ex. kraftfulla men tillfilliga opinionsyttringar som kan
paverka riksdagens stéllningstagande.

8.9.2 Initiativ till att skilja en riksrevisor fran uppdraget

Konstitutionsutskottet bereder val av riksrevisor och &r det utskott som enligt
nuvarande reglering i riksdagsordningen kan begéra att riksdagen ska skilja en
riksrevisor frén uppdraget (13 kap. 7 §). Konstitutionsutskottet bereder ocksa
darenden om Riksrevisionen nér det giller skiljande av riksrevisor frén
uppdraget och &dtal mot riksrevisor (tilliggsbestimmelse 7.5.1).
Konstitutionsutskottet har en central funktion i utdvandet av riksdagens
kontrollmakt. Det ligger ndrmast till hands att konstitutionsutskottet dven
fortséttningsvis dr det utskott som kan ta initiativ till att skilja en riksrevisor
frén hans eller hennes uppdrag i fortid.

8.9.3 Behov av en sirskild utredning

Att skilja en riksrevisor frdn uppdraget ar ett mycket ingripande beslut. De
handlingar och omstindigheter i &vrigt som ligger till grund for beslutet bor
givetvis vara klart belagda. Nér det géller brott ska ett lagakraftvunnet avgo-
rande krdvas. [ andra fall kan, beroende pa omsténdigheternas karaktér, det
krévas en mer eller mindre omfattande utredning. I vissa fall, t.ex. om anled-
ningen till att frigan om entledigande véckts dr nagon brist i fraga om ett beho-
righetskrav eller langvarig sjukdom, kan det kanske rdcka med att konstatera
en viss omstdndighet. I andra fall kan det kridvas en omfattande utredning av
ett langre och mer komplicerat skeende. For att fa ett fullstdndigt underlag och
en rattssdker beslutsprocess torde det i de allra flesta fall vara lampligt att en
utredning utfors.

Konstitutionsutskottet foreslas dven fortsdttningsvis vara det utskott som
kan ta initiativ till att skilja en riksrevisor fran hans eller hennes uppdrag i
fortid. Konstitutionsutskottet bereder ocksa, enligt tilliggsbestammelse 7.5.1
till RO, drenden om Riksrevisionen nér det giller val av riksrevisor, skiljande
av riksrevisor frén uppdraget och 4tal mot riksrevisor. Nar det giller 4tal for
brott som en riksrevisor begétt i utdvningen av uppdraget eller anstéllningen
géller ocksa enligt 13 kap. 24 § forsta stycket 2 RO att atal far beslutas endast
av konstitutionsutskottet. Det dr darfor naturligt att konstitutionsutskottet &r
det utskott som far besluta huruvida en sddan utredning som kan behdvas i
fraga om skiljande av en riksrevisor fran uppdraget ska goras.
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8.9.4 Utredningens genomforande

JO fér som sérskild dklagare vicka atal mot befattningshavare som genom att
asidositta vad som éligger honom eller henne i tjénsten eller uppdraget har
begatt annan brottslig gérning &n tryckfrihetsbrott eller yttrandefrihetsbrott
(6 § andra stycket JO-instruktionen).

Enligt 10 § JO-instruktionen dr JO skyldig att vicka och utfora atal som
konstitutionsutskottet enligt 13 kap. 3 § RF har beslutat mot ett statsrad samt
atal som ett riksdagsutskott enligt 13 kap. 24 § RO har beslutat mot en befatt-
ningshavare hos riksdagen eller dess organ, dock inte atal mot en annan om-
budsman. En ombudsman &r dven skyldig att bitrdda ett utskott med férunder-
s6kningen mot en séddan befattningshavare som ndmns i forsta stycket. Det
aligger dock inte JO att avge nigot yttrande i 4talsfragan.?>

JO har alltsé i dag till uppgift att pa konstitutionsutskottets uppdrag utféra
undersokningar av omstéindigheter som kan leda till ansvar for vissa befatt-
ningshavare. Det faller sig darfor naturligt att JO dven fér ansvara for att utfora
en sadan utredning som avser att klarligga de omsténdigheter som kan ldggas
till grund for ett beslut att skilja en riksrevisor fran uppdraget.

Det ér naturligtvis tdnkbart att konstitutionsutskottet i mer klara fall genom-
for en sadan utredning med anlitande av egna kansliresurser. Att en oberoende
myndighet tar fram ett underlag till ett sddant fo6r den enskilda riksrevisorn
mycket ingripande beslut innebér sannolikt att processen upplevs som mer
transparent.

Konstitutionsutskottet bor alltsa ha mojlighet att begéra att JO genomfor en
sdrskild utredning for att klarldgga de omsténdigheter som kan ligga till grund
for ett beslut att skilja en riksrevisor frén uppdraget. Det bor betonas att det
endast dr fraga om en utredning for att klarldgga vad som faktiskt har intraffat.
Det &r saledes inte frdga om en ordindr JO-utredning under vilken domstolar,
myndigheter och befattningshavare har en konstitutionellt férankrad upplys-
ningsplikt.

An mindre #r det friga om en forundersdkning enligt regleringen i frimst
23 kap. rattegangsbalken. Om det i samband med en sérskild utredning skulle
uppdagas omsténdigheter som kan tyda pa att riksrevisorn gjort sig skyldig till
en brottslig gidrning far konstitutionsutskottet i stillet begdra att JO bitrdder
utskottet med en férundersdkning.

Eftersom JO:s uppgift endast &r att utreda faktiska omstandigheter bor ut-
redningen inte avslutas med ett uttalande frén JO:s sida i frigan om huruvida
riksrevisorn bor skiljas fran uppdraget.

En sédan sdrskild utredning som nu é&r i frdga bor hanteras av JO och inte
kunna delegeras eller 6verldmnas till en annan myndighet med stod av 18 §
JO-instruktionen.

2% SOU 1972:15 5. 207.
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8.9.5 Tillfillig avstingning

Det &r, som konstaterats ovan, viktigt att handlingar och omsténdigheter i 6v-
rigt som ligger till grund for ett eventuellt beslut om skiljande av en riksrevisor
fran tjdnsten &r tillrackligt klarlagda. En sddan utredning som kan utforas en-
ligt forslaget kan kréva viss utredningstid. Det kan mdjligen i vissa situationer
framsta som oldmpligt att riksrevisorn fortsétter sitt uppdrag under tiden som
utredningen péagar. Ett sitt att komma till ritta med en sddan situation kunde
vara att infora en mojlighet att sténga av en riksrevisor tillfélligt i avvaktan pa
slutsatserna av utredningen.

I lagen om fullmaktsanstéllning finns en bestimmelse om avstidngning som
bl.a. medger att en arbetstagare far stingas av fran arbetet om ett forfarande
inleds som syftar till att han eller hon ska avskedas. Utredningen anser att det
inte finns skal for en sddan ordning nér det gller riksrevisorerna. Om en saddan
situation som skisserats ovan skulle uppsta bor det vara tillrackligt att riksre-
visorn under utredningstiden fér fortsétta sin anstdllning men att han eller hon
under den tiden begrénsar sitt deltagande i verksamheten.

Om de omsténdigheter som gett anledning till utredningen ligger inom
ramen fOr ett visst revisionsérende eller om utredningen avser relationen till
ett visst revisionsobjekt torde de ordinarie javsreglerna i forvaltningslagen
hindra att riksrevisorn fortsdtter att agera i den saken.

Det kan ocksé i detta sammanhang péapekas att om riksdagen i framtiden
skulle besluta att dndra antalet riksrevisorer till en skulle en regel om att en
riksrevisor tillfalligt kan stdngas av behova kompletteras med bestimmelser
om tillfdllig erséttare.

8.10 Samverkans- och uppgiftsskyldighet

Utredningens forslag: Bestimmelsen om samverkans- och uppgiftsskyl-
dighet for den som granskas flyttas fran lagen om statlig revision till reger-
ingsformen. 1 regeringsformen foreskrivs att statliga myndigheter pa
begdran ska limna Riksrevisionen den hjélp och de uppgifter och
upplysningar som Riksrevisionen behdver for granskningen samt att andra
som far granskas har en motsvarande skyldighet i friga om den del av den
egna verksamheten som granskas. Den nuvarande bestimmelsen i lagen om

statlig revision med motsvarande lydelse upphor att géilla.

Samverkans- och uppgiftsskyldighet for den som granskas i forhallande till
Riksrevisionen regleras for nérvarande i 6 § lagen om statlig revision. Dér
anges f6ljande.
Statliga myndigheter ska pa begéran lamna Riksrevisionen den hjilp och
de uppgifter och upplysningar som Riksrevisionen behdver for gransk-

ningen. Andra som fér granskas enligt denna lag har en motsvarande skyl-
dighet betrdffande den del av den egna verksamheten som granskas.
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Bestdmmelsen motsvarar i huvudsak vad som tidigare géllde for Riksdagens
revisorer och Riksrevisionsverket. Den har motiverats med att det dr grund-
laggande for en effektiv granskning att den som granskar ges s& goda praktiska
forutsittningar som mdjligt att genomfora sin granskning.’®® Konstitutionsut-
skottet har ocksa understrukit vikten av att Riksrevisionen som en del av riks-
dagens kontrollmakt ges bésta mdjliga forutséttningar att fullgdra sin gransk-
ning.?%! Bestimmelsen har ansetts innebéra att de statliga myndigheterna,
déribland Regeringskansliet, dr skyldiga att pa begdran dverlimna ocksé de
icke allminna handlingar som Riksrevisionen behdver for sin granskning.2¢?

For JO regleras i 13 kap. 6 § andra stycket RF att domstolar och forvalt-
ningsmyndigheter samt anstéllda hos staten eller kommuner ska lamna de upp-
lysningar och yttranden som en ombudsman begér. Sddan skyldighet har dven
andra som star under en ombudsmans tillsyn. En ombudsman har rétt att fa
tillgang till domstolars och férvaltningsmyndigheters protokoll och hand-
lingar. Allmén aklagare ska pé begéran bitrdda en ombudsman.

I Limadeklarationen anges att en SAI ska ha tillgang till alla handlingar om
myndigheternas finanser och befogenhet att begira in den information som
beddms nddvindig.*

Mojligheten for Riksrevisionen att f4 del av uppgifter som behovs for
granskningen dr av avgorande betydelse for mdjligheten att utfora revision.
Regler om detta ror alltsa Riksrevisionens grundldggande mojlighet att verka,
ett omrade som utredningen identifierat som ett omrade dér grundlagsreglering
dr pakallad. Att mojlighet for JO att fa del av uppgifter finns foreskriven i
regeringsformen medf6r ocksa enligt utredningen att grundlagsreglering bor
overvigas i fraga om motsvarande regel for Riksrevisionen. Utredningen anser
att dven Riksrevisionens mojlighet att begéra handlingar bor sakerstillas kon-
stitutionellt genom att regleras i regeringsformen.

2%0.SOU 2001:97 5. 220 f.

261 Bet. 2004/05:KU20 s. 248.
262 Bet. 2004/05:KU20 s. 247 f.
263 Limadeklarationen, 10 §.
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9 Forfattningskommentar

9.1 13 kap. 7§ RF

Utredningen foreslar att det i 13 kap. 7 § RF infors ett nytt stycke som inne-
haller den bestimmelse som nu finns i 6 § lagen om statlig revision. Forslaget
innebdr att Riksrevisionens mojlighet att begéra de uppgifter och upplysningar
som behdvs for granskningen sékerstélls konstitutionellt men innebér inte na-
gon dndring i sak. Forslaget behandlas i avsnitt 8.10.

9.2 13 kap. 8 § RF

Utredningen foreslar att bestimmelsen om riksrevisorernas antal flyttas fran
13 kap. 8 § forsta stycket RF till en av riksdagsordningens huvudbestdmmel-
ser, 13 kap. 5 § andra stycket RO. I regeringsformen foreskrivs att
Riksrevisionen leds av en eller flera riksrevisorer, som viéljs av riksdagen. I
riksdagsordningen foreskrivs att riksrevisorerna ska vara tre. Forslaget
behandlas i avsnitt 8.5.

I forsta stycket regleras ocksd pa vilka grunder en riksrevisor kan skiljas
frén uppdraget. Dadr ségs att det kan ske endast om riksrevisorn inte lédngre
uppfyller de krav som géller for uppdraget eller om riksrevisorn har gjort sig
skyldig till allvarlig forsummelse. Mot bakgrund av resonemangen i avsnitt
8.8.1 och 8.8.6 har utredningen stannat for att foresld att den nuvarande
formuleringen i den delen bibehélls.

Det foreslas ocksa i forsta stycket ett tilligg med innebdrden att beslut om
att skilja en riksrevisor fran uppdraget kraver kvalificerad majoritet. Forslaget
behandlas i avsnitt 8.9.1.

Att regeringsformen inte langre reglerar antalet riksrevisorer innebar att det
i bestimmelsen inte ldngre kan talas om riksrevisorer i plural. Bestimmelsen
andras dérfor pa sé sétt att den inleds med orden “En riksrevisor”. De tidigare
tvd meningarna slas, som en foljd av dndringarna, ihop till en mening.
Forslaget behandlas i avsnitt 8.7. Som dér anges avses ingen dndring i sak nir
det géller riksrevisorernas sjdlvstindighet.

9.3 13kap.5§ RO

113 kap. 5 § RO foreslas dndringar som f6ljer av de foreslagna dndringarna i
13 kap. 8 § forsta stycket RF. I den forsta meningen hénvisas, liksom enligt
nuvarande lydelse, till 13 kap. 8 § RF. Till f6ljd av den dndring som foreslas i
den bestimmelsen foreslas motsvarande éndring i 13 kap. 5 § forsta stycket.

Andra stycket inleds enligt utredningens forslag med foreskriften om
antalet riksrevisorer.

Det foreslas att bestimmelsen delas upp pa tre stycken, i stéllet for de nuva-
rande tva. Forslaget behandlas i avsnitt 8.5.
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9.4 13 kap. 7 § RO

Bestdmmelsen ska enligt utredningens forslag hédnvisa till 13 kap. 8 § RF, dér
grunderna for att skilja en riksrevisor fran uppdraget finns. I forsta styckets
andra mening foreskrivs att begédran om att skilja en riksrevisor fran uppdraget
liksom enligt nuvarande lydelse ska goéras av konstitutionsutskottet. And-
ringen i forsta stycket innebér alltsé ingen fordndring i sak.

I ett nytt andra stycke foreslas en bestimmelse om att konstitutionsutskottet
far inleda en sdrskild utredning av omstandigheter som kan ligga till grund for
beslutet att skilja en riksrevisor fran uppdraget. Detta forslag behandlas i av-
snitt 8.9.4 och 8.9.5.

9.5 Lagen med instruktion for riksdagens ombudsmén

10§

1 10 § andra stycket regleras for ndrvarande JO:s skyldighet att bitrdda ett ut-
skott med forundersdkningen mot en sddan befattningshavare som ndmns i
forsta stycket. Enligt forslaget kompletteras detta stycke med en bestimmelse
om att JO &dven ska vara skyldig att bitrdda ett utskott (i praktiken konstitu-
tionsutskottet) med en sddan utredning av omstédndigheter som kan ligga till
grund for att skilja en riksrevisor fran uppdraget som avses i 13 kap. 7 § andra
stycket riksdagsordningen. Forslaget behandlas i avsnitt 8.9.4.

18 §

I 18 § foreskrivs att JO har mojlighet att dverlimna &drenden till en annan
myndighet. Utredningen anser att en sddan sdrskild utredning som nu 4r i friga
bor hanteras av en ombudsman och inte kunna delegeras eller Gverlamnas till
en annan myndighet. I ett nytt tredje stycke foreslds en bestimmelse med
denna innebdrd. Forslaget behandlas i avsnitt 8.9.4.

9.6 Lagen om statlig revision

Utredningen foreslar att den bestimmelse som for niarvarande finns i 6 § lagen
om statlig revision ska flyttas till ett nytt stycke i 13 kap. 7 § RF (se 9.1). Det
innebér att 6 § lagen om statlig revision ska upphora att gélla. Som en foljd av
det upphor dven rubriken ndrmast fore 6 § att gélla. Forslaget behandlas i av-
snitt 8.10.

9.7 lkrafttradande

Av utredningens direktiv framgér att uppdraget ska delredovisas senast i juni
2017 sa att eventuella grundlagsidndringar ska kunna trdda i kraft efter riks-
dagsvalet 2018. Ett lampligt ikrafttridandedatum for de grundlags- och
lagdndringar som utredningen foreslér bor darfor vara den 1 januari 2019.
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10 Sarskilda yttranden och reservationer

10.1 Reservation av ledamoten Fredrik Eriksson (SD)

Sverigedemokraterna anser att Riksrevisionen &r en av de viktigaste och mest
centrala myndigheterna i den svenska samhéllsapparaten. Det dr avgorande att
myndigheten erhéller rétt forutséttningar, stod och styrning for att kunna full-
gora sitt uppdrag pé bista sitt. Sverigedemokraterna betraktar Riksrevisionen
som en sammanhéllen myndighet under riksdagen, vilket stéller stora krav pa
samtliga inblandade. Ansvarskedjan mdste vara tydlig redan i
grundlagsregleringen av myndighetens verksamhet.

Vem som kan komma i frdga for att bli riksrevisor &r av stor betydelse for
att minimera risken att hans eller hennes trovirdighet och lojalitet ska kunna
ifrdgasittas. Enligt oss dr det inte 1dmpligt att ndgon person som har négot
annat medborgarskap dn uteslutande svenskt besitter ett &mbete som utgor en
sa central funktion for den konstitutionella kontrollen. Vi hade dnskat se detta
komma till otvetydigt uttryck i regeringsformen (RF), forslagsvis i anslutning
till 12 kap. 6 § RF, och maste darfor reservera oss mot utredningens bedom-
ning att det inte finns anledning att foresld ndgon &ndring av det aktuella
behorighetskravet.

Avgorande for myndighetens fortroende och dndamélsenliga agerande &r
forstas ocksa dess sjélvstindighet och oberoende. Har géiller det emellertid att
vara tydlig med i vilka avseenden detta géller, pa vilket sitt och mot vem eller
vilka. Detta sé att vare sig huvudmannaskapet eller ansvaret blir otydligt eller
sé att myndigheten riskerar att utvecklas till eller uppfattas som en fragmente-
rad institution, dir samordningsansvaret for myndighetens verksamhet
nirmast hamnar pa tjinstemén under de av riksdagen valda riksrevisorerna. En
ordning dér flera riksrevisorer oberoende av varandra kan komma att granska
i princip samma sak, men likvdl komma till olika slutsatser, torde inte enbart
forsvéra tillvaron for berdrda tjanstemén pa myndigheten och orsaka allmén
forvirring for omvérlden. Det dr heller inte ett effektivt nyttjande av samhéllets
resurser och riskerar att vare sig riksdagen eller regeringen kommer att kunna
vidta adekvata dtgérder for att adressera i vérsta fall motstridiga konklusioner
fran respektive granskning.

Vi har inte nagon avvikande uppfattning om i vilka tre avseenden det &r
vésentligt att riksrevisorernas sjalvstdndighet grundlagsfasts, dvs. vad som ska
granskas, hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av respektive
granskning. P4 strategisk niva bor dock inriktning och dvergripande planer
beslutas av myndigheten som sédan snarare &n av varje enskild riksrevisor.
Vart alternativa forslag till utredningens formulering i 13 kap. 8 § andra
stycket RF blir darfor foljande.

“Riksrevisionen beslutar sjdlvstdndigt, med beaktande av de bestimmelser
som finns i lag, vad som ska granskas. En riksrevisor beslutar sjdlvstindigt hur
granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.”
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Av detta foljer dven att vi anser en ldmpligare formulering av 13 kap. 8 §
forsta stycket forsta meningen RF vara f6ljande.

“Riksdagen viljer en eller flera riksrevisorer”, snarare dn “Riksrevisionen
leds av en eller flera riksrevisorer, som viéljs av riksdagen”.

En sddan formulering hade likaledes varit mer koherent med motsvarande
reglering i fraga om Riksdagens ombudsmin (JO). Darefter kan, som for JO,
det exakta antalet och ndrmare foreskrifter regleras i riksdagsordningen och
lagre rattskéllor, vad t.ex. avser uppréttande av arbetsordning etc.

Andra meningen i 13 kap. 8 § forsta stycket RF ror grunderna for att skilja
en riksrevisor fran hans eller hennes uppdrag. Utredningens forslag, att 1ita
grunden allvarlig forsummelse” kvarsta, reserverar vi oss mot med emfas.
Sévil begreppets tillkomst och intrdde i den svenska réttsordningen, vilka ju
bygger pa en felaktig dversittning av en stadga for det europeiska central-
bankssystemet, som den foreslagna 16sningen att forsoka forklara innebérden
av denna visensfrimmande oxymoron i diverse forarbeten etc. ter sig i det
ndrmaste anstotliga. Att trots dessa konstateranden falla till foga och inte for-
soka gora ndgot for att rétta till problemet i efterhand torde knappast gora
saken bittre.

Vad som dédremot gor saken battre ér att utredningen ocksa har sett dver tva
alternativa forslag till grunder. Vad giller alternativet att gora riksrevisions-
dmbetet till ett rent fortroendeuppdrag far tillstas att detta vid en forsta anblick
inte synes vara helt utan fortjanster. Likheten med vad som géller for JO talar
bl.a. for en sadan 16sning. Dock har Riksrevisionen, till skillnad fran JO,
befogenhet att granska regeringen. Tyvérr uppstdr dd en risk for att en
missndjd regering om mojligt forsoker begagna sig av en riksdagsmajoritet for
att avsitta en misshaglig riksrevisor. Sa &ven om det egentligen endast krivs
att Riksrevisionen i detta avseende atnjuter ett oantastligt konstitutionellt
skydd gentemot granskningsobjektet, i det hér fallet regeringen, torde detta
forslag i realiteten ocksa tarva ett forstarkt skydd gentemot huvudmannen riks-
dagen, vilket jamte risken for subjektivt godtycke ter sig olyckligt. En dylik
konstruktion kan likasa ge sken av att det &r regeringen som kontrollerar och
styr riksdagen snarare &n tvdrtom.

Mot bakgrund av bl.a. ovanstaende forordar vi saledes det alternativ som
ndrmast motsvarar vad som géller for att skilja svenska domare fran sin an-
stdllning, med modifiering for att det hdr ror sig om ett uppdrag snarare dn en
anstillning samt att ndgot uppenbarhetsrekvisit inte nédvéndigtvis behover
foreligga. Det ar enligt vdr mening rimligt att envar redan i lagtexten kan utldsa
atminstone nigra objektiva grunder att forhdlla sig till infor en sd ingripande
atgird som att skilja en riksrevisor fran sitt uppdrag i fortid. Kombinerat med
mdjligheten att 14ta konstitutionsutskottet kunna uppdra &t JO att foreta
utredning och faststélla de faktiska sakomstindigheterna erhalls flera fordelar.
Bland annat torde tva sa objektiva instrument som mojligt erhéllas, vilka kan
jamforas och laggas till grund for konstitutionsutskottets fortsatta beredning.
Konstitutionsutskottet far ocksé verkningsfulla atgérder att tillgripa redan i ett
initialt skede, vilket begrinsar risken for att ett ifragasatt fortroende for
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myndigheten spiller éver pd huvudmannen. Samtidigt torde en omsorgsfull
utredning av relevanta sakuppgifter ta en viss tid i ansprak, vilket sakerstiller
att inga Overilade beslut fattas i &rendet. Harutover skulle man, trots att
konstitutionsutskottets ledamoter forvintas vara vana att sétta partipolitiska
hinsyn at sidan, som en sista forstirkningsatgdrd mdjligen &ven kunna
komplettera beslutsordningen med krav pa kvalificerad majoritet i konsti-
tutionsutskottet, for att drendet ska dverldmnas till kammaren och dér slutligen
avgoras utifran samma eller atminstone sé snarlika forutsattningar som mojligt
som vid tillsdttandet. En sadan ordning skulle da efterlikna och kunna anses
reversera den grannlaga process som ledde fram till att berdrd riksrevisor dver
huvud taget valdes fran forsta borjan. Liksom att stor enighet efterstrivas i
konstitutionsutskottet vid beredningen av valbara kandidater sdkerstills har-
igenom ett minoritetsskydd infor ett eventuellt avskiljande samtidigt som
kretsen som kan komma att behdva forklara sina stidllningstaganden for all-
ménheten snédvas in, varvid ansvarsutkrdvandet kan tydliggoras ocksa i detta
led.

Att  utdover lagfista objektiva grunder, konstitutionsutskottets
beredningsansvar, JO:s utredning och eventuellt kvalificerad majoritet i
konstitutionsutskottet dessutom uppstélla langtgaende krav pa kvalificerad
majoritet vid omrdstningen i kammaren vore att g& for ldngt. Som ndmndes
inledningsvis betraktar Sverigedemokraterna Riksrevisionen som en samman-
hallen myndighet under riksdagen. En ordning som i det ndrmaste gor riks-
revisorerna oavsittliga och tillater dem att agera sa gott som helt oberoende av
och mot savél varandra som huvudmannen kan inte anses vara till fyllest.

Avslutningsvis anser vi att fragan om tillfallig ersdttare bor 16sas
tillsammans med fragan om stéllforetradarskap. Vi ansluter oss utan forbehall
till utredningens forslag om att flytta bestimmelsen om samverkans- och
uppgiftsskyldighet for den som granskas fran lagen om statlig revision till
regeringsformen.

10.2 Sarskilt yttrande av ledamoten
Mats Einarsson (V)

Utredningen har bl.a. haft till uppgift att bedoma om rekvisiten for skiljande
av en riksrevisor fran uppdraget bor dndras. I dag géller att riksdagen, pa ini-
tiativ av konstitutionsutskottet, fir skilja en riksrevisor frdn uppdraget om hen
inte langre uppfyller valbarhetsvillkoren (13 kap. 8 § RF, 13 kap. 5 § RO) eller
om hen gjort sig skyldig till allvarlig férsummelse (13 kap. 5 § RF).

Med anledning av de uppgifter som framkom i den granskning av
Riksrevisionen som Dagens Nyheter gjorde sommaren 2016 provade
konstitutionsutskottet om det fanns skil att p4 den senare grunden, allvarlig
forsummelse, initiera en entledigandeprocess i enlighet med 13 kap. 7 § RO.
Konstitutionsutskottet fann, efter en dppen utfragning i augusti 2016, att sé
inte var fallet. De tva kvarvarande berorda riksrevisorerna valde dnda att pa
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eget initiativ limna sina uppdrag (den tredje hade avgétt fore konstitutionsut-
skottets stillningstagande).

Lokutionen “allvarlig forsummelse”, som dr hdmtad fran EU-rdtten och
motsvarar uttrycken “faute grave” och ”serious misconduct” pa franska
respektive engelska, dr som Hans-Gunnar Axberger konstaterar®®* sprakligt
oklar och ”en frimmande fagel i svensk konstitutionell vokabuldr”.

Enligt min mening visar dessutom erfarenheterna av ovan relaterade
skeende att rekvisitet “allvarlig forsummelse” inte pa ett tillfredsstdllande sétt
ticker de situationer da en riksrevisors mdjlighet att fullgdra sitt uppdrag inte
léngre dr for handen. Man kan vidare forestélla sig andra, inte helt osannolika,
situationer da en riksrevisor t.ex. genom mycket kontroversiella och om-
domeslosa uttalanden (ndgot som knappast kan betecknas som “forsum-
melser”) har undergravt det fortroende som ar en forutsittning for uppdraget.

Oavsett formell reglering &r det otvivelaktigt sé att ett brett fortroende, fran
béde riksdagen och allménheten, dr nddvéindigt for att Riksrevisionen ska
kunna fullgora sitt uppdrag. Situationer kan uppsta da det &r nddviandigt att
riksdagen entledigar, eller i vart fall har mdjligheten att entlediga, en riks-
revisor pd denna grund.

Jag &r enig med utredningens majoritet om att det vore oldmpligt att intro-
ducera ytterligare ett entlediganderekvisit utover de som i dag géller for
Riksdagens ombudsmén respektive Riksbankens direktion och riksrevi-
sorerna. Dérfor borde utredningen enligt min mening ha forordat att det
rekvisit som giller for entledigande av en justiticombudsman, “inte har
riksdagens fortroende” (13 kap. 4 § RO), ocksa tillimpas vad géller riks-
revisorerna. Didrmed skulle det faktiska, men outtalade, kravet pa riksdagens
fortroende bli klart uttryckt.

JO:s konstitutionella stéllning dr stark. Argumentet att Riksrevisionens
sjdlvstdndighet skulle kunna uppfattas som férsvagad till £61jd av frdnvaron av
s.k. objektiva kriterier framstar dirmed inte som dvertygande, i synnerhet inte
som utredningen foreslar ett krav pa kvalificerad majoritet vid beslut om
entledigande.

Med beaktande av att den hér diskuterade forfattningsregleringen trots allt
inte dr av mer principiell konstitutionell betydelse och mot bakgrund av det
virde som ligger i ett brett parlamentariskt stod for grundlagsédndringar har jag
valt att inte reservera mig mot utredningens forslag. Detta innebér dock ingen
begransning av Vénsterpartiets mojlighet att fritt ta stillning till de forslag som
slutligen foreldaggs riksdagen for beslut.

264 Axberger s. 48 f.

2016/17:URF1

121



2016/17:URF1

122

11 Referenser

Offentligt tryck
Utskottsbetinkanden

Konstitutionsutskottets betdnkande 1968:20 i anledning av proposition med
forslag till partiell forfattningsreform m.m.

Konstitutionsutskottets betdnkande 1973:KU26 med anledning av
propositionen 1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m. m. jimte motioner

Inrikesutskottets betdnkande 1973:36 i anledning av propositionen 1973:129
med forslag till lag om anstdillningsskydd, m.m., jimte motioner

Konstitutionsutskottets betdnkande 1975/76:22 med anledning av forslag av
riksdagens JO-utredning betrdffande JO-dmbetets uppgifter och
organisation

Konstitutionsutskottets betdnkande 1986/87:2 om JO-dmbetet
Konstitutionsutskottets betdnkande 1990/91:KU8 Riksdagsfragor

Konstitutionsutskottets betdnkande 1993/94:KU18 Reformera
riksdagsarbetet

Konstitutionsutskottets betdnkande 1994/95:KU33 Stdllforetrddande
ombudsman vid JO-dmbetet

Konstitutionsutskottets betinkande 1996/97:KU28 Andringar i JO-
instruktionen, m.m.

Konstitutionsutskottets betdnkande 2000/01:KU8 Riksdagen och den statliga
revisionen

Konstitutionsutskottets betinkande 2001/02:KU25 Riksrevisionen -
dndringar i regeringsformen

Konstitutionsutskottets betdnkande 2002/03:KU9 Riksrevisionen - dndringar
i regeringsformen(vilande grundlagsbeslut)

Konstitutionsutskottets betdnkande 2002/03:KU12 Riksrevisionen

Konstitutionsutskottets betdnkande 2002/03:KU34 Riksrevisionens
foreskrifisrdtt m.m.

Konstitutionsutskottets betdnkande 2004/05:KU20 Granskningsbetinkande

Konstitutionsutskottets betdnkande 2006/07:KU6 Vissa dndringar i
bestimmelser for Riksrevisionen

Konstitutionsutskottets betdnkande 2009/10:KU17 Uppféljning av
riksrevisionsreformen



REFERENSER 2016/17:URF1

Konstitutionsutskottets betdnkande 2009/10:KU19 En reformerad grundlag

Konstitutionsutskottets betdnkande 2009/10:KU24 Justitieombudsmdnnens
dmbetsberidttelse

Konstitutionsutskottets betédnkande 2010/11:KU4 En reformerad grundlag
(vilande grundlagsbeslut m.m.)

Konstitutionsutskottets betdnkande 2010/11:KU7 Delegationsbeslut inom
JO-dmbetet

Konstitutionsutskottets betdnkande 2010/11:KU13 Féljdéindringar till en
reformerad grundlag

Konstitutionsutskottets betinkande 2013/14:KU46 Oversyn av
riksdagsordningen och En utvecklad budgetprocess

Propositioner

Kungl. Maj:ts proposition 1968:27 med forslag till dndringar i
regeringsformen, m.m.

Kungl. Maj:ts proposition 1970:72 med forslag till lag om dndring i
statstjdnstemannalagen (1965:274), m.m.

Kungl. Maj:ts proposition 1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m.m.

Kungl. Maj:ts proposition 1973:129 med forslag till lag om
anstdllningsskydd m.m.

Proposition 1981/82:71 om ny anstéllningsskyddslag m.m.
Proposition 1997/98:40 Riksbankens stdllning

Proposition 2000/01:146 Oberoende, dgande och tillsyn i
revisionsverksamhet

Proposition 2001/02:73 Riksrevisionen — dndringar i regeringsformen
Proposition 2001/02:190 Riksrevisionen

Proposition 2009/10:80 En reformerad grundlag

Proposition 2010/11:3 Foljddndringar till en reformerad grundlag

Proposition 2016/17:180 En modern och rittssdker forvaltning — ny
forvaltningslag

123



2016/17:URF1

124

REFERENSER

Riksdagsskrivelser
Riksdagsskrivelse 2001/02:328

Riksdagsskrivelse 2002/03:22
Riksdagsskrivelse 2002/03:23
Riksdagsskrivelse 2009/10:301
Riksdagsskrivelse 2009/10:302

Utredningar frin Riksdagsforvaltningen

Riksdagsutredningens huvudbetinkande i juni 1993

Utredning frén Riksdagsforvaltningen 2008/09:URF1 Uppfdljning av
Riksrevisionsreformen — Riksrevisionens styrelse, ledning och hanteringen
av effektivitetsgranskningar

Utredning frén Riksdagsforvaltningen 2008/09:URF3 Uppféljning av
Riksrevisionsreformen Il — Effektivitetsrevisionen, den drliga revisionen och
den internationella verksamheten

Utredning fran Riksdagsforvaltningen 2012/13:URF3 Oversyn av
riksdagsordningen

Framstillningar
Framstéllning 1997/98:TK 1 Riksdagens arbetsformer

Framstillning 1999/2000:RS1 Riksdagen och den statliga revisionen
1999/2000

Framstéllning 2002/03:RS3 Riksrevisionens foreskriftsriitt

Framstéllning 2005/06:RRS28 Riksrevisorernas framstdllning om vissa
dndringar i bestdmmelser for Riksrevisionen

Framstéllning 2009/10:RS4 Uppféljning av Riksrevisionsreformen
Framstéllning 2009/10:RS5 Delegationsbeslut inom JO-dmbetet

Framstillning 2013/14:RS3 Oversyn av riksdagsordningen

Ovrigt riksdagsmaterial

Promemoria den 4 juni 1997, Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket

Beslut vid talmanskonferensens sammantriide den 2 december 1998, Oversyn
av vissa riksdagsfrdagor — Riksdagskommittén

Riksdagens ombudsmaén, skrivelse med konstitutionsutskottets dnr 052-988-
2009/10



REFERENSER

Rapport fran riksdagen 2015/16:RFR1 Statsrdads medverkan i
konstitutionsutskottets granskning

Protokoll 2016/17:69, torsdagen den 16 februari
Protokoll 2016/17:29, onsdagen den 16 november

Betinkanden i SOU-serien
SOU 1963:17 Sveriges statsskick

SOU 1972:15 Ny regeringsform, ny riksdagsordning
SOU 1975:23 JO dmbetet — Uppgifter och organisation
SOU 1978:34 Férstdirkt skydd for fri- och rdttigheter
SOU 1985:26 JO dmbetet — En 6versyn

SOU 1992:60 Enklare regler for statsanstdllda

SOU 2000:106 Medborgarskap i svensk lagstifining
SOU 2001:97 Regler for Riksrevisionen

SOU 2002:17 Riksrevisionen — Organisation och resurser
SOU 2008:125 En reformerad grundlag

SOU 2010:29 En ny forvaltningslag

SOU 2011:81 Myndighetschefers villkor

SOU 2015:49 Nya regler for revisorer och revision

Betinkanden i Ds-serien
Ds 1997:50 Riksbankens stdllning

Ds 2001:11 Riksrevisionen — dndringar i regeringsformen

Litteratur

Axberger, JO — I riksdagens tjinst, Elanders, 2014 [Cit: Axberger, JO — I
riksdagens tjdnst]

Axberger, 2015 drs riksrevisorers fordndringsarbete m.m. — Redovisning av
ett externt utredningsuppdrag, 2016 (i tryckt format den 12 oktober 2016)
[Cit: Axberger]

Bringselius och Lemne, What Qualifications does Good State Audit Require?
The Profiles of Ten Auditors-General, Statsvetenskaplig tidskrift nr 1/2017,
s. 111

2016/17:URF1

125



2016/17:URF1

126

REFERENSER

Hellners och Malmqvist, Forvaltningslagen, 31 maj 2010, Zeteo
Holmberg och Stjernquist m.fl., Grundlagarna, 1 januari 2015, Zeteo

Holmberg och Stjernquist m.fl., Grundlagarna, 2 uppl., Norstedts juridik,
2006

Khakee, Tillsdttning av héogre statliga tjidnster i Europa — en kartldggning, i
Grundlagsutredningens rapport, SOU 2009:18

Petrén och Ragnemalm, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar
med forklaringar, 12 uppl., Liber, 1980

Stromberg och Melander, Folkrditt, 6 uppl., Studentlitteratur, 2003

Ahman, Europadomstolens principer, i Marcusson (red.), Offentligrdttsliga
principer, 2 uppl., Tustus, 2012

FN

UN General Assembly Resolution 66/209, Promoting the efficiency,
accountability, effectiveness and transparency of public administration by
strengthening supreme audit institutions (A/RES/66/209)

UN General Assembly Resolution 69/228, Promoting and fostering the
efficiency, accountability, effectiveness and transparency of public
administration by strengthening supreme audit institutions (A/RES/69/228)

Intosai
Intosai, The Lima declaration, tillgénglig pa webbplatsen for Issai

Intosai, Mexico declaration on SAI Independence (Issai 10), tillgdnglig pa
webbplatsen for Issai

Intosai, Eight Pillars defining the Independence of Supreme Audit
Institutions (SAls), tillgénglig pa webbplatsen for Intosai

Intosai, The South Africa declaration on the international standards of
supreme audit institutions, tillgédnglig pd webbplatsen for Issai

Intosai, Issai 100, Fundamental Principles of Public Sector Auditing,
tillgdnglig pa webbplatsen for Issai

Intosai Capacity Building Committee, Implementing the International
Standards for Supreme Audit Institutions (Issais): Strategic considerations,
2012, tillgénglig pa webbplatsen for Eurosai

Ovriga myndighetsbeslut och publikationer
Justitiekanslerns beslut den 25 maj 2005 i d&rende med dnr 2495-05-22



REFERENSER

Kammarkollegiets yttrande med dar 12-1695-01
Lunds universitet, Juridiska fakulteten, yttrande med dnr JA1178/01

OECD, Supreme Audit Institutions and Good Governance — Oversight,
Insight and Foresight, 2016

Riksdagens ombudsmaéns yttrande den 11 maj 2001 med dnr 784-2001
Riksdagens revisorers yttrande den 10 maj 2001 med dnr 2001:48(90)
Riksrevisionsverkets yttrande den 9 april 2001 med dnr 22-2001-0226

Riksrevisionen, Revisionens inriktning, beslut den 15 oktober 2014 med dnr
30-2014-1274

Riksrevisionen, Issai 200, Grundldggande principer for finansiell revision (i
oversdttning av Riksrevisionen), 2014, tillgédnglig pa Riksrevisionens
webbplats

Statens ansvarsnamnds beslut med dnr A6/2010
Statens ansvarsnamnds beslut med dnr A2/2011
Statskontoret, At styra mot okat fortroende — dr det ritt vig?, 2015

Stockholms universitet, Statsvetenskapliga institutionen, remissyttrande i
Justitiedepartementets drende med dnr Ju2000/6657

Uppsala universitet, Juridiska fakulteten, yttrande med dnr UFV2001/358

Rattsfall

Europadomstolens dom den 26 april 1979 i mélet Sunday Times mot United
Kingdom

Hégsta forvaltningsdomstolens avgérande i RAS3 2:89

Angermanlands tingsritts dom den 19 februari 2014 i mal nr T932-13

EU-rittsligt material

Fordrag

Fordraget om Europeiska unionen (konsoliderad version 2016), EGT C 202,
07.06.2016

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (konsoliderad version
2016), EGT C 202, 07.06.2016

Nicefordraget, EGT C 80, 10.3.2001

2016/17:URF1

127



2016/17:URF1

128

REFERENSER

Forordningar

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 537/2014 av den 16 april
2014 om sérskilda krav avseende lagstadgad revision av foretag av allmént
intresse och om upphdvande av kommissionens beslut 2005/909/EG

Forordning nr 31 (EEG), nr 11 (EKSG) om tjénsteforeskrifter for tjinstemén
och anstéllningsvillkor for Ovriga anstdllda i Europeiska ekonomiska
gemenskapen och Europeiska atomenergigemenskapen (konsoliderad version
2014)

Direktiv

Europaparlamentets och radets direktiv 2006/43/EG av den 17 maj 2006 om
lagstadgad revision av arsredovisning, drsbokslut och koncernredovisning
och om &ndring av radets direktiv 78/660/EEG och 83/349/EEG samt om
upphdvande av radets direktiv 84/253/EEG

Publikationer

Europeiska revisionsritten, European Implementing Guidelines for the
Intosai Auditing Standards, 1998, tillginglig pa webbplatsen for Europeiska
revisionsratten

Europeiska revisionsritten, Court Audit Policies and Standards, 2011,
tillgdnglig pa webbplatsen for Europeiska revisionsritten

Europeiska revisionsritten, Performance Audit Manual 2015, tillginglig pa
webbplatsen for Europeiska revisionsrétten

Utléndsk lagstiftning

Danmark

Danmarks Riges Grundlov
Rigsrevisorloven (Lovbekendtgerelse nr. 101 af 19. januar 2012)

Instruks for rigsrevisor om Rigsrevisionens forhold til offentligheden samt
sagsbehandling (Folketingets bekendtgarelse nr. 96 af 24. januar 2014)

Finland
Finlands grundlag (731/1999)

Partilagen (10/1969)

Lagen om ritt for statens revisionsverk att granska vissa dverforingar av
medel mellan Finland och Europeiska gemenskaperna (353/1995)

Riksdagens arbetsordning (40/1999)



REFERENSER

Lagen om statens revisionsverk (676/2000)
Lag om riksdagens tjansteméan (1197/2003)
Lagen om kandidaters valfinansiering (273/2009)

Frankrike

Code du travail

Nederlanderna

Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden

Norge

Kongeriket Norges Grunnlov
Lov 7 mai 2004 nr. 21 om Riksrevisjonen

Instruks 11 mars 2004 nr. 700 om Riksrevisjonens virksomhet

Storbritannien
National Audit Act 1983

Budget Responsibility and National Audit Act 2011

Webbplatser

Europeiska revisionsritten: eca.europa.eu
International Federation of Accountants (Ifac): ifac.org
Intosai: intosai.org, eurosai.org och issai.org
Legifrance: legifrance.gouv.fr

Riksrevisionen: riksrevisionen.se

Brittiska parlamentet: parliament.uk

Brittiska regeringen: gov.uk

2016/17:URF1

129



2016/17:URF1

130

BILAGA 1

Direktiv for en parlamentarisk utredning om
oversyn av Riksrevisionen

Stockholm 2016-12-14 Dnr 673-2016/17

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté sammankallas med uppdrag att gora
en dversyn av Riksrevisionen. Oversynen ska bl.a. belysa fragor som giller
riksrevisorerna, forhallandet mellan riksdagen och Riksrevisionen, effektivi-
tetsrevisionen och vissa forhdllanden vid Riksrevisionen.

Kommittén ska bitrddas av sakkunniga, experter och sekreterare och far
inrdtta referens- och arbetsgrupper.

Uppdraget ska delredovisas senast i juni 2017 och slutredovisas senast den
31 december 2017 sa att eventuella grundlagsidndringar ska kunna trida i kraft
efter riksdagsvalet 2018.
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Bakgrund

Riksrevisionen, som bildades den 1 juli 2003, dr en myndighet under riksdagen
och en del av riksdagens kontrollmakt. Riksrevisionen granskar hur regeringen
anvinder skattepengarna i den statliga verksamheten. Myndighetens maél &r att
bidra till att statens resurser anvidnds pa ett bra sétt och att den statliga
forvaltningen skots effektivt.

Riksrevisionen genomfor bade arliga revisioner samt
effektivitetsrevisioner. Den obligatoriska arliga revisionen omfattar drygt 250
myndigheter och stiftelser och da granskas och beddms om myndigheternas
redovisning med underliggande rékenskaper &r rittvisande samt om ledningen
foljer regler och sérskilda beslut som paverkar arsredovisningen. Genom
effektivitetsrevision granskar Riksrevisionen hur effektiv den statliga
verksamheten &r.

Dagens Nyheter rapporterade under sommaren 2016 i en serie artiklar om
Riksrevisionen. Rapporteringen rérde bl.a. myndighetens interna arbete och
behandlade t.ex. forfarandet vid rekryteringar.

I juli 2016 gav riksrevisorn Margareta Aberg professorn i konstitutionell
ritt Hans-Gunnar Axberger i uppdrag att utreda om det har funnits nigra
formella fel och brister i hanteringen och ledningen av det fordndringsarbete
som hade genomforts vid Riksrevisionen sedan augusti 2015. Hans-Gunnar
Axberger Overlamnade sin rapport till Riksrevisionen i augusti 2016. I
rapporten gdr Axberger bedomningar av bla. riksrevisorernas
fordndringsarbete, rekryteringar, externa kontakter och nedlagda
granskningar.

Den 8 juli 2016 meddelade riksrevisor Susanne Ackum att hon hade valt att
begira sitt entledigande fran uppdraget som riksrevisor. Riksdagen beviljade
hennes entledigande den 25 augusti.

Den 31 augusti 2016 begirde riksrevisor Ulf Bengtsson sitt entledigande
frén uppdraget som riksrevisor. Riksdagen beviljade hans entledigande den 8
september.

Den 15 september 2016 begirde riksrevisor Margareta Aberg sitt
entledigande fr.o.m. den dag en ny riksrevisor tilltrétt.

Regleringen av Riksrevisionen

Riksrevisionen leds enligt 13 kap. 8 § regeringsformen (RF) av tre
riksrevisorer, som viljs av riksdagen. Riksrevisorerna beslutar sjélvstandigt,
med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad som ska granskas. De
beslutar sjélvstiandigt och var for sig hur granskningen ska bedrivas och om
slutsatserna av sin granskning.

Kompletterande bestimmelser om Riksrevisionen meddelas i riksdags-
ordningen och i annan lag. Enligt 13 kap. 5 § riksdagsordningen (RO) utses en
av de tre riksrevisorerna att vara riksrevisor med administrativt ansvar. Han
eller hon svarar for myndighetens administrativa ledning. Av 13 kap. 6 § RO
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framgér att en riksrevisors mandatperiod &r sju &r utan mojlighet till omval.
Val av riksrevisor bereds av konstitutionsutskottet (RO:s tilliggsbestimmelse
13.6.1).

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. En riksrevisor far uppdra at en
tjinsteman vid Riksrevisionen att 1 riksrevisorns stille avgdra
granskningsédrenden. Riksrevisorernas beslut om granskningens huvudsakliga
inriktning ska redovisas i en granskningsplan.

Enligt 12 kap. 6 § RF ska riksrevisorerna vara svenska medborgare. Ovriga
formella krav som stélls pa en riksrevisor &r att han eller hon inte far sakna
rittshandlingsformaga. En riksrevisor far séledes inte vara i konkurs, omfattas
av néringsférbud eller ha forvaltare enligt 11 kap. 7 § fordldrabalken. En
riksrevisor fér inte ha en anstéllning eller ett uppdrag eller utéva verksamhet
som kan paverka riksrevisorns sjdlvstidndiga stillning. Dessa bestimmelser
finns i 13 kap. 5 § andra stycket RO. Béda kraven géller s&vil for valbarhet
som for behdrighet under mandatperioden.

Vidare far ingen av revisorerna vara riksdagsledamot eller statsrad (prop.
2001/02:190 s. 110-111). Det finns &ven andra befattningar eller uppdrag som
det inte dr lampligt att en riksrevisor har. Det dr t.ex. oténkbart att en
riksrevisor skulle kunna ha en ledande stéllning eller vara styrelseledamot i en
myndighet eller ett statligt aktiebolag eller en statlig stiftelse som
Riksrevisionen ska eller far granska.

Genom bestimmelsen om jav i 11 § forvaltningslagen (1986:223)
forhindras bl.a. en riksrevisor att granska sadant som han eller hon sjélv har
tagit del i.

Enligt 12 kap. 4 § RO far den som har valts till ett uppdrag inte lamna
uppdraget utan att riksdagen medger det. Om en riksrevisor sjdlvmant vill avga
maste avsdgelsen alltsd godkédnnas av riksdagen. Vidare fér riksdagen, enligt
13 kap. 7 § forsta stycket RO, pa begiran av konstitutionsutskottet skilja en
riksrevisor fran uppdraget. Enligt andra stycket géller att om en riksrevisor
avgar i fortid ska riksdagen snarast vilja eftertrddare for en ny sjuérsperiod.
For att riksdagen ska fa skilja en riksrevisor fran uppdraget krdvs att
riksrevisorn inte liangre uppfyller de krav som giller for uppdraget eller att
riksrevisorn har gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse. Detta framgér av
13 kap. 8 § RF. Regleringen skiljer sig frdn den som géller for riksdagens
ombudsmén, som fir entledigas av riksdagen vid bristande fortroende (se 13
kap. 4 § RO).

For varje mandatperiod véljer riksdagen Riksrevisionens parlamentariska
rad. Radet bestar av en riksdagsledamot fran varje partigrupp i riksdagen. Det
parlamentariska radet ska verka for samsyn och insyn i Riksrevisionens
verksamhet. Rédet ska f6lja granskningsverksamheten och riksrevisorerna ska
redovisa arbetet i de viktigaste granskningarna och hur granskningsplanen
oljs.
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Uppdraget
Inledning

En parlamentariskt sammansatt kommitt¢ sammankallas med uppdrag att
genomfora en dversyn av Riksrevisionen.

Kommittén ska klarldgga hur ordningen med tre riksrevisorer, varav en med
administrativt ansvar, fungerat. Férdelar och nackdelar med den nuvarande
ordningen ska dvervégas.

En utgangspunkt 4r att bade den arliga revisionen och
effektivitetsrevisionen ocksd fortsdttningsvis ska vara placerade under
riksdagen, vilket dven i fortsdttningen ska regleras i grundlag. Fdljande fragor
ska inte heller inga i kommitténs uppdrag:

» riksdagens och regeringens hantering av effektivitetsrevisionens rapporter,
dvs. ordningen att rapporterna éverlamnas till riksdagen och kommenteras
av regeringen i skrivelser till riksdagen

* den érliga revisionens inriktning

* den internationella verksamhetens inriktning.

I uppdraget ska inte heller ingé att ldgga fram lagforslag om foréndrat antal
riksrevisorer.

Riksrevisorerna

Kommittén ska dverviga uppgiftsfordelningen mellan riksrevisorerna. Om det
ocksa fortsittningsvis bor finnas en administrativt ansvarig riksrevisor ska
kommittén dverviga om, och i sa fall pa vilket sétt, den rollen bor forstarkas i
forhallande till de andra riksrevisorerna. Kommittén ska dvervdga om en
ordning liknande den for JO, med en chefsjustiticombudsman, bor inforas for
Riksrevisionen. Utredningen ska &ven Overviga om en ordning med
stallforetradare, som géller for JO, bor inforas for riksrevisorerna.

Kommittén ska prova fragan om mandatperiodens ldngd och utformning,
och &ven mojligheten till omval. Det kan séledes Overvdgas om
mandatperioden bor fordndras. Vidare kan Overvdgas om det, ndr det
foreligger sérskilda skil, ska finnas en mdjlighet att vélja en riksrevisor for
kortare eller ldngre period &n den huvudsakligen foreskrivna. Sérskilda skél
for en avvikande mandatperiod skulle kunna vara att successionsordningen ska
komma i fas eller att personen sdger sig vilja bli vald pé kortare tid. En annan
mojlighet dr att en riksrevisor viljs pa sex ar med mojlighet till omval pa tre
ar. Eventuellt kan riksrevisorn sjdlv f4 avgéra om han eller hon ska fa sitta i
ytterligare tre ar.

I regeringsformen och annan lagstiftning finns vissa behorighetskrav for en
riksrevisor. Kommittén ska se dver kvalifikations- och behdrighetskraven for
riksrevisorer.

Kriterierna for entledigande av en riksrevisor ska ses dver. Aven processen
nér fragor om entledigande aktualiseras kan behandlas i det sammanhanget.
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Kommittén ska prova om det bor finnas en karenstid efter att ha varit riks-
revisor. Vidare ska kommittén beakta vad den utredare kommer fram till som
har fatt i uppdrag av regeringen att undersoka om det behdvs fordndringar av
forutséttningarna for statsrd och statssekreterare att, inom en viss tid efter det
att de har lamnat sitt uppdrag respektive sin anstéllning, ingé avtal om, respek-
tive dta sig, vissa typer av anstillningar och uppdrag (dir. 2016:26). Utred-
ningen om dversyn av mojligheter till fordldraledighet for statsrads uppdrag
ska slutredovisa sitt uppdrag senast den 31 december 2016.

Kommittén ska dverviga om det finns skél att utveckla vilka villkor som
bor gilla for en riksrevisor som slutar, sdrskilt om han eller hon slutar i fortid,
och hur en eventuell karenstid bor paverka avgangsvillkoren.

Riksdagen och Riksrevisionen

En sérskild fraga for versynen ror Riksrevisionens sjélvstindighet. Det synes
ha funnits olika uppfattningar om vad sjélvstdndigheten innebédr. I
regeringsformen anges att riksrevisorerna sjilvstindigt, med beaktande av de
bestimmelser som finns i lag, beslutar vad som ska granskas. De beslutar
sjélvstiandigt och var for sig hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna
av sin granskning. Detta innebdr inte att Riksrevisionen &r sjdlvstindig i andra
avseenden. Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen och riksdagen
beslutar genom lag om instruktion for myndigheten och anvisar érligen anslag
Over statens budget for Riksrevisionen. I likhet med &vriga myndigheter ska
Riksrevisionen fOlja lagar och regler t.ex. om offentlighet och sekretess.
Kommittén ska analysera vad Riksrevisionens sjdlvstdndighet bestar i och om
det finns skil att tydliggora begridnsningarna for sjdlvstédndigheten. Detta &r
inte minst relevant for frigan om relationen till huvudmannen, riksdagen, men
kan ocksé vara relevant i andra avseenden.

Aven frigor om ansvarsfordelningen mellan konstitutionsutskottet,
finansutskottet ~ och  Riksrevisionens  parlamentariska  rdd  har
uppmirksammats. Kommittén ska behandla fragan hur riksdagens roll som
huvudman for Riksrevisionen fungerar och kan utvecklas. En fraga dr om den
parlamentariska insynen i och uppféljningen av Riksrevisionens verksamhet
bor 6ka och i sé fall 1 vilka avseenden. Det kan finnas skél att samordna eller
samla ansvaret i riksdagen for Riksrevisionen. Kommittén ska séledes
analysera ansvarsfordelningen mellan konstitutionsutskottet, finansutskottet
och Riksrevisionens parlamentariska rad, och dessa organs verksamhet nér det
géller Riksrevisionen. Ett alternativ till den nuvarande ordningen kan vara att
nagon typ av ndmnd inréttas inom riksdagen for fragor om styrning av
Riksrevisionen. I uppdraget till kommittén ska det vidare ingd att overviga
vilka resurser som bor finnas for riksdagens myndighetsstdd och
myndighetsstyrning sarskilt ndr det géller Riksrevisionen.

I sammanhanget ska fragor om tillsyn av Riksrevisionen och av den arliga
revisionen och effektivitetsrevisionen tas upp. En mojlighet kan vara att en
privat revisor granskar ett antal enskilda revisionsuppdrag. En annan mojlighet
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ar att genomfora s.k. peer-reviews av effektivitetsrevisionen. Kommittén ska
Overvdga om tillsynen av revisionen bor forandras och i sé fall pa vilket satt
samt pa vems uppdrag tillsynen genomfors.

Effektivitetsrevisionen

Kommittén ska ocksa utreda effektivitetsrevisionens uppdrag, kvalitet och
genomslag. En del av detta dr att analysera hur riksdagens beslut 2010 om
effektivitetsrevisionens inriktning har genomforts av Riksrevisionen. Om
kommittén beddmer att genomslaget av effektivitetsrevisionens arbete
behover bli bittre bor kommittén dverviga atgarder for att 6ka genomslaget.
Kommittén ska &vervdga om det finns skél att foresla nagon dndring av
regleringen 1 syfte att fortydliga och/eller fordndra avgridnsningen av
effektivitetsrevisionens uppdrag.

Vidare ska kommittén se dver kravet pa redovisning av granskningar som
passerat det forberedande stadiet, och om det finns skél att fortydliga
riksdagens krav pé nir och hur Riksrevisionen ska redovisa granskningar for
riksdagen.

Vissa forhallanden vid Riksrevisionen

Riksrevisionens ledning bestar av riksrevisorerna, i vilkas uppdrag det ingér
att foretrdida myndigheten utit. Hérutéver finns bestimmelser i
Riksrevisionens arbetsordning om i vilken form Riksrevisionen foretrdds
externt. Kommittén ska analysera hur Riksrevisionen foretrdds externt.

I granskningen &r utgéngspunkten att drendena beslutas av respektive
riksrevisor. Kommittén ska analysera fragor om delegering fran
riksrevisorerna och vem som beslutar revisionsrapporter inom bade den arliga
revisionen och effektivitetsrevisionen.

Det finns regler i dag om jdv som géller dven for Riksrevisionen.
Kommittén ska Overvdga om dessa regler ar tillrickliga ndr det géller
verksamheten vid Riksrevisionen.

Ovriga fragor
Kommittén ska analysera pd vilka nivaer — grundlag, riksdagsordningens
huvudbestimmelser och tilliggsbestimmelser, vanlig lag eller interna
foreskrifter — som verksamheten vid Riksrevisionen regleras. En jaimforelse
med regleringen av JO ska goras av kommittén, som néir det bedoms ldmpligt
ska lagga fram forslag som innebér att regleringen av de bada kontrollorganen
gors pa en mer enhetlig niva.

Kommittén ska beakta forskning om Riksrevisionen ndr det dr pakallat.
Varje land har sina konstitutionella traditioner, men kommittén bor dverviga
om det finns skil for den att ta del av relevanta 16sningar i andra lédnder pa de
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fragor som kommittén har att hantera. I utredningsarbetet bér utrymme ges for
att himta in experters synpunkter inom aktuella omraden.

Det finns professionsinterna riktlinjer som antagits av Intosai, de statliga
revisionsmyndigheternas internationella samarbetsorganisation. Kommittén
ska bedoma dessa riktlinjers relevans for de frigor som kommittén behandlar
och riktlinjernas 6verensstimmelse med svensk lagstiftning.

I budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 2) anférde rege-
ringen att den avsag att lata utreda regeringens utvérderingsresurser och deras
organisering. Inriktningen pa en 6versyn av omfattningen av regeringens ut-
varderingsinsatser och av hur dessa bor organiseras bereds for nirvarande
inom Regeringskansliet. Kommittén ska i sin Oversyn folja arbetet i
utredningen under regeringen och vid behov ska kommittén samrada med
utredningen.

Organisation

Kommittén ska ledas av en opartisk ordférande. Talmannen utser ledaméter i
kommittén. Riksdagsdirektoren utser sekreterare, sakkunniga, experter och
annat bitrdde at kommittén samt faststéller kommitténs budget. Kommittén far
inrdtta referens- och arbetsgrupper.

Tidsram

Kommittén ska inleda sitt arbete vid arsskiftet 2016/2017. Oversynen ska
bedrivas sd att eventuella grundlagsindringar kan trdda i kraft efter
riksdagsvalet 2018. Kommittén ska darfor i ett delbetéinkande senast i juni
2017 redovisa sin bedémning av om sddana fordndringar dr nddvandiga och i
forekommande fall ligga fram forslag. Ovriga fragor ska slutredovisas av
kommittén senast vid arsskiftet 2017/18.
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Beredningsdelegationens arbete

Val av riksrevisorer 2016/17

Reglering

Regeringsformen

Enligt 13 kap. 8 § regeringsformen (RF) leds Riksrevisionen av tre
riksrevisorer, som viljs av riksdagen. Riksdagen far skilja en riksrevisor fran
uppdraget endast om riksrevisorn inte ldngre uppfyller de krav som géller {or
uppdraget eller om riksrevisorn har gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse.
I 12 kap. 6 § RF anges att riksrevisorerna ska vara svenska medborgare.

I det beslut som kom att leda till att Riksrevisionen bildades anfordes att
den person som innehar dmbetet som riksrevisor méste ha stor integritet och
atnjuta hogt anseende bade inom forvaltning och hos politiska foretrddare.
Riksrevisorn maste séledes ha goda savél professionella som personliga
egenskaper, sannolikt forvarvade under en lang tjénstgoringstid pa hog niva
inom statsforvaltningen (1999/2000:RS1 s. 42, bet. 2000/01:KU8 s. 7).

Riksdagsordningen

I 13 kap. 5 § riksdagsordningen (RO) erinras om att riksdagen enligt 13 kap.
8 § RF ska vilja tre riksrevisorer. En av riksrevisorerna ska vara riksrevisor
med administrativt ansvar och svara for myndighetens administrativa ledning.
Riksdagen bestimmer vem av riksrevisorerna som ska ha denna uppgift.

En riksrevisor far inte vara i konkurs, underkastad niringsforbud eller ha
forvaltare enligt 11 kap. 7 § fordldrabalken. En riksrevisor far inte heller
inneha anstéllning eller uppdrag eller utéva verksamhet som kan péverka
riksrevisorns sjdlvstindiga stdllning.

I 13 kap. 6 § RO anges att riksrevisorerna viljs var for sig. Vid val med slutna
sedlar tilldimpas samma forfarande som vid val av talman enligt 3 kap. 4 §
andra stycket.

Valet av en riksrevisor géller fran valet eller den senare tidpunkt som
riksdagen bestdmmer till dess att ett nytt val har genomforts under sjunde aret
dérefter och den dé valde har tilltrdtt uppdraget. Valet ska aldrig gilla langre
an till utgdngen av det aret. En riksrevisor kan inte véljas om.

I tillaggsbestammelse 13.6.1 RO anges konstitutionsutskottet ska bereda val

av riksrevisorer.

Enligt 13 kap. 7 § RO far riksdagen pa begéran av konstitutionsutskottet skilja
en riksrevisor fran uppdraget. Om en riksrevisor avgar i fortid, ska riksdagen
snarast vilja eftertrddare for en ny sjuarsperiod.
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Offentlighets- och sekretesslagen

Sedan den 1 september 2014 giller sekretess i d&rende om val av riksrevisor
for uppgift som ldmnar eller kan bidra till upplysning om en enskild kandi-
dats identitet, om det inte stér klart att uppgiften kan rdjas utan att den en-
skilde lider men. Sekretessen giller i hogst tio ar. Detta regleras i 39 kap. 5 ¢
§ offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Handelserna 2016

Dagens Nyheter rapporterade under sommaren 2016 i en serie artiklar om
Riksrevisionen. Rapporteringen rérde bl.a. myndighetens interna arbete och
behandlade t.ex. forfarandet vid rekryteringar.

Den 8 juli 2016 meddelade riksrevisor Susanne Ackum att hon hade valt att
begira sitt entledigande fran uppdraget som riksrevisor. Riksdagen beviljade
hennes entledigande den 25 augusti.

Den 31 augusti 2016 begérde riksrevisor Ulf Bengtsson sitt entledigande
fran uppdraget som riksrevisor. Riksdagen beviljade hans entledigande den 8
september.

Den 15 september 2016 begirde riksrevisor Margareta Aberg sitt entledi-
gande fr.o.m. den dag en ny riksrevisor tilltrdtt. Den 16 februari 2017
meddelade férste vice talmannen i kammaren att Margareta Aberg avsagt sig
uppdraget som riksrevisor fran och med den 15 mars. Kammaren bif6ll denna
avségelse (prot. 2016/17:69 2 §).

Val av riksrevisor

Beredningen av valet

Konstitutionsutskottets beredning av valet av riksrevisorer bedrevs i utskottets
beredningsdelegation, som bestdr av en fOretrddare per parti.
Beredningsdelegationen, som holl sitt férsta ssmmantrade den 30 augusti, holl
22 sammantriden. Sammantridestiden var 31 timmar och 39 minuter.

Beredningsdelegationen inhdmtade forslag pd méjliga kandidater pa flera
olika sitt. Utskottets kansli tog fram en lista genom ett eftersok bland bl.a.
hoga statstjinsteman.

Information om att KU inleder rekryteringsarbetet lades ut pa riksdagens
hemsida den 30 augusti, bilaga 1. I bérjan av september var annonser om detta
inforda i Dagens Nyheter, Svenska Dagbladet, Goteborgs-Posten och
Sydsvenskan, bilaga 2.

Det inkom ett 20-tal intresseanmélningar och dven nagra nomineringar fran
andra personer.

Listan over kandidater kompletterades under arbetets géng, t.ex. med
forslag fran beredningsdelegationens egna ledamoter. Man gjorde ocksa
fortsatta breda eftersok i grupper dér riksrevisorer ofta har rekryterats, t.ex.
bland myndighetschefer och domstolschefer. S6kprocessen avgransades pa ett
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sitt som innebar att vissa kategorier av kandidater inte var aktuella. Man
breddade dock dven eftersdken jamfort med tidigare rekryteringar och tog
fram forteckningar Over ledande auktoriserade revisorer, Over seniora
statstjanstemén — dvs. personer med ldng erfarenhet av ledande positioner —
och over akademiker med revisionskunskap. Totalt gick man igenom dver 90
namn.

I december genomforde beredningsdelegationen intervjuer med ett antal
kandidater. Intervjuerna forbereddes med ett fragebatteri s& att relevanta
omréaden belystes med likalydande fragor till alla kandidater. Bland det som
togs upp var hur de skulle de fungera i en trojka och deras formaga att hantera
olika slags konflikter. Synen pa Riksrevisionen och erfarenhet av ledarskap
togs ocksa upp. Utifrdn dessa intervjuer gick beredningsdelegationen vidare
med nagra kandidater. Ett rekryteringsforetag genomforde en sé kallad second
opinion med de tre kandidater som senare foreslagits och rekryteringsforetaget
redovisade sitt arbete for beredningsdelegationen.

Delegationen traffade sedan de tre kandidaterna igen, gick igenom utfallet
av rekryteringsforetagets analys och diskuterade vissa fragor om
Riksrevisionen. Beredningsdelegationen beslutade dérefter att rekommendera
utskottet att foresla riksdagen att vélja de tre. Utskottets presidium tréffade
sedan de tre kandidaterna igen och meddelade dem beredningsdelegationens
beslut. Innan fragan sedan togs upp vid ett utskottssammantride genomfordes
sdkerhetsprovning av kandidaterna i flera steg.

Konstitutionsutskottets forslag

Vid konstitutionsutskottets ssmmantrade den 2 februari 2017 beslutade
konstitutionsutskottet (prot. 2016/17:25 2 §) enhélligt att foresla riksdagen
att till nya riksrevisorer efter Susanne Ackum, Ulf Bengtsson och Margareta
Aberg vilja generaldirektéren Stefan Lundgren fr.o.m. den 15 mars 2017 till
dess nytt val genomforts under sjunde aret darefter, generaldirektéren Helena
Lindberg fr.o.m. den 15 mars 2017 till dess nytt val genomforts under sjunde
aret dérefter och generaldirektdren Ingvar Mattson fr.o.m. den 15 mars 2017
till dess nytt val genomforts under sjunde aret dérefter samt att riksdagen
utser Stefan Lundgren till riksrevisor med administrativt ansvar.

En presstraff holls med konstitutionsutskottets presidium och de tre
foreslagna riksrevisorerna. Ett pressmeddelande om detta lades ut pa
riksdagens hemsida, bilaga 3. Presidiet och de féreslagna riksrevisorerna
besokte Riksrevisionen samma dag.

Riksdagens beslut

Den 15 februari 2017 bifoll riksdagens kammare (prot. 2016/17:68 1 §)
konstitutionsutskottets forslag och valde darmed for tiden fran och med den
15 mars 2017 till dess nytt val genomforts under sjunde aret dérefter till
riksrevisorer Stefan Lundgren, Helena Lindberg och Ingvar Mattson.
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Vidare bif6ll kammaren konstitutionsutskottets forslag och utsadg darmed
till riksrevisor med administrativt ansvar Stefan Lundgren.

Vissa dvriga uppgifter

Oversyn av Riksrevisionen

Den 5 augusti 2016 beslutade konstitutionsutskottet att pabdrja ett berednings-
arbete i syfte att kunna ta ett utskottsinitiativ om en dversyn av Riksrevisionen
(13 § prot. 2015/16:57). Utskottet foreslog med stéd av sin initiativratt ett till-
kdnnagivande till riksdagsstyrelsen om en dversyn av vissa fragor betraffande
Riksrevisionen. Detta skedde i betinkande 2016/17:KU14 Oversyn av
Riksrevisionen, som justerades den 10 november 2016 och debatterades och
beslutades i kammaren den 16 november 2016 (prot. 2016/17:29, rskr.
2016/17:34). Riksdagsstyrelsen beslutade direktiv till utredningen den 14
december 2016 (dnr 673-2016/17). Utredningsuppdraget ska delredovisas
senast den 30 juni 2017 och slutredovisas senast den 31 december 2017.

Konstitutionsutskottet holl den 5 augusti 2016 en utfrdgning med
riksrevisorerna Margareta Aberg, Ulf Bengtsson och Susanne Ackum. En del
av utfragningen var offentlig, och en del holls vid ett slutet sammantridde. En
utskrift av bada delarna av utfragningen finns i bilaga till betéinkandet
2016/17:KU14 Oversyn av Riksrevisionen.

Professor Hans Gunnar Axberger fick i juli 2016 i uppdrag av riksrevisor
Margareta Aberg att utreda om det har funnits nagra formella fel och brister i
hanteringen och ledningen av det fordndringsarbete som genomforts vid
Riksrevisionen det senaste aret. Axberger redovisade sitt arbetslige for
utskottet den 30 augusti. Den 13 oktober redovisade han rapporten for
utskottet. Rapporten, som #r stilld till riksrevisor Margareta Aberg,
overldmnades till utskottet (dnr 280-2016/17).

Margareta Aberg frigades ut vid utskottets sammantride den 18 oktober.
Foretriadare for de fackliga organisationerna ST och Saco-S vid Riksrevisionen
informerade utskottet vid sammantriddet den 20 oktober.

Dokumentation av medskick fran beredningsdelegationen

I beredningsdelegationens diskussioner gjordes vissa medskick till de tre
tilltdinkta  riksrevisorerna ~ om  Riksrevisionen. = Medskicket  fran
konstitutionsutskottets ~ beredningsdelegation till de tre foreslagna
riksrevisorerna dokumenterades i en promemoria, bilaga 4. Medskicket géllde
fem omraden:

Arbetsfordelningen mellan riksrevisorerna
Relationen till riksdagen

Den arliga revisionen

Effektivitetsrevisionens inriktning

Fragor om jav, regelefterlevnad och rekrytering.
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Introduktion till riksdagen och seminarium

De tre riksrevisorerna informerade konstitutionsutskottet den 11 maj 2017
om sitt arbete sa langt. Samma dag trdffade de tre riksrevisorerna talmannen
och riksdagsdirektoren som ett led i en introduktion till riksdagen.

Konstitutionsutskottet kommer att den 15 juni 2017 hélla ett offentligt
seminarium i riksdagen under rubriken Riksrevisionen — en del av riksdagens
kontrollmakt.

Bilagor

1. Information om att KU inleder rekryteringsarbetet pé riksdagens hemsida
den 30 augusti 2016.

2. Annons i Dagens Nyheter, Svenska Dagbladet, Goteborgs-Posten och
Sydsvenskan, borjan av september 2016.

3. Pressmeddelande KU foreslar tre nya riksrevisorer 2017-02-02.

4. Dokumentation av medskick.
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Pressmeddelande

KU férbereder val av ny
riksrevisor

Publicerat: 30 augusti 2016 klockan 12.31

TSy T & L nor T VISV S

Pikedngnn ska \_lﬁlJia en ny riksrevisor efter Susanne Ackum.
Valet férbereds av konstitutionsutskottet, KU.

Susanne Ackum har avsagt sig uppdraget som riksrevisor. Riksdagens
kammare bif6ll Ackums avségelse den 25 augusti 2016.

Det ar konstitutionsutskottet, KU, som har ansvaret for att forbereda val av
nya riksrevisorer. KU inleder nu det férberedande arbetet.

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer som valjs av riksdagen. En riksrevisor
véljs fér en period av sju ar och kan inte véljas om. Riksrevisorerna
bestammer sjélva vad de ska granska, hur det ska géras och vilka slutsatser
de ska dra.

Om Riksrevisionen

For mer information

Peder Nielsen, kanslichef, konstitutionsutskottet, telefon 08-786 40 72.

Johanna Blomqvist, pressekreterare, 08-786 47 34

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket och riksdagen ar folkets
framsta foretradare.

SVERIGES bid t&d
RIKSDAG h&d

http://www.riksdagen.se/sv/press/pressmeddelanden/2016/aug/30/ku-forbereder-val-a... 2017-05-17
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Pressmeddelande

KU féreslar tre nya riksrevisorer

Publicerat: 2 februari 2017 klockan 11.00

Konstitutionsutskottet, KU, féreslar att riksdagen valjer
Stefan Lundgren (generaldirektér Statistiska centralbyran),
Helena Lindberg (generaldirektér Myndigheten for
samhaéllsskydd och beredskap) och Ingvar Mattson
(generaldirektor Statskontoret) till nya riksrevisorer. KU
féreslar ocksa att riksdagen utser Stefan Lundgren till
riksrevisor med administrativt ansvar.

Ett enigt konstitutionsutskott beslutade vid sitt sammantrade torsdagen den 2
februari att féresla att riksdagen till nya riksrevisorer véljer Stefan Lundgren,
Helena Lindberg och Ingvar Mattson. De féreslas tilltrada sina uppdrag den
15 mars.

Stefan Lundgren &r generaldirektdr for Statistiska centralbyran sedan 2009.
Lundgren ar docent i nationalekonomi fran Handelshégskolan i Stockholm. Ar
2003-2009 var han verkstallande direktér for Studieférbundet Naringsliv och
Samhélie (SNS). Tidigare har han varit bl.a. finansréd och chef fér
ekonomiska avdelningen pa Finansdepartementet. Lundgren har varit
ledamot i olika styrelser och insynsrad, bl.a. for Institutet for
arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) och Expertgruppen fér
miljéstudier. Lundgren har deltagit i internationellt samarbete, bl.a. inom FN
och OECD.

Helena Lindberg ar generaldirektor for Myndigheten fér samhallsskydd och
beredskap sedan 2009. Hon &r jurist och assessor vid Svea hovratt. Under
2008 var hon generaldirektér for Krisberedskapsmyndigheten respektive
Statens raddningsverk. Tidigare har hon bland annat varit @mnessakkunnig
och expeditions- och rattschef (2003-2007) i Férsvarsdepartementet. Hon
har varit ledamot i olika styrelser och insynsrad, bl.a. fér Férsvarshogskolan
och Rymdstyrelsen. Lindberg har deltagit i internationellt samarbete, bl.a.
inom EU.

http://www.riksdagen.se/sv/press/pressmeddelanden/2017/feb/2/ku-foreslar-tre-nya-ri... 2017-05-17
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Ingvar Mattson &r generaldirektor for Statskontoret sedan 2014. Mattson ar
filosofie doktor i statsvetenskap. Han har haft olika opolitiska anstailningar
inom riksdagen, bl.a. kanslichef vid finansutskottet 2006-2014 och
bitrddande kanslichef vid konstitutionsutskottet 2002-2006. Han har varit
ledamot i bl.a. Ekonomistyrningsverkets insynsrad. Mattson har deltagit i
internationellt samarbete, bl.a. inom OECD. Han har ocksa varit redaktér for
en bok om Riksrevisionen.

Riksdagen beslutar om forslagen

KU:s uppgift &r att presentera ett forslag till nya riksrevisorer respektive ny
riksrevisor med administrativt ansvar. Beslut fattas av riksdagen onsdagen
den 15 februari.

Information om Riksrevisionens uppdrag finns pa Riksrevisionens webbplats.

For mer information

Hans Hegeland, utskottsrad, konstitutionsutskottet, telefon 070-766 3162,
e-post hans.hegeland@riksdagen.se

Ledamoter

Konstitutionsutskottets ledaméter

Maria Skuldt, pressekreterare, 08-786 40 54

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket och riksdagen &r folkets
framsta foretrédare.

SVERIGES Lidtéd
RIKSDAG b&d

http://www.riksdagen.se/sv/press/pressmeddelanden/2017/feb/2/ku-foreslar-tre-nya-

riksrevisorer/

http://www.riksdagen.se/sv/press/pressmeddelanden/2017/feb/2/ku-foreslar-tre-nya-ri... 2017-05-17
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2017-01-31

Dokumentation av medskick fran konstitutionsutskottets
beredningsdelegation till de tre foreslagna riksrevisorerna

I denna promemoria redovisas medskick fran konstitutionsutskottets beredningsdelegation till de tre
foreslagna riksrevisorerna.

Oversynen av Riksrevisionen kommer att ha sitt forsta sammantrade i mitten av februari. Ett
delbetankande som framst kan forvéntas ta sikte pa frigan vilken nivé (regeringsformen eller
riksdagsordningen) viss reglering ska ligga avses att ldmnas fore sommaren. Slutbetankandet kommer
i slutet av 2017. Rimligt ikrafttrddande for forslagen kan vara andra halften av 2018.

1. Arbetsfordelning mellan riksrevisorerna

Lagregleringen av Riksrevisionen ger utrymme fr mer olika roller for de tre riksrevisorerna an det
utrymme som faktiskt ges genom Riksrevisionens arbetsordning och praxis.

Genom Riksrevisionens arbetsordning, som beslutas av riksrevisorn med administrativt ansvar efter
samrad med Gvriga riksrevisorer, har omrédet for riksrevisorernas gemensamma beslutsfattande blivit
storre an vad som foreskrivs i lag. Ett exempel ar att det som kallas “revisionens inriktning” ska
beslutas gemensamt. Uttrycket finns inte i lagtexten, dér i stéllet foreskrivs att riksrevisorerna beslutar
inom sina respektive granskningsomraden vilken huvudsaklig inriktning granskningen ska ha, detta
efter samrdd med varandra (4 § lag [2002:1023] med instruktion for Riksrevisionen). 12 §
arbetsordningen sags att i beslut om revisionens inriktning anges den av riksrevisorerna valda
inriktningen av Riksrevisionens granskning. Beslutet avser, enligt némnda paragraf, Riksrevisionens
uppgift som nationellt revisionsorgan och den narmare inriktningen av arlig revision och
effektivitetsrevision.

JO utnyttjar den majlighet som lagstifiningen ger till sjalvstandighet for de enskilda
justitieombudsménnen, medan Riksrevisionen har gatt i motsatt riktning.

I Riksrevisionens arbetsordning skulle rollen for den administrativt ansvarige riksrevison kunna
fortydligas och forstérkas sarskilt nér det géller de administrativa uppgifterna.

Var och en av de tre riksrevisorerna skulle kunna ges en starkare stallning formellt i arbetsordningen
och i praxis inom effektivitetsrevisionen. Det skulle kunna handla om att granskningsplan och
revisionens inriktning inte beslutas gemensamt utan i storre utstrackning av varje riksrevisor sjalv.

Sammanfattningsvis kan rollen for var och en av de tre riksrevisorerna starkas medan det kollektiva
inslaget minskas.

2. Relationen till riksdagen

I Axbergers rapport om Riksrevisionen fran oktober 2016, och dven i utskottets betankande om
oversyn av Riksrevisionen (bet. 2016/17:KU14) behandlas frdgan om den parlamentariska insynen i
och uppfdljningen av Riksrevisionens verksamhet bor 6ka och i s fall i vilka avseenden.

Det parlamentariska radets uppgift 4r att folja granskningsverksamheten och verka for samrad och
insyn i Riksrevisionens verksamhet. Riksrevisorerna ska for rddet redovisa arbetet i de viktigaste
granskningamna och hur granskningsplanen foljs. Innan ett beslut om forslag till anslag for
Riksrevisionen fattas ska riksrevisorn med administrativt ansvar redogéra for forslaget for rad. Aven
frégor om verksamhetens inriktning, ansvarsférdelningen och organisationsfragor forutsitts enligt
forarbetena kunna tas upp i radet.
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Det finns ett utrymme for okad parlamentarisk insyn i Riksrevisionen.

3. Den arliga revisionen

Den 4rliga revisionen utgér en av Riksrevisionens kimuppgifter och ar helt nodviindig for att siikra
regelefterlevnad och god ekonomisk forvaltning i statens verksamhet. Hans-Gunnar Axberger gor
iakttagelsen att den Arliga revisionen har i riksrevisorernas arbete i viss min Gverskuggats av
effektivitetstevisionen. Det 4r angeldget att de nya riksrevisorema dgnar betydande uppmérksamhet
dven 4t den rliga revisionens utveckling.

4. Effektivitetsrevisionens inriktning

Mot bakgrund av Riksrevisionsutredningens uppfoljning av reformeringen av den statliga revisionen
beslutade riksdagen 2010 om vissa andringar av effektivitetsrevisionens inriktning.

Riksrevisionen ska enligt granskningsplanen for 2015/16 p&botja en granskning av hela
skattesystemet, utifrén eft samhéllsekonomiskt perspektiv. Det har forekommit granskningar av det
finanspolitiska ramverket som mojligen kan sigas ha varit forhdllandevis politiska.

Effektivitetsrevisionens inrikining och forhailande till politiska beddmningar kan diskuteras. En fréga
ar i vilken utstrickning ochi s fall hur en granskning av skattesystemet kan ske utan att narmast
partipolitiska 6verviaganden gors.

Riksrevisorerna utgor Riksrevisionens ledning, och de foretrader myndigheten utét. Harutéver finns
bestdmmelser i Riksrevisionens arbetsordning om i vilken form Riksrevisionen foretrdds externt. Det
kan finnas skal att 6verviga om négon utdver de tre riksrevisorerna och i sa fall vem som bor ha
mandat att foretrada Riksrevisionen externt samt i vilken utstrackning Riksrevisionen bor delta i den
allmdnna samhéllsdebatten i frAgor som inte har sin grund i granskningsrapporter.

5. Fragor om jdv och regelefterievnad

Bakgrunden til] att konstitutionsutskottet nu rekryterar tre riksrevisorer ar de fe! som har begétts inom
Riksrevisionen, belysta i medierapportering och Axbergers rapport. Det har inletts ett arbete inom
myndigheten med att se Gver javsrutinerna. Det ar angeldget att de nya riksrevisorema sédkerstiller att
hanteringen av javsfragor och frigor om regelefterlevnad inom myndigheten ges hog prioritet och att
det finns fullgoda rutiner som ocks4 efterlevs i praktiken. De nya riksrevisorerna br ocks4 dgna fragor
om rekrytering och urvalsgrunder vid rekrytering uppmérksamhet.
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