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Forord

Férvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift att analy-
sera om nuvarande former for organisation och styrning av
statlig forvaltning och verksamhet ar &ndamalsenliga och
lamna synpunkter pd hur det langsiktiga arbetet med struk-
turfoérandringar i forvaltningen bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen lamnat ut uppdrag
att utarbeta underlag for stallningstaganden i ett antal del-
fragor.

Uppdragen redovisas i rapporter som i vissa fall publiceras
separat innan kommissionens betdnkande lamnas i manads-
skiftet mars/april. Avsikten harmed éar att ge tillfalle till de-
batt som kan tjdna till ledning fér kommissionens arbete.

I denna rapport gors en genomgang av revisionsorganen
och deras funktion i Sverige och i Danmark. Rapportforfat-
tarna ansvarar sjédlva for innehallet i sina avsnitt.

Stockholm i februari 1997

Sten Wickbom
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Forord

Att revidera ar ett vasentligt inslag i all verksamhet - offent-
lig saval som privat.

Revisionens priméra uppgift dr att granska och kontrollera,
att bedoma om ekonomisk information och redovisning ar
rattvisande. Revisionen ar ocksa ett instrument for att
granska och bedoma hur en verksamhet fungerar, om den
ar effektiv och produktiv. Revisionen kan medverka till for-
andringar, den kan bidra till att framja en utveckling, den
kan ge radd och st6d och férmedla kunskap Dessa senare
uppgifter har blivit allt viktigare.

Jag vill - pa Forvaltningspolitiska kommissionens uppdrag -
i denna rapport belysa den statliga revisionens roll i Sverige,
i forsta hand revisionens roll i arbetet med att omprova, ut-
veckla och forandra inom den statliga verksamheten.

Stockholm i december 1996

Ingemar Mundebo
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1. Sammanfattning

Denna rapport belyser den statliga revisionens roll i Sverige,
i forsta hand revisionens roll i arbetet med att omprova, ut-
veckla och férdandra inom statlig verksamhet.

I kapitel 3 namns nagra huvudlinjer i de senaste 20 arens
forvaltningspolitik, ndrmast for att visa i vilken milj6 revi-
sionen har att arbeta. Forandringar under denna tid - bl.a. i
statsfinansiellt lage, offentlig debatt, nya krav, frdn norm-
och regelstyrning till mal- och resultatstyrning - har varit av
avgorande betydelse for revisionen. Savil den finansiella
revisionen (arlig revision) som férvaltningsrevisionen
(effektivitetsrevisionen) har fatt en starkare roll. Revisionen
har inte bara paverkats av utan ocksa sjélv paverkat forvalt-
ningspolitiken.

I kapitel 4 redogors oversiktligt for uppgifter och organisa-
tion inom nagra organ som utdver revisionen svarar for
kontrollmakten (KU, JO, JK) respektive
”forandringsmakten” (Statskontoret, Arbetsgivarverket,
ESO).

I kapitel 5 redogors for uppgifter och organisation inom
Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket. Revisionen i
Sverige &r organiserad pa ett ovanligt satt om man jamfor
med andra lander, endast Finland har en liknande organisa-
tion. Den svenska organisationsformen beror pa var annor-
lunda férvaltningsmodell och har lang tradition. Nagra

“skillnader ("huvudman”, sammanséttning, arbetsomrade,
resurser) och likheter (férvaltningsrevisionens arbetsomrade
och arbetssitt) mellan de bada svenska revisionsorganen
redovisas. En principiellt viktig frdga ar att Riksdagens revi-
sorer ar bade avsandare och mottagare av revisionsrappor-
ter.

I kapitel 6 redogors for revisionen i ndgra andra lander,
framfor allt inom EU-landerna och EU:s revisionsritt, i férs-
ta hand revisionens organisation, omfattning, inriktning och
form for rapportering. Sarskilt namns om debatter och ut-
redningar rérande revisionen i Finland.

[ kapitel 7 behandlas sjélva revisionsarbetet. Det handlar
framst om RRV:s forvaltningsrevision, men ocksa om RRV:s
finansiella revision och Riksdagens revisorers forvaltnings-
revision.
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RRV har ansvar for nastan all finansiell revision inom stat-
lig sektor. Det ger 6verblick och underléttar jamforelser och
erfarenhetsoverforing, radgivning och stod. RRV ar - och
har framfor allt varit - kritiskt till myndigheternas arsredo-
visningar. De &r ibland for omfattande och innehaller ova-
sentlig information, ibland fér knapphéandiga och ger da inte
tillrackligt underlag for styrning. Det vanliga ar dock att
myndigheterna far en "ren” revisionsberittelse. 1995 lam-
nade RRV 15 berittelser med invdandning (av ca 450) och
darutéver ca 120 synpunkter till ledning och styrelser. RRV
tar ocksa i sin arliga rapport till regeringen upp ett flertal
allmdnna problem inom den statliga verksamheten.

De framjande och stédjande inslagen inom revisionen har
okat. Det ar en omdebatterad fraga savil i Sverige som in-
ternationellt hur omfattande sadana inslag bor och far vara.
Det har varit vardefullt for alla berérda parter - regering,
riksdag, myndigheter - att RRV i vidxande grad arbetat med
radgivning och stod. Samtidigt &r det viktigt att betona revi-
sionens oberoende, revisorns objektivitet och integritet. Det
ar viktigt for regeringen att inte ”6verutnyttja” RRV som
aktor i fraga om rad och stéd och likasa viktigt for RRV att
inte 1ata denna del av verksamheten vixa alltfér mycket.

Forvaltningsrevisionen har blivit viktigare. I RRV:s verk-
samhetsplan sédgs att granskningen i forsta hand skall inrik-
tas mot omraden av stor statsfinansiell betydelse och/eller
omraden som har stor betydelse fér ekonomins funktions-
satt. Granskningen skall sarskilt gélla omraden som skatter
och avgifter, socialférsékring, arbetsmarknad, jordbruk, for-
svar, infrastruktur, hogskola och forskning samt stat-
kommunrelationer. Riksdagens revisorer har liknande for-
muleringar i sin verksamhetsplan.

Nagra principiella fragor inom revisionen berérs ocksa. En
ar regeringsuppdragens roll for RRV:s verksamhet. Det sags
att dessa uppdrag hittills inte utgjort ndgot problem for
RRV:s roll som oberoende revisionsorgan, de har snarare
varit ett vardefullt inslag. Det dr dock viktigt att kostnader-
na for dessa uppdrag finansieras genom sérskild ersattning
och att de ar av mattlig volym. En annan fraga ar skillnaden
i granskningsomrade mellan de bada revisionsorganen.
RRV:s verksamhet omfattar inte statsmaktsnivan, medan
Riksdagens revisorer har den rétten. Det tycks emellertid i
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verkligheten inte vara nagon skillnad i verksamhet mellan
de bada organen i frdga om forvaltningsrevision. Det finns
inte ndgon av Riksdagens revisorers granskningar som inte
skulle ha kunnat utféras inom RRV och omvant.

En allméan utgangspunkt for all revision &r att den inte
skall granska politiska mal. Revisionen kan granska medel
och metoder for att na olika mal, men den har inte till upp-
gift att formulera mal och gora politiska bedémningar. Det
finns en bra form for sadana utredningar och det ar statens
offentliga utredningar.

En avgorande fraga vid bedomning av revisionens bety-
delse ar vilka resultat den uppnar. Det ar svart att méta re-
sultat. Det finns ocksa olika dimensioner av resultat. Revi-
sionen kan ha en forebyggande effekt, en attitydpaverkande
effekt och en kunskapsformedlande effekt. De ar alla svara
att kvantifiera, men de finns dar.

Mest intressant att se &r vilka atgarder som f6ljer av revi-
sionens arbete. Uppfoljningar inom den finansiella revisio-
nen visar att 90 procent av vasentliga papekanden har at-
gardats inom ett ar. Det &r ett gott resultat. Inom forvalt-
ningsrevisionen &r talen lagre. RRV bedémer att 60 procent
av forslagen i rapporterna helt eller delvis har genomférts
inom tre &r.

Revisionens framgang och styrka beror - forutom pa den
egna kompetensen - pa den omgivning i vilken den arbetar.
Att revisionen kunnat flytta fram sina positioner under de
senaste 20 aren beror i hog grad pa den samhéllsekonomis-
ka och statsfinansiella utvecklingen. Avgorande ér stats-
makternas engagemang i revisionen och det viaxande intres-
set for effektivitet och produktivitet.

[ kapitel 8 namns slutligen nagra tankbara utvecklingslinjer
for revisionen under kommande ar. Den statliga revisionen
kommer fortsatt att ha en central roll. Rollen som granskare
och kontroll6r kommer att férbli viktig. Det finns fordelar i
en fordjupad samverkan mellan finansiell revision och for-
valtningsrevision, och likasa férdelar i samverkan mellan
revisionsorgan och andra kontrollorgan pa vissa omraden.

Forvaltningsrevisionen har en nyckelroll i forandringsarbe-
tet. Statsmakterna behover granskningar for information och
som underlag for sitt arbete. Relationerna mellan Riksda-
gens revisorer och RRV berors kortfattat. Med hansyn till de
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starka likheterna i inriktning och arbetssitt i fraga om for-
valtningsrevision finns det skal att prova gréanslinjerna mel-
lan de bada organens arbete, liksom formerna fér samver-
kan. Riksdag och regering har olika behov av information
och stdd, vilket ocksa betonats i Finland.

Revisionens roll i anledning av det svenska medlemskapet
i EU berors. Medlemskapet kommer att paverka den svens-
ka férvaltningens arbete genom att det medfor 6kade krav
pa information, kontakter och samverkan mellan regerings-
kansli och myndigheter. Det paverkar ocksa revisionen,
framfor allt betyder medlemskapet mera arbete for revisio-
nen. Daremot behover det inte betyda forandringar av me-
toder och arbetssitt eller av organisation och inriktning.
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2. Inledning

Min uppgift ar att belysa den statliga revisionens roll, framst
som ett instrument fér omprovningar och effektivitets-
granskningar.

Forvaltningspolitiska kommissionen séger i den prome-
moria som ligger till grund fér mitt arbete bl.a. att fraigor om
uppf6ljning, utvardering och omprévning har blivit allt vik-
tigare och att den statliga revisionen bor ha en central roll i
detta omprévnings- och férandringsarbete. Kommissionen
vill déarfor ha en studie av den statliga revisionens roll, stall-
ning och organisation, fraimst vad géller férvaltningsrevisio-
nens omfattning, innehall och inriktning.

Studien bor bl.a. belysa hur revisionen planeras, inriktas
och genomfors samt vilket politiskt genomslag den far. En
overgripande utgangspunkt for studien bor vara att den
statliga revisionen ocksa fortsattningsvis skall vara organi-
serad i tva grenar, en understélld riksdagen och en under-
stalld regeringen. En jamforelse med revisionens organisa-
tion i vissa andra lander bér ocksa inga i studien. Likasa bor
jag studera hur den 6kade europeiseringen i férvaltningen
kan komma att paverka organisation och inriktning av revi-
sionen.

Min rapport bygger dels pa litteratur, offentliga utred-
ningar och annat offentligt tryck, dels pa material fran Riks-
revisionsverket och Riksdagens revisorer. Jag har studerat
anslagsframstillningar, verksamhetsplaner, verksamhetsbe-
rittelser, arsredovisningar och liknande material fran de
senaste fem aren, och dessutom ett betydande antal revi-
sionsrapporter fran 1980-tal och 1990-tal.

Min studie géller i forsta hand Riksrevisionsverkets arbete,
detta bl.a. med hénsyn till detta verks starka roll inom den
statliga revisionen och till att Riksdagens revisorers arbete
mera utforligt kommer att belysas av en sarskild utredning
om detta organs verksamhet.

Jag har haft samtal med manga revisorer, utredare och
konsulter, framfor allt inom Riksrevisionsverket. Jag har
dessutom haft samtal med representanter for Regerings-
kansliet samt med ledande tjanstemén - verkschefer, eko-
nomichefer och andra - inom ett flertal statliga myndigheter.
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Dessa studier och samtal har gett mig en bild av den statliga
revisionens arbete. Dértill kommer den bild jag fatt av sju
ars arbete i ledningen for Riksrevisionsverket.

Slutligen en terminologisk fraga. Jag kommer i regel att
anvanda termerna finansiell revision och forvaltningsrevision
som bendmning pa de bada formerna av revision inom den
statliga forvaltningen. I svenskt sprakbruk har olika benam-
ningar anvénts under arens lopp. Numera talar man ofta om
arlig revision (tidigare om redovisningsrevision, annu tidi-
gare om kameral revision) respektive om effektivitetsrevi-
sion (tidigare om férvaltningsrevision, annu tidigare om
sakrevision). P& engelska talar man i regel om financial au-
dit (ibland om regularity audit) respektive om performance
audit (ibland om effectiveness audit eller om value for mo-
ney audit). Jag anvdnder bendmningarna finansiell revision
och férvaltningsrevision utan att for varje tillfalle utveckla
de skillnader som kan finnas i olika benamningar pa respek-
tive revisionsform vid skilda tidpunkter.

Rapportens inledande del dr av mera beskrivande karak-
tar, den avslutande delen av mera analyserande och varde-
rande karaktar.
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3. Nagra huvudlinjer i
forvaltningspolitiken

Mitt uppdrag innefattar inte att analysera den svenska for-
valtningspolitiken, den statliga verksamhetens utveckling
och férnyelse eller fragor om den statliga foérvaltningens
struktur. Sddana fragor ingar i den forvaltningspolitiska
kommissionens uppdrag och behandlas i kommissionens
huvudbetidnkande. Jag vill emellertid kort ange nagra hu-
vudlinjer i de senaste 20 &rens férvaltningspolitik, ndarmast
for att visa i vilken miljé revisionen har att arbeta. Revisionens
satt att arbeta har pa avgdrande sitt forandrats under denna
period och det hinger i hog grad samman med samtida for-
andringar i férvaltningspolitiken.

Den offentliga verksamheten expanderade mycket starkt
under 1950- och 1960-talen. Den ekonomiska tillvaxten var
stark, och det fanns ddrmed utrymme for reformer inom
olika omraden. Samtidigt var ambitionsnivan hog. Det ledde
till att den offentliga verksamheten kom att omfatta allt fler
omraden, och sdvil antalet anstillda som kostnaderna kom
att oka starkt.. Nya lagar tillkom, nya myndigheter inrétta-
des. Lénge préglades den offentliga forvaltningen av en ju-
diciell syn - réttssikerhet, likabehandling och en korrekt
arendehandldggning var centrala begrepp. Foérvaltningen
var i hég grad lagstyrd och centraliserad, myndigheterna
var i hég grad sjélvstindiga, allt i enlighet med géllande
grundlag och etablerad syn pa svensk forvaltning.

Under 1970-talet kom emellertid nya stromningar, delvis
som en foljd av ett besvirligare statsfinansiellt lage, delvis
som en foljd av internationell debatt och en ny syn pa den
offentliga sektorns roll. Den offentliga sektorn bérjade méta
kritik fér vixande kostnader, krangel och ineffektivitet. Man
bérjade tala om besparingar och omprévningar, om effekti-
vitet och produktivitet, om decentralisering och férenkling-
ar, om uppfdljning och utvirderingar. Regering och riksdag
bérjade intressera sig for férvaltningens organisation och
sétt att arbeta pa ett helt annat sétt &n som varit vanligt un-
der tidigare artionden.

Det tillsattes en lang rad utredningar som paverkade de-
batten och som ledde till flera beslut om férandringar. Det
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fattades ett antal viktiga riksdagsbeslut och flera program-
matiska uttalanden om den offentliga sektorns férnyelse
gjordes bl.a. i budgetpropositionerna. Jag vill namna nagra
exempel.

Forvaltningsutredningen ar en av de forsta och viktigaste
av de manga utredningarna. Utredningen talade i sitt be-
tankande Fornyelse genom omprévning (SOU 1979:61) om att
féornya den offentliga sektorn. Av statsfinansiella skdl kunde
befintliga program och resurser komma att omprévas, och
skdrpta krav maste stillas pa att tillgangarna skulle utnytt-
jas effektivt och &ndamalsenligt. Férvaltningens flexibilitet
maste 6ka, myndigheternas resurser kunna omfordelas.
Ocksa organisatoriska férandringar kunde komma att beho-
vas for att 6ka effektiviteten. I ett senare betankande, Politisk
styrning - administrativ sjdlvstindighet (SOU 1983:39), redovi-
sade utredningen en analys av forvaltningens sjalvstandig-
het. Utredningen framholl att myndigheternas traditionella
sjalvstandighet ar vardefull, men ocksa att det finns ett
samband mellan styrning och ansvar och att regeringen som
chef for statsforvaltningen har ratt och skyldighet att leda.
Ocksa Verksledningskommitténs betankande Regeringen,
myndigheterna och myndigheternas ledning (SOU 1985:40) bor
ndmnas. Utredningens uppgift var att granska formerna for
verkens ledning, hur myndigheterna skulle styras pa ett
battre och smidigare satt. Kommittén menade att regering-
ens styrning av forvaltningen borde stérkas.

Utredningarnas betdnkanden ledde till flera riksdagsbeslut
och stimulerade den begynnande debatten om omprévning
och férnyelse. I en regeringsproposition 1987 (prop.
1986/87:99) framholls att regeringsformens bestammelser
ger regeringen utrymme for en starkare styrning av forvalt-
ningsmyndigheterna dn som férut skett. Detta utrymme
borde utnyttjas for att styra forvaltningen pa ett aktivare
satt, bl.a. for att stimulera utveckling och fornyelse av verk-
samheten.

1985 lamnade regeringen en skrivelse till riksdagen om
den offentliga sektorns férnyelse. Den skrivelsen (Skr
1984/85:202) kom att kallas Fornyelseprogrammet och inne-
holl ett samlat program fér den offentliga sektorns omvand-
ling och férnyelse. Skrivelsen markerade ett 6kat intresse for
forvaltningspolitik. Sarskilt betonades att god service méaste
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vara ett mal for forvaltningen och att medborgarna maste fa
majligheter att mera aktivt paverka den offentliga verksam-
heten.

Ett viktigt dokument &r 1988 drs kompletteringsproposition
(prop. 1987/88:150). Dir framhélls bl.a. behovet av en effek-
tivare resurshushéllning i den offentliga sektorn. Féréandring
och férnyelse skulle i framtiden ske genom rationalisering,
omprévning och omprioriteringar. 1 propositionen féreslogs
bl.a. delegerade beslutsbefogenheter, forbattrad styrning
genom utvecklad information samt omprévning av verk-
sambheter. Det framhélls vidare att regering och riksdag tyd-
ligare borde ange vad man forvantade sig att respektive
myndighet skulle 4stadkomma i fraga om verksamhetens
resultat, samt att detaljstyrningen borde minska. Myndighe-
ternas resultatredovisning borde férstarkas, planeringen av
myndigheternas arbete borde bli mera langsiktig och pro-
duktions- och effektivitetsmatt borde utvecklas. Man talade
om mer reformer fér pengarna i stéllet for mer pengar for
reformerna.

Riksdagsbeslutet i anledning av denna proposition stimu-
lerade i hog grad férnyelsearbetet inom den statliga verk-
samheten. Resultatstyrning bérjade bli ett vanligt honnors-
ord. Regelstyrning var “ute” som filosofi. Man borjade tala
om olika styrformer: Mal- och resultatstyrning, organisa-
tionsstyrning, personalstyrning och kontrollstyrning. Revi-
sionens roll inte bara for att granska och kontrollera utan
ocksa for att frimja och férnya borjade alltmer betonas.

1 budgetpropositionen 1991 (prop. 1990/91:100, bil. 2) fanns
en bilaga som handlade om utvecklingen av offentlig sektor.
I den framhdlls bl.a. att det var nédviandigt att i 6kad ut-
strackning kunna frigdra resurser inom den offentliga sek-
torn for att kunna tillgodose nya eller &ndrade behov. Detta
maste ske sdvil genom omprioriteringar som genom effek-
tiviseringar. Det talades om decentralisering och delegering,
om nya finansieringsformer, om 6kad konkurrens, om
minskad byrakrati, om 6kad valfrihet.

Regeringen redovisade i den propositionen ett trearigt
program dér den statliga administrationen skulle reduceras
med tio procent, statsforvaltningens struktur utvecklas,
samverkan mellan myndigheter forbéttras och den érliga
revisionen forstirkas. | propositionen framholls klarare an i
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tidigare dokument vikten av en effektiv revision i statsfor-
valtningen.

Som en f6ljd av utredningar, debatter och riksdagsbeslut
samt ett starkare engagemang fran regeringens sida skedde
mdnga viktiga forandringar inom den statliga verksamheten under
slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet. Metoder for mal
och resultatstyrning bérjade utvecklas, uppféljning och ut-
vérdering borjade anvéndas, om é&n till en bérjan i mindre
omfattning. Forandringar skedde av myndigheternas orga-
nisation; personalpolitik och personalutveckling bérjade
ndmnas som viktiga instrument. Myndigheterna fick storre
frihet och 6kade befogenheter, samtidigt som denna frihet
och dessa befogenheter pa olika sétt begransades. Man tala-
de pa en gang om sjalvstindiga myndigheter och om staten
som en koncern.

Sarskilt betydelsefullt i detta sammanhang &r att ekonomi-
administration och revision fick storre tyngd. En ny redovis-
ningsmodell och nya riktlinjer for arsredovisning, fér kapi-
talférsorjning, for anslagssparande och anslagskrediter &r
viktiga exempel. Genom dessa nya instrument fick myndig-
heterna battre férutsattningar for resultatstyrning, resultat-
redovisning och verksamhetsanalys. Den arliga revisionens
roll betonades.

Flera forandringar av den statliga budgetprocessen har
ocksa genomforts under senare ar. Dessa férandringar har
framst motiverats av statsmakternas dnskan att skirpa kon-
trollen 6ver budgetutvecklingen. Bl.a. har fr.o.m. 1997 in-
forts ett tak for de offentliga utgifterna. Detta tak, som be-
stdms for tre ar i taget och arligen rullas framat, géller i
princip for hela den offentliga sektorns utgifter. Taket skall
inte omprévas, “savida inte sarskilda omstéandigheter for-
anleder annat”. En férutsattning for att ett sdidant system
skall kunna fungera ar att utgiftsutvecklingen noga fljs,
vilket i sin tur foérutsétter en vil fungerande ekonomiadmi-
nistration som stéd for politiska prioriteringar och beslut.
Riksrevisionsverket har fatt i uppgift att utveckla metoder
for utgiftskontroll.

Slutligen bér namnas att i budgetpropositionen fér &r 1997
(prop. 1996/97:1) finns ett langre avsnitt under rubriken
"Staten i omvandling”. Déri redogdrs for en rapport frén
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Statskontoret med en samlad och 6versiktlig redovisning av
utvecklingen inom statsférvaltningen.

Statskontoret redovisar sysselséattningen i staten och pekar
pé att hela sysselsattningsékningen i Sverige fran 1960-talet
till 1980-talets mitt skedde i den offentliga sektorn, framst i
kommuner och landsting men ocksa i staten. Sedan 1980 har
emellertid antalet sysselsatta i staten minskat. Det har skett
genom nedldggningar, besparingar och omstruktureringar.

Statskontoret redovisar ocksa olika studier av produktivi-
tetsutvecklingen inom statsférvaltningen. Av dem framgéar
att produktiviteten var sjunkande under 1960-talet fram till
1970-talets mitt, men att utvecklingen déarefter har vant. En
del produktivitetsberdkningar under 1990-talet tyder pa en
starkt positiv utveckling under 1990-talets forsta ar. Produk-
tiviteten varierar mellan olika ar och mellan olika myndig-
heter. Sannolikt finns ett samband mellan produktivitetsut-
vecklingen och den statsfinansiella utvecklingen. Okade
krav pa besparingar leder till 6kad produktivitet, atminsto-
ne till viss grad.

Statskontoret framhaller att stora férandringar av statsfor-
valtningen har skett under senare ar. Framfor allt har ut-
vecklingen av mal- och resultatstyrningen och affarsverkens
successivt kade ekonomiska sjalvstandighet lagt grund till
forandringarna. Statskontoret menar att nyckelord i férand-
ringsarbetet under 1990-talet har varit renodling, resultat-
styrning, decentralisering och effektivisering. Man menar att
det finns tre huvudlinjer i forandringsarbetet:

e En huvudlinje 4r affarsverksamhetens bolagisering. Fem
av de tidigare atta affarsverken har bolagiserats.

e En annan huvudlinje 4r att tydligare skilja statens funk-
tioner for férvaltning och réttskipning fran varandra. Mo-
tivet for detta &r framst att stirka individens rattsskydd.

e En tredje huvudlinje berér férvaltningsmyndigheternas
kdarnverksamhet med starkare inriktning pd myndighets-
utdvning och pa kollektiva tjanster. Inom karnverksam-
heten finns tendenser savil till decentralisering (framst
inom skolan och den hégre utbildningen) som till centra-
lisering och koncentration (framst inom forsvaret).
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Regeringen framhaller med anledning av Statskontorets
rapport att det statsfinansiella liget kriver fortsatta besparingar
och strukturfordndringar inom statsforvaltningen. Kravet pa
att astadkomma en effektiv forvaltning blir allt viktigare.
Regeringen paminner ocksa om att Statskontoret och Riks-
revisionsverket har i uppdrag att lamna forslag till hur ana-
lyser av produktivitet och kvalitet battre kan utgéra redskap
for regeringens styrning och uppfoljning.

[ en av Riksrevisionsverket utgiven bok, Forvaltningspolitik
i fordndring (1996, s. 83), sags att vissa tyngdpunktsférskjut-
ningar i férvaltningspolitiken kan skénjas. De sammanfattas
i féljande mening: ”Under senare delen av 1970-talet stod
effektiviteten i centrum fér foérvaltningspolitiken, under
1980-talet medborgarservicen och under de senaste sju-atta
aren har besparings- och styrfragor dominerat”.

Nagot utforligare skulle man kunna sammanfatta utveck-
lingen under de senaste 20 dren pa foljande sitt. En ut-
gangspunkt ar naturligtvis utvecklingen under artiondena
dessférinnan, en utveckling som praglades av en offentlig
sektor i stark tillvaxt med en statlig verksamhet som véxte i
fraga om uppgifter, kostnader, organisation och anstillda.
Och, inte minst, en tillvixt som skedde utan namnvard de-
batt. De flesta menade att det var "naturligt” att verksamhe-
ten skulle védxa och fa nya resurser. Den utgangspunkten ar
viktig da vi forsoker bedoma vad som hént fran mitten av
1970-talet till mitten av 1990-talet. Forutséttningarna har
namligen forandrats pa ett avgérande sitt. Jag vill sarskilt
namna féljande:

e Den statliga verksamhetens omfattning har férandrats av
statsfinansiella skil men ocksa till féljd av debatten om
offentlig sektor. Tidigare géllde ”att vaxa”, nu géller "att
minska”. Samtidigt ar kraven frdn medborgarna och poli-
tikerna ofta oférdndrade, ibland t.o.m. storre.

e Den statliga verksamheten har stillts infér nya krav, métt
nya signaler, ibland snabbt vixlande och motstridande
signaler. Regelsystemen foréandras, omorganisationer ar
vanliga, t.o.m. omlokaliseringar av verksamheter.
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e Den statliga verksamhetens sitt att arbeta har féréndrats,
frdn norm- och regelstyrning till mal- och resultatstyr-
ning. Myndigheterna har fatt 6kad handlingsfrihet men
ocksd mott 8kade krav pa effektivitet och produktivitet.
Mal- och resultatstyrningen stiller 6kade krav framfor
allt pa verksledningar och ekonomiadministration men
egentligen pa alla anstillda. Hartill kommer véxande
krav till f6ljd av internationalisering och IT-utveckling.

Denna utveckling har varit av avgdrande betydelse for den statliga
revisionen. | en tidigare férvaltningsmiljéo dominerade den
finansiella revisionen, granskningen och kontrollen av den
ekonomiska redovisningen. Det skulle ”gé ritt till” i den
statliga redovisningen. Och dé fanns ocksa “rétta” svar pa
manga fragor, forvaltningen var ju i hog grad norm- och
regelstyrd. Det fanns ocksa hyggliga resurser for att fullfélja
och utveckla och t.o.m. chans att fa litet stérre resurser ndsta
ar.

I nutida férvaltningsmiljo &r klimatet ett annat. Uppgiften
att kontrollera har pa flera sétt forandrats, blivit mera
komplicerad. Det skall fortfarande ” gé rétt till” och behovet
av att granska och kontrollera ér stort, likasé behovet att fa
snabb och tillforlitlig information. Nu dominerar emellertid
andra aspekter, delvis till foljd av ett nytt statsfinansiellt
lage, delvis till foljd av vdxande krav pa resultat inom den
statliga verksamheten. Effektivitet och produktivitet, om-
prévning och styrning dr nagra nya nyckelord. Den finansi-
ella revisionen &r viktig, och den har fatt en starkare roll
genom att den skall granska arsredovisningen pa ett bredare
satt. Forvaltningsrevisionen, effektivitetsrevisionen, har fatt
en tyngre roll, frimst som instrument fér omprévningar och
effektivitetsgranskningar.

Revisionen har alltsé paverkats av den forvaltningspolitis-
ka utvecklingen. Revisionen har emellertid ocksé paverkat
den férvaltningspolitiska utvecklingen. Det har - som kom-
mer att framga av denna rapport - skett i manga former, inte
bara i revisionens roll som framjare och utvecklare. Revi-
sionen, och framfor allt Riksrevisionsverket, har i hog grad
inspirerat och paverkat utvecklingen inom det ekonomiad-
ministrativa omradet och utvecklingen av modeller fér mal-
och resultatstyrning.
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4. Kontrollmakten och forindrings-
makten

Det finns ett flertal organ som har till uppgift att granska
och kontrollera den statliga verksamheten. Det kan gélla att
kontrollera att lagarna f6ljs och att den ekonomiska informa-
tionen och redovisningen ar réttvisande. Uppgiften kan ock-
sa vara bredare och gilla statliga organs sitt att arbeta, en
granskning av maluppfyllelse, av effektivitet och produkti-
vitet. Nagra av organen lyder under riksdagen, andra under
regeringen. De fullgor pa olika satt den kontrollmakt som
finns som en del av var forfattning.

Det finns ocksa organ som verkar for att utveckla och for-
andra den statliga verksamheten. Med utnyttjande av en
mindre vanlig, men dock rattvis, term kan man tala om
" forandringsmakt” .

Den statliga revisionen ar en del av kontrollmakten, men
ocksa en del av forandringsmakten. For att visa i vilken om-
virld som den statliga revisionen har att arbeta vill jag kort
namna vilka ytterligare kontroll- och férandringsorgan som
ingar i denna omvarld. Forst dock ndgot om vad Regerings-
formen sédger om rikets styrelse.

Den svenska forfattningen - liksom manga andra landers
forfattningar - praglas av en vilja att dela makten mellan
flera olika organ och nivaer. Detta drag var sarskilt framtra-
dande i tidigare grundlagar, men praglar ocksa de nu gél-
lande.

I Regeringsformen sags att riksdagen &r folkets framsta f6-
retrddare och att riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till
staten och bestimmer om hur statens medel skall anvéndas.
Det ségs ocksa att riksdagen granskar rikets styrelse och
forvaltning. Riksdagen éar alltsé det centrala organet och
skall kontrollera styrande och forvaltande organ.

Regeringen styr riket, och for rattskipning finns domstolar
och for offentlig forvaltning statliga och kommunala fér-
valtningsmyndigheter. Regeringen har séledes det yttersta
ansvaret for den statliga verksamheten - inom de ramar som
riksdagen beslutat i fraga om lagar och medel fér verksam-
heten. Det innebér att regeringen har makt att savil kon-
trollera som fordndra.
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Till vasentlig del utévas dock makten av sjalvstandiga am-
betsverk, myndigheter. Den svenska forvaltningsmodellen, dér
den verkstillande makten 4r delad mellan regering och
myndigheter med myndigheterna som huvudsakliga akto-
rer, &r ovanlig internationellt. Det ar egentligen bara Finland
som har en modell som liknar den svenska. Eljest fullgor
ministerierna ocksa de verkstillande uppgifterna
(“ministerstyre”). | andra lander &r ministern ansvarig dven
for forvaltningsbeslut som fattas av ministeri-
ets/departementets olika enheter, enheter som alltsd mot-
svarar vara sjalvstaindiga myndigheter.

Denna skillnad ar betydelsefull savil fér kontrollmakten
som for fordndringsmakten, och i hog grad fér den svenska
revisionens sitt att arbeta och rapportera.

Den svenska forvaltningens sjilvstindighet har lang tradition.
Som namnts i kapitel 3 i denna rapport har under 1980- och
1990-talen diskuterats hur omfattande denna sjalvstandighet
egentligen &r och bor vara. Det har sagts att Regeringsfor-
mens bestdmmelser ger regeringen utrymme for en starkare
styrning av férvaltningsmyndigheterna dn som traditionellt
skett. I en forvaltningspolitik préaglad av mal- och resultat-
styrning &r det ocksa naturligt att en regering bade har makt
och utnyttjar denna makt till att leda och styra. Regerings-
formen anger en gréns, ingen far bestimma hur en férvalt-
ningsmyndighet skall besluta i &renden som rér myndig-
hetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror
tillampning av lag.

Regeringen ér ju att betrakta som chef - eller som ”agare”
eller som fdretradare for dgarna, folket, om man sa vill - av
forvaltningen. Regeringen kan ge foreskrifter, satta upp ra-
mar, fér myndigheters verksamhet. Sddana ramar finns i
forvaltningslagen, i verksforordningen och i respektive
myndighets instruktion. Regeringen har en betydande makt
i budgetprocessen. Oftast beslutar riksdagen enligt rege-
ringens férslag i fraga om medel till respektive myndighet.
Redan i budgetpropositionen anger regeringen de dvergri-
pande maélen fér en myndighets verksamhet och efter riks-
dagsbeslutet utfardar regeringen s.k. regleringsbrev for
varje myndighet. | dessa lamnas direktiv rérande myndig-
hetens verksamhet och rérande anvandningen av anvisade
medel. Det finns ocksa ett nit av informella kontakter mel-
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lan regeringskansli och myndigheter, bl.a. i samband med
budgetarbetet och vid utformningen av regleringsbreven.

Regeringen har salunda en central roll som kontrollmakt
och som férandringsmakt. Det ar viktigt att ha det i minne
da vi i fortsdttningen skall se pa olika organs roll som kon-
trollerare och foréandrare. Tva centrala organ i detta sam-
manhang - Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket -
kommer att sarskilt behandlas i nasta kapitel och omnamns
déarfor inte har. Det finns darutéver ett antal organ med till-
syns- och kontrolluppgifter, t.ex. Datainspektionen, Kon-
kurrensverket och Riksgéaldskontoret, som jag inte kommer
att omnamna i denna rapport.

4.1. Kontrollmakten

Kontrollmakten utgér sdlunda fran riksdagen. Det ar riks-
dagen som granskar rikets styrelse och forvaltning. Den
kontrollen giller i férsta hand regeringens ansvar for for-
valtningen. Riksdagen utévar sin kontroll av regeringen
genom konstitutionsutskottet och genom interpellationer
och fragor. Riksdagen kan ocksa besluta om misstroende-
forklaring mot enskilt statsrad eller mot statsministern. Kon-
trollen 6ver forvaltningen utévar riksdagen genom Justitie-
ombudsmannen och Riksdagens revisorer.

Konstitutionsutskottet (KU)

Den allménpolitiska granskningen ar en del av hela riks-
dagsarbetet. Det dr dock i forsta hand KU som skall granska
statsrddens tjansteutévning och regeringsarendenas hand-
laggning. Utskottet kan alltsd granska regeringens administ-
rativa praxis, vilket andra kontrollorgan inte gor. Utskottet
har ratt att ta del av alla protokoll 6ver beslut i regeringsa-
renden och kan ocksa kalla ledamot av regeringen och andra
till utskottet. KU sammanfattar sin granskning i ett s.k.
granskningsbetiankande, som behandlas i kammaren under
en s.k. dechargedebatt.

Justitieombudsmannen (JO)

Justitiecombudsmannen - eller -ombudsménnen, de &r nam-
ligen fyra till antalet - 4r ett riksdagens kontrollorgan med
framsta uppgift att tillvarata den enskildes intressen. Om-
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budsmannen skall 6vervaka att de som utovar offentlig
verksamhet efterlever lagar och andra férfattningar samt i
ovrigt fullgor sina dligganden. De skall vidare verka for att
brister i lagstiftningen avhjalps. Ombudsmé&nnen mottar
klagomal fran allménheten mot myndigheter och tjanste-
maén. De kan ocksa handla pa eget initiativ och gora inspek-
tioner och andra undersokningar.

Antalet klagomal okar, de berdaknas ar 1996 6verstiga
5.000. Manga klagomal avvisas, ibland av formella skal,
ibland darfér att ombudsméannen inte finner tillrackliga skal
for att rikta kritik. Det &r bara 15 procent av avgjorda dren-
den som brukar leda till ndgon form av kritik. Ombuds-
mannen kan besluta om atal infér domstol, om anmaélan for
disciplinatgérd och om erinran. Den senare formen ar den
vanligaste.

Justitiekanslern (JK)

Justitiekanslern ar regeringens kontrollorgan. Kanslerns
uppgift ar att viarna om rattssdkerheten och att forbattra
effektiviteten pa den offentliga férvaltningens omrade. Vi-
dare skall kanslern pa skaderegleringsomradet se till att den
enskilde fér sin rétt utan att det allmédnna intresset satts at
sidan, samt bidra till en riktig rattstillampning och lagforing
pa tryckfrihetens och yttrandefrihetens omrade. Kanslern ar
ocksa regeringens jurist och bevakar statens ratt i olika
sammanhang.

JK:s granskning kan initieras genom klagomal fran enskil-
da eller myndighet, genom inspektion eller genom att JK
sjalv tar upp ett arende. JK har rétt att vacka atal och att
anmala for beslut om disciplinpaféljd.

Som framgatt kan allménheten i méanga fall vanda sig till
antingen JO eller JK - eller badadera, varvid samrad mellan
dem sker betrdffande handlaggningen - med sina klagomal.
JK far dock langt farre drenden &n JO.

Saval JO som JK bor betraktas som kontrollorgan. Det &r
inte deras uppgift att vara aktorer betréffande forandringar.
Dock kan det i flera fall vara sa att deras verksamhet leder
till forandringar, inte bara i konkreta fall dar de framfor kri-
tik utan ocksa nar det galler mera allménna forandringar i
organisation och arbetssitt. Deras synpunkter kan ”fangas
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upp” av regeringen, av berérd myndighet eller av annat
organ.

Jag vill i detta sammanhang erinra om att regeringen hos-
ten 1996 gav JK i uppdrag att underséka behovet av att star-
ka kontrollfunktionerna inom den statliga férvaltningen.
Bakgrunden till detta uppdrag var olika fall av ekonomiska
oegentligheter eller andra missférhédllanden inom den of-
fentliga forvaltningen och fall av otillaten hantering av all-
méanna medel. | flera av dessa fall har revision och andra
kontrollinstrument visat sig vara otillrackliga. Det bor for
framtiden finnas effektiv kontroll i form av rattslig kontroll
och revision, som avser savil medelsanvandning som verk-
samhet. JK skall ocksé 6vervédga fragan om hur nuvarande
kontrollsystem samverkar med varandra, om det finns risk
for att vissa fragor ”faller mellan stolarna” och inte fangas
upp av nagot system. JK skall redovisa en forstudie redan i
februari 1997.

4.2 Forandringsmakten

Da det giller makten att férandra vill jag 4n en gang betona
regeringens centrala roll. Det ar regeringen som i sin egen-
skap av chef for hela statsforvaltningen har den framsta
makten och det hogsta ansvaret for att utveckla och férand-
ra. Regeringen har ocksa under senare ar pa ett mera aktivt
sétt utnyttjat den rétten, bade som beslutande och som pa-
drivande aktor.

Jag vill betona ytterligare en sak, namligen den ratt och
makt som respektive myndighet har att forandra sin egen
verksamhet. Den nya forvaltningspolitiken ger myndighe-
terna en betydande ratt att besluta om sin egen organisation
och om sitt satt att arbeta. Det 4r myndigheternas ledning
som i hog grad formar den milj6 i vilken myndigheterna
arbetar. Det ar latt att notera att somliga myndigheter har
natt langre dn andra i frdga om utveckling och férnyelse. De
ar mera forandringsberedda, de tar sjdlva initiativ och fattar
sjalva beslut som leder till storre effektivitet i arbetet.

Nagra organ har emellertid till sérskild uppgift att verka
for forandringar. De ger genom sitt arbete i regeringen un-
derlag for beslut och de stodjer myndigheterna i deras arbe-
tel
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Statskontoret

Statskontoret &r ett utrednings- och stabsorgan med uppgift
att stodja regeringen i arbetet med att omprova, effektivisera
och styra statlig och statligt finansierad verksamhet. Det
arbetet sker pa uppdrag av regeringen eller av kommittéer
och arbetsgrupper inom Regeringskansliet. Det &r alltsa i
hoég grad uppdragen som styr verksamhetens omfattning
och inriktning.

Statskontoret redovisar varje ar manga rapporter och
medverkar i manga statliga utredningar. Flera av rapporter-
na dr att betrakta som utredningar, andra ar ganska lika de
revisionsrapporter som Riksrevisionsverket och Riksdagens
revisorer brukar utarbeta. Som exempel pa rapporter under
senare ar kan namnas:

Foretagens uppgiftslamnande - Den ideella sektorn i sam-
héillsekonomiskt perspektiv - Sektorsévergripande analys av
den arbetslivsinriktade rehabiliteringen - Omfattningen och
inriktningen av statliga myndigheters uppgiftsinsamling
fran kommunerna - Utvérdering av féretagshilsovarden -
Fiskekontrollen vid en EU-anslutning - Forsvarets produkti-
vitet och kostnadsutveckling - Anvandningen av elektronisk
post i den offentliga forvaltningen.

Ser vi enbart till rubrikerna skulle flera av dessa rapporter
ha kunnat utarbetas vid nagot av de bada revisionsorganen
- liksom flera av deras rapporter skulle ha kunnat utarbetas
vid Statskontoret. Det finns emellertid i ménga fall skillna-
der i ansats och metod och i bakgrunden till rapporterna.
Statskontoret arbetar som namnts pa uppdrag. Utredning-
arna skall i allménhet inte bara vara beskrivande och analy-
serande utan ocksa innehalla konkreta forslag, och i sjélva
uppdraget har ofta angivits ramar fér sddana férslag. Revi-
sionsorganen har normalt sett sjdlva bestamt nar en gransk-
ning skall ske, i vilken form den skall ske och i vad man den
skall innehélla konkreta férslag.

Regeringen har angett sju mal for Statskontoret:

-omprova statlig och statligt finansierad verksamhet
-utveckla och verksamhetsanpassa mal och resultatstyrning
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-renodla verksamhetsformerna for offentlig produktion
-utveckla samverkan och tydliggora ansvarsférdelning
mellan stat och kommun

-fullfélja bolagisering och privatisering av statlig verksam-
het

-utveckla och foréndra statsférvaltningens struktur och ar-
betsformer infor ett 6kat europeiskt forvaltningssamarbete
-utveckla en d6ppen elektronisk infrastruktur for en effektiv
informationsférsérjning.

Denna lénga lista av uppgifter visar att Statskontoret ar en
viktig aktor i forandringsarbetet.

Arbetsgivarverket

Arbetsgivarverket, tidigare Statens arbetsgivarverk, har till
uppgift att svara for forhandlingsverksamheten inom staten,
forhandlingar om l6ner och allménna villkor for statligt an-
stallda. Verket skall ocksa foretrada myndigheterna i arbet-
stvister och svara for den information, radgivning och ut-
bildning som statliga arbetsgivare behover. Verket har ratt
att besluta om lockout och andra stridsatgéarder mot arbets-
tagare.

Det har i manga sammanhang betonats att personalfragor,
personalutbildning och personalutveckling &r viktiga delar
av forvaltningspolitiken. De 6kade krav som utvecklingen
inneburit for de statligt anstallda gor att fragor om rekryte-
ring, utveckling och utbildning, 16ner och andra villkor bli-
vit betydelsefulla. Den 6kade decentraliseringen ocksa pa
detta omrade, i kombination med myndigheternas storre
ratt att sjalva besluta om organisation och arbetssitt, har
medfort att myndigheterna sjalva fatt ett 6kat ansvar for
personalpolitiken.

Det tycks dock som om fragor om personalutveckling, ut-
bildning, information etc. inte har spelat samma viktiga roll
i verkligheten som de ansetts béra gora i en del utredningar
och regeringspropositioner under 1980- och 1990-talen. Det
kan bero pa att Arbetsgivarverket och andra aktérer som
verkat under delar av denna period, exempelvis Statens
institut for personalutveckling, SIPU, och Statens arbets-
marknadsnamnd, SAMN, inte fatt tillrackliga resurser, att
ekonomiadministration tillmatts storre betydelse &n perso-
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naladministration och personalutveckling, att andra organ,
framfor allt Riksrevisionsverket och konsult- och utbild-
ningsforetag, liksom naturligtvis myndigheterna sjélva,
kommit att svara for viktiga delar av denna verksamhet.

ESO - Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi

ar en kommitté under finansdepartementet. Jag kommer
inte att i denna rapport behandla det statliga kommittéva-
sendets viktiga roll i arbetet med att férandra och utveckla.
Ett undantag gor jag dock, namligen ESO. Huvuduppgiften
for ESO ar att bredda och fordjupa underlaget for budget-
politiska och samhallsekonomiska avgéranden. En sérskild
uppgift ar att belysa fragor om den offentliga sektorns effek-
tivitet och produktivitet. Gruppen arbetar frimst genom att
lamna uppdrag till myndigheter, institutioner och forskare.
Gruppens rapporter publiceras och brukar bidra till att sti-
mulera debatten om den statliga verksamheten.

ESO ér alltsd inte nagon myndighet utan ett utredningsor-
gan som arbetar i kommittéform. ESO har funnits under ca
15 ar och bestér av ett antal ledamoter, huvudsakligen fors-
kare och &mbetsmén. Det finns ett mindre kansli, men rap-
porterna brukar utarbetas av sjalvstandiga forskare och ut-
redare som sjédlva svarar for innehallet i rapporterna och for
eventuella rekommendationer. ESO har publicerat ett bety-
dande antal rapporter som berért alla omraden med an-
knytning till offentlig ekonomi och statlig verksamhet. Ge-
nom sitt sjalvstandiga och fria satt att arbeta kan ESO sédgas
vara ett vardefullt komplement savil till myndighetsorgani-
sationen som till offentliga utredningar i traditionella for-
mer.

% % ok

Vi kan sammanfattningsvis konstatera att det finns ett flertal
organ som har till uppgift att kontrollera och att férandra.
Dessa organ har genom sin verksamhet bidragit till att
svensk forvaltningspolitik har fornyats och att den statliga
verksamheten har forandrats i frdga om innehéll, organisa-
tion och arbetssitt, liksom till att svensk statsforvaltning har
fatt ett gott internationellt anseende. Likval finns ockséd nu
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ménga problem bade pa kontrollomradet och pa foérand-
ringsomradet.

27



28 SOU 1997:18

5. Statlig revision i Sverige

Det finns som tidigare naimnts tva organ for statlig revision i
Sverige, Riksdagens revisorer och Riksrevisionsverket. Jag
vill nu redogora for dessa organ, i detta kapitel i forsta hand
for uppgifter och organisation, medan sjilva revisionsarbe-
tet - revisionens omfattning, innehall, planering, genomfo-
rande och resultat - behandlas i kapitel 7.

5.1 Riksdagens revisorer

Riksdagens revisorer har till uppgift att pa riksdagens vag-
nar granska statlig verksamhet. Granskningen ér till 6ver-
vagande del av forvaltningsrevisionell karaktar och framst
inriktad pa maluppfyllelsen och effekterna av riksdagens
beslut. Syftet &dr att framja ett effektivt utbyte av statliga in-
satser.

Granskningen omfattar inte bara statliga myndigheter,
utan ocksa sddan verksamhet som staten bedriver i form av
aktiebolag eller stiftelser dar staten har ett bestimmande
inflytande. Dessutom granskar revisorerna som externrevi-
sorer Riksbanken, den inre riksdagsforvaltningen, riksda-
gens ombudsmén och Riksbankens jubileumsfond.

Revisorernas uppgift finns angiven i regeringsformen och
riksdagsordningen samt i en sérskild instruktion. Det sédgs
att revisorerna skall ” granska den statliga verksamheten”.
Till granskningsomradet hor ocksa regeringens verksamhet.
Revisorerna skall dock inte ga in pa regeringens administra-
tiva praxis, det ar - som namnts - Konstitutionsutskottets
uppgift.

Revisorerna skall koncentrera sin granskning till generella
problem och fragor av principiell natur. De skall verka for
god hushallning och rationellt utnyttjande av statens till-
gangar.

Riksdagens revisorer ar fortroendemdin. Det ar riksdagen
som varje ar utser tolv revisorer och lika manga supplean-
ter. Revisorerna arbetar pa tre avdelningar, varvid varje av-
delning bereder drenden som tillhér vissa angivna utskott-
somraden. Revisorerna &r riksdagsledamoéter, i allménhet
ledamoter med flera ars erfarenhet av riksdagsarbete. De
deltar pa vanligt satt i riksdagsutskottens arbete, men maste
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agna betydande tid at sitt revisorsuppdrag, sammantréaden,
inldsning, resor.

Revisionsarbetet bedrivs i ndra samverkan mellan reviso-
rerna och tjansteménnen vid revisorernas kansli. Kansliet har
ett 20-tal anstéllda, férdelade pa tva utredningsenheter och
en administrativ enhet. Dessutom utnyttjar revisorerna ex-
perter och tillfalligt anstéllda. Revisorerna berdknas under
ar 1997 disponera ett ramanslag om drygt 16 miljoner kr.

Revisorerna utarbetar varje ar en verksamhetsplan som
anger den planerade verksamheten. Dessutom faststélls en
granskningsplan. Det sdgs i den aktuella planen for hosten
1996 att granskningsarbetet i 6kad grad skall vara av princi-
piell och gransoverskridande karaktar med tematisk inrikt-
ning.

Granskningsarbetet hosten 1996 koncentrerades till foljan-
de teman: Europeiska unionen - Forvaltningspolitik - Den
statliga revisionen (statens arsredovisning) - Statens dgarroll
- Offentlig upphandling - Milj6 - Réttsvasendet - Arbets-
marknadspolitik - Sociallagstiftning. Det dr sdlunda - med
hénsyn till resurserna - ett brett arbetsfalt. Ambitionen &r att
kunna tdcka utskottsomradena. Sa ar inte fallet vid varje
enskild tidpunkt, men under ett par ar har varje utskott be-
rorts av nagon eller ndgra granskningar.

Revisorernas arbete sker i olika steg. Arbetet brukar inle-
das med en forstudie som ligger till grund for revisorernas
beslut om den fortsatta inriktningen av arbetet. Om reviso-
rerna bestimmer sig for att ga vidare utarbetas i ett andra
steg en rapport. Det arbetet sker i samverkan mellan reviso-
rer frén berdrd avdelning och ndgon, ibland négra, tjanste-
maén fran kansliet. Den rapporten behandlas sedan av revi-
sorerna i plenum. De beslutar om innehallet i rapporten, och
rapporten innehaller dirmed de fértroendevalda revisorer-
nas uppfattning. Rapporten brukar sedan remissbehandlas
och i ett tredje steg kommer sa drendet tillbaka till reviso-
rerna i plenum. De tar nu slutlig stillning pa grundval av
rapport och remissvar.

Rapporten redovisas i form av en skrivelse till riksdagen.
Den behandlas pa samma satt som en regeringsproposition.
Det finns alltsd motionsritt, och rapporten och eventuella
motioner behandlas nu i berdrt utskott, som avger ett betan-



30 SOU 1997:18

kande som slutligen behandlas i kammaren. Det kan salun-
da ta ganska lang tid fran idé till riksdagsbeslut.

Revisorerna sysslar inte bara med att utarbeta gransk-
ningsrapporter. De kan ocksa gora informationsbesok pa
olika myndigheter samt lansbesok. Informationsbeséken
gors vanligen av tva revisorer och en tjansteman. Revisorer-
na kan dessutom ordna seminarier och utfragningar av
verkschefer m.f1.

Det pagar nu en séarskild utredning om Riksdagens reviso-
rers verksamhet. Talmanskonferensen tillsatte namligen
véaren 1995 en utredning med uppgift att behandla fragor
om den statliga revisionens framtida roll, organisation och
finansiering. En utgangspunkt for utredningen skulle vara
att savil riksdagen som regeringen ocksa framdeles skulle
ha egna myndigheter till sitt forfogande, en annan att ono-
digt dubbelarbete mellan regeringens och riksdagens reviso-
rer sa langt mojligt skulle undvikas. Utredningen skulle
ocksa 6vervaga vilka totala resurser som borde finnas och
hur de borde férdelas samt avgransningar och samverkans-
former mellan Riksrevisionsverket och Riksdagens reviso-
rer.

Som namnts aterkommer jag till revisorernas arbete i kapi-
tel 7.

5.2 Riksrevisionsverket (RRV)

Riksrevisionsverket dr central férvaltningsmyndighet for
statlig revision och redovisning. Revisionen omfattar bade
finansiell revision (arlig revision) och férvaltningsrevision
(effektivitetsrevision).. RRV har ocksa till uppgift att stodja
och utveckla den ekonomiska styrningen och uppféljningen
pa olika nivaer i den statliga verksamheten. Det 6vergri-
pande malet for RRV:s verksamhet ar att verka for effektivi-
tet i staten och i statliga ataganden samt en sdker och dnda-
malsenlig ekonomiadministration i statlig verksamhet.
RRYV har tre verksamhetsgrenar, med RRV:s egna benamning-
ar Arlig revision - Effektivitetsrevision - Ekonomi och resul-
tatstyrning.

Jag skall inte i denna rapport narmare beroéra den tredje
grenen, bara kort ndmna att denna avdelnings uppgift ar att
svara for centrala fragor rorande resultat- och ekonomistyr-
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ning och att stédja och utveckla den statliga budgetproces-
sen, ekonomistyrningen och uppféljningen i den statliga
verksamheten genom att utarbeta regler, metoder och sys-
tem. En ytterligare uppgift ar att svara for statlig ekonomiin-
formation, prognoser, riksredovisning och finansstatistik.

Detta dr arbetsomrdaden som - internationellt sett - inte
brukar inga i ett revisionsorgans uppgifter, i vart fall inte
med den omfattning och ambitionsniva som giller for
svenska RRV. Jag skall i kapitel 7 d&terkomma till detta i
samband med att jag beror fragor om revisionsarbetet och
revisionens integritet.

Da det galler RRV:s huvuduppgift - revision - dr verksam-
heten uppdelad i tva avdelningar, en fér finansiell revision
(arlig revision) och en fér férvaltningsrevision (effektivitets-
revision).

Uppgiften for den finansiella revisionen ar att i enlighet med
god revisionssed granska och bedéma om de granskade
organisationernas (myndigheter, aktiebolag och stiftelser)
arsredovisningar och underliggande redovisning samt un-
derlaget for ledningens forvaltning ér tillforlitligt och ridken-
skaperna rattvisande, samt om redovisningen och ledning-
ens forvaltning foljer tillimpliga féreskrifter och sarskilda
regeringsbeslut. Uppgiften ar ocksé att bitrdda EU:s revi-
sionsrétt vid dess granskningar i Sverige samt att utse revi-
sorer i bolag och stiftelser som verket granskar.

RRV granskar narmare 500 olika organisationers arsredo-
visning. Har ingar myndigheter, affarsverk, statliga aktie-
bolag, stiftelser samt vissa nordiska, kyrkliga och interna-
tionella institutioner.

Den arliga revisionens uppdrag har under senare ar vid-
gats genom att uttalandet 6ver myndigheternas arsredovis-
ningar ocksa skall avse myndighetsledningarnas forvaltning.
Dessutom har avdelningen fatt tillkommande och véxande
uppgifter med anledning av det svenska medlemskapet i
ELJ.

RRV:s granskningar skall genomforas enligt god revisions-
sed. Revisionens syfte skall alltsa uppnas, och omdémena
over organisationens arsredovisning samt redovisning och
forvaltning skall avges pa professionell grund. Revisionen
skall bedrivas sa att den ger hég och konstaterbar nytta for
savil regeringen som den organisation som granskas. RRV
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brukar ofta tala om att revisionen skall ge mervérde.
Granskningen skall inriktas mot de for staten mest vésentli-
ga omradena vilka karakteriseras av hog risk samt mot om-
radden inom respektive organisation dar risken ér hog for
vésentliga fel. RRV brukar ocksa framhalla att arbetet skall
bedrivas med hog professionell kvalitet och med kombina-
tion av kontroll och stod.

Granskning och rapportering sker i nara samspel med de
granskade organisationerna, detta bl.a. for att eventuella
atgarder snabbt skall kunna vidtas. Granskningarna rappor-
teras till regeringen, berérda departement och revisionsob-
jektens ledningar.

Jag vill - ocksa om det ligger utanfor ramen att i detta av-
snitt redogora for RRV:s uppgifter och organisation - har
namna om senare ars utbyggnad av myndigheternas interna
kontroll och revision. En viktig del av ansvar och kontroll i
staten utgdr ju myndigheternas eget ansvar. Myndighets-
chefen skall enligt verksférordningen ansvara for verksam-
heten och hushalla vél med statens medel, félja upp och
prova den egna verksamheten. Styrelsen har ett ansvar for
att préva om verksamheten bedrivs effektivt. Ocksa bokfo-
ringsférordningen stiller krav pa myndighetschefen. Det
skall finnas kontroll i organ, system och arbetsrutiner.

1995 tillkom en férordning om intern revision vid statliga
myndigheter. Den giller vid ett 40-tal myndigheter med
stora medelsfléden, t.ex. Arbetsmarknadsverket, Centrala
studiestbdsndmnden, Forsvarsmakten, nagra lansstyrelser,
nagra universitet, Riksforsakringsverket och de allménna
forsakringskassorna, Statens l6ne- och pensionsverk, SIDA,
Tullverket, Riksskatteverket med skatte- och kronofogde-
myndigheter samt Vagverket. Dessa myndigheter skall in-
ritta intern revision som skall svara for sjalvstandig gransk-
ning av myndighetens kontroll av system, rutiner och orga-
nisation och hur myndigheten fullgér sin ekonomiska redo-
visningsskyldighet.

Denna organisation utgor inom berérda myndigheter ett
vardefullt komplement till det centrala revisionsorganet,
RRV.

Uppgiften for forvaltningsrevisionen (effektivitets-
revisionen) dr att granska om statsmakternas mal uppfylls
och om de ursprungliga motiven for statliga ataganden &r
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hallbara i dagens situation. Uppgiften ar ocksa att granska
maluppfyllelsen och effekterna av statsmakternas beslut,
medlens effektivitet och att i vrigt initiera forandring och
effektivisering i den statliga verksamheten genom att préva
regler och forhallanden som hindrar effektivitet.

Den arliga revisionen skall - som framgar av namnet -
varje ar granska myndigheternas redovisning. Férvaltnings-
revisionen har att sjalv avgora nar och hur en granskning
skall ske. Malet ar att samtliga departementsomraden skall
ber6ras av en granskning under en trearsperiod. Detta mél
brukar ocksa uppnas.

RRV brukar betona att granskningarna i forsta hand skall
inriktas mot omraden av stor statsfinansiell betydelse
och/eller omraden som har stor betydelse fér ekonomins
funktionssitt. Det innebér att revisionen &r sarskilt inriktad
pa omraden som skatter och avgifter, socialférsakring, ar-
betsmarknad, jordbruk, férsvar, infrastruktur, hégskola och
forskning samt stat-kommun-relationer. Omraden som har
sérskild betydelse for méanniskors liv och hilsa fokuseras
ocksa.

Som exempel kan ndmnas ett antal projekt som beréknas
avslutas hosten 1996:

Nagra skattemyndigheters hantering av skattebrott -

Statens kontroll av hélso- och sjukvard - Tullens uppbérds-
kontroll - Statlig lokalf6érsorjning - Kartlaggning av lanssty-
relsernas arbetsuppgifter - Bidragsforskott, en studie av ef-
fektiviteten i bidragsformen - Forsidkringskassans samver-
kan med Yrkesinspektionen - Bostadsbidrag - Kombinatio-
ner av stod till foretag - EU:s strukturfonder, en kartlagg-
ning - Produktions- och ledningssystem vid FMV - Samord-
ning inom réattsomradet - Utbildningen inom forsvaret -
Administration av EU:s jordbruksstéd - Multibistdnd, nor-
diskt revisionssamarbete - Exportframjande - Effektiviteten i
konkurrensévervakning - Trafikledning - Miljokonsekvens-
beskrivningar - Datorstdd i undervisningen - Avreglering ur
ett kundperspektiv - Nedskérning och omorganisation, en
granskning av rationaliseringsarbete i statsforvaltningen -
Offentliga ataganden och modern teoribildning - Samverkan
mellan hégskola och naringsliv - Forskarutbildningens ef-
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fektivitet - EU:s forskningsmedel - Statliga styrmedel inom
skolsektorn.

Revisionsinsatserna pa skilda omraden viljs efter en strate-
gisk bedémning av kritiska punkter. Avsikten &r att inom
de stora sektorerna bedriva ett uthalligt arbete med ett antal
granskningar under en flerdrsperiod. P4 sa satt kan RRV
mera systematiskt samla in fakta, bearbeta och analysera
dem, bygga upp och sprida kunskap

Malet ar att &rligen genomféra ett 20-tal granskningar och
forse statsmakterna och myndigheterna med underlag for
atgarder. Till foljd av sparkrav, som ocksé omfattar RRV, ar
det kanske inte mgjligt att under de allra narmaste aren ge-
nomfdra sa manga granskningar.

En granskning inleds som regel med en forstudie, varefter
beslut fattas om den fortsatta inriktningen av arbetet. | varje
projekt medverkar ett par revisorer, varav en med langre
erfarenhet av revisionsarbete. Innan rapporten éar slutligt
klar sker en dialog med berérd myndighet, vilket kan leda
till vissa férandringar av innehallet om nya fakta skulle till-
komma. Beslut om rapportens innehall fattas av chefen for
avdelningen.

Inom RRYV - och framst inom avdelningen for férvaltnings-
revision - gdrs ocksé ett omfattande remissarbete 6ver of-
fentliga utredningar m.m. Detta anses vara viktigt med héan-
syn till att RRV besitter betydande kunskaper inom olika
verksamhetsomraden, kunskaper som kan forbattra under-
laget fér kommande beslut. Avdelningen handlagger varje
ar ca 150 remisser.

RRV har ca 520 anstillda, varav narmare 450 handlaggare,
huvudsakligen akademiker. Omkring 170 sysslar med fi-
nansiell revision och ca 100 med férvaltningsrevision. Ver-
ket har sitt huvudkontor i Stockholm och dessutom kontor i
Jonkoéping, Karlstad och Uppsala. RRV fér ar 1997 ett stats-
anslag om narmare 180 miljoner kr och avgiftsinkomsterna
(dels fér vissa revisioner, dels och framst fér ekonomiadmi-
nistrativa och personaladministrativa system) berdknas till
néarmare 230 miljoner kr.

Som namnts dterkommer jag till revisorernas arbete i kapi-
tel 7,
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5.3 Skillnader och likheter mellan de bada revi-
sionsorganen

Den statliga revisionen i Sverige ar - vid en internationell
jamforelse - organiserad pa ett ovanligt sétt. [ andra lander
finns, som vi skall se ndarmare i nista kapitel, ett revision-
sorgan, som rapporterar till parlamentet eller till parlament
och regering. I Sverige finns tva revisionsorgan, ett - Riks-
dagens revisorer -som rapporterar till riksdagen, och ett -
Riksrevisionsverket - som rapporterar till regeringen.

Det finns flera orsaker till detta.

En utgor den ldnga historiska traditionen inom svensk forvalt-
ning. Riksdagens revisorer kan sdka sina rotter i 1809 ars
regeringsform med riksdagens ritt att granska rikets styrel-
se. Riksrevisionsverket kan sdka sina rétter annu langre
tillbaka, till Kammarradet som Gustav Vasa inrdttade ar
1539 for att granska statens rakenskaper och uppbord.
Namnet Riksrevisionsverket tillkom dock forst 1961, d& da-
varande Riksréakenskapsverket och Statens sakrevision slogs
samman. Det ar den traditionella svenska foérvaltningsorga-
nisationen med ett jamforelsevis litet regeringskansli med
huvudsakligen politiska uppgifter, och ett stort antal stora
och sjalvstandiga ambetsverk med huvudsakligen verkstal-
lande uppgifter, som medfort att regeringen behovt ett or-
gan for att kontrollera myndigheterna och deras verksamhet
och for att medverka till utveckling och férandring i den
statliga verksamheten.

En annan &r de senaste 20 drens utveckling inom svensk for-
valtningspolitik med véxande krav inte bara pa granskning
och kontroll utan ocksa pa utvardering och uppféljning,
omprévningar och forandringar. Det statsfinansiella laget
under senare ar har ytterligare forstarkt dessa krav. Rege-
ring och myndigheter har haft nytta av revisionens verk-
samhet och Riksrevisionsverket har fatt 6kade resurser for
sitt arbete. Samtidigt har riksdagen forstarkt sina resurser
for uppfoljning, utvardering och revision, vilket medfort att
Riksdagens revisorers kansli, som linge hade bara ett fatal
anstillda, nu har fatt vasentligt storre resurser.

Det ar latt att peka pa skillnader mellan Riksdagens reviso-
rer och Riksrevisionsverket.
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e Riksdagens revisorer hor under riksdagen, Riksrevi-
sionsverket under regeringen, normalt med finansdepar-
tementet som “huvudman”.

e Riksdagens revisorer bestar av tolv ledamoter, valda av
riksdagen efter sedvanliga proportionella grunder. Revi-
sorerna har ett kansli med handlédggare som utarbetar
forslag till rapporter i samrad med revisorerna varefter
revisorerna bearbetar forslagen och star for rapporternas
innehall. Rapporterna sands till riksdagen och behandlas
forst i utskotten sedan i kammaren. Revisorerna ar sa-
lunda savél avsandare som mottagare av granskningar-
na. Revisorerna faststéller sjdlva sin verksamhetsplan och
avgor verksamhetens inriktning.

e Riksrevisionsverket leds av en generaldirektor. RRV till-
hor den grupp av myndigheter som inte har nagon sty-
relse. Det finns ett rad, men som framgér av namnet har
detta organ enbart radgivande funktion. Verksamhets-
planen utarbetas inom verket och det ar salunda verket,
formellt generaldirektdren, som bestimmer revisionens
inriktning. Revisionsrapporterna utarbetas av en mindre
grupp revisorer och utredare och innehallet bestaims
normalt av chefen for revisionsavdelningen.

e Riksdagens revisorer sysslar med forvaltningsrevision
och endast i fraga om riksdagens egna organ med finan-
siell revision. Riksrevisionsverket sysslar bade med fi-
nansiell revision och férvaltningsrevision.

e Riksdagens revisorer har ett kansli med ett 20-tal anstall-
da, medan Riksrevisionsverket har ca 520 anstallda, var-
av drygt hélften sysslar med revision (de 6vriga med
ekonomi- och resultatstyrning samt med verkets egen
administration, internationell verksamhet m.m.).

Skillnaden i resurser medfor naturligtvis att RRV har en

langt mera omfattande produktion och ocksa kan dgna stor-

re resurser at metodutveckling inom bada revisionsformer-
na och &t att ge rad och stod at myndigheterna.

Det finns ocksa likheter. Likheterna giller kanske inte en-
bart men dock vésentligen forvaltningsrevisionen, vilket &r
naturligt eftersom Riksdagens revisorer endast i begransad
omfattning sysslar med finansiell revision, varvid revisorer-
na upphandlar revisionstjanster fran revisionsbolag pa
marknaden. Likheterna ar i férsta hand féljande:
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e GSavil Riksdagens revisorer som Riksrevisionsverket
granskar centrala delar av den statliga verksamheten.
Ambitionen for Riksdagens revisorer &r att tacka alla ut-
skottsomraden och for Riksrevisionsverket att ticka alla
departementsomraden.

Pa en punkt har Riksdagens revisorer ett vidare uppdrag.

De kan namligen ocksa granska regeringens verksamhet.

Som namnts skall de dock inte ga in pa regeringens admi-

nistrativa praxis, det ar konstitutionsutskottets omrade. Ett

studium av de bada revisionsorganens rapporter under se-
nare ar tyder emellertid pa att det i realiteten - faktiskt pub-
licerade rapporter - inte tycks vara ndgon storre skillnad
mellan de bada revisionsorganens verksamhet. Sadana
granskningar som Riksrevisionsverket eventuellt skulle
kanna sig forhindrad att utféra tycks i verkligheten goras av
konstitutionsutskottet (eller forbli ogjorda) och inte av Riks-
dagens revisorer. Jag aterkommer i kapitel 7 till fragor ro-
rande revision och politik.

Vid en jamforelse mellan de bada revisionsorganens pro-
jektkataloger pa det forvaltningsrevisionella omradet fram-
kommer inte nagon véasentlig skillnad i frdga om @mnesval.
De flesta, kanske alla, av de granskningar som gjorts av
Riksdagens revisorer skulle lika gdrna kunna ha gjorts av
Riksrevisionsverket och vice versa. Till f6ljd av informa-
tionsutbyte mellan de bada organen i planeringsprocessen
brukar man dock undvika dubbelarbete.

e Arbetssittet i fraga om forvaltningsrevision ar i hog grad
detsamma sa langt det géller att insamla och samman-
stdlla data. Det &dr i hog grad fraga om utredningsproces-
sens sedvanliga steg med tillagg av de sarskilda krav pa
granskande ansats som revisionsarbetet stiller. Dock
finns en del avgorande skillnader framfor allt i arbetets
slutskede, d& inom Riksdagens revisorer fortroendevalda
revisorer tar dver och beslutar om rapportens innehall,
medan inom Riksrevisionsverket hogre chefer inom ver-
ket tar ver motsvarande uppgift och ansvar.

I vissa sammanhang brukar skillnaderna mellan Riksdagens

revisorer och Riksrevisionsverket betonas. Det har skett i

olika utredningar som géllt de bada revisionsorganen. Jag

vill hdr ndamna endast ett exempel, hamtat ur en regerings-

proposition (1986/87:99, s. 42). Dér ségs bl.a.:
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“Det finns emellertid ... betydande sivil principiella
som praktiska skillnader mellan de bada slagen av
granskning. Riksdagens revisorers granskning inne-
fattar dven regeringens dtgdrder. Den bedrivs i ensta-
ka projekt av utredningskaraktir. RRV:s granskning
dr ddaremot inriktad frimst pd de statliga myndighe-
ternas verksamhet och effektivitet i denna och bedrivs
relativt fortlépande.”

Kanske skulle man inte formulera sig pa liknande sitt idag.
Det finns skillnader, det finns likheter. Nagra &r sjalvklara.
De beror pa respektive organs organisatoriska hemmaho-
righet, storlek och arbetsomrade. En viktig principiell skill-
nad ligger i Riksdagens revisorers speciella organisation
med valda revisorer bade som avsdandare och som mottaga-
re av revisionsrapporter. Det &r - internationellt sett - unikt
att parlamentsledamoter ar sa aktiva i utformningen av re-
visionsrapporter. Rollen brukar vara att behandla av reviso-
rer sjalvstandigt utarbetade rapporter, i en del fall ocksa att
bestélla granskningar inom olika omraden.
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6. Statlig revision i ndgra andra linder

Det finns i alla lander statliga revisionsorgan. De har ofta en
lang historia och en stark stéllning i respektive lands forfatt-
ning och férvaltning. Jag vill i detta kapitel beréra nagra
huvudlinjer i framfor allt EU-staternas revision. Jag kommer
framst att stanna vid revisionsorganens organisation, revi-
sionens omfattning och inriktning samt formerna for rap-
portering.

De visteuropeiska revisionsorganen kan i fraga om orga-
nisation och struktur delas in i fyra grupper.

En grupp kan kallas for rattsmodell. Till denna grupp hor
Belgien, Frankrike, Grekland, Italien, Luxemburg, Portugal
och Spanien. De har en domstolsliknande organisation och
ar ocksa starkt juridiskt praglade i sitt sétt att arbeta. Ordet
court eller motsvarande brukar inga i namnet. Revisionsbe-
slut fattas i domstolsform. Réattens storlek kan variera, t.ex.
har den tolv ledaméter i Belgien och Spanien och 20 i Italien.
EU:s revisionsratt har 15 ledamoter, en fran varje medlem-
sland. Det bor dock betonas att EU-ratten, trots sitt namn,
inte har nagra juridiska funktioner. Det bor ocksa betonas
att 4ven om revisionsorganen i denna grupp har méanga
jurister sa finns det ocksa ekonomer och statsvetare, @ven
beteendevetare och humanister, i organisationen.

En andra grupp kan sédgas bestd av Nederlanderna och
Tyskland. De har, liksom ldanderna i den forsta gruppen, en
kollegial struktur. Den tyska revisionsratten har 66 ledamo-
ter. Det finns dock en skillnad mellan den forsta och den
andra gruppen. Revisionsorganen i de bada senare landerna
har inga juridiska funktioner, ocksa om de i huvudsak arbe-
tar pa ett domstolsliknande satt.

En tredje grupp kan sédgas besta av Danmark, Irland och
Storbritannien. Revisionsorganet i de landerna leds av en
"riksrevisor” (Auditor General) och organet har inga juri-
diska funktioner. Ytterligare ett land kan sagas tillhora den-
na grupp, namligen Osterrike. Revisionsorganet i detta land
har emellertid ett annat siardrag genom att det har ansvar for
revision pa saval nationell som regional och lokal niva.

Gemensamt féor namnda lander och grupper ér att revi-
sionsorganet lyder under parlamentet och rapporterar till
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parlamentet, i ndgra fall ocksa till berdrt ministerium. Tva
EU-lander har emellertid en annan organisation.

En fjarde grupp kan namligen sédgas besta av Finland och
Sverige. Riksrevisionsorganet i de landerna hér under rege-
ringen och utgor en del av den centrala férvaltningen. Revi-
sionen i de bada landerna ar oberoende i sitt arbete. I bada
landerna finns darjamte revisionsorgan under riksdagen.

Da det galler former for beslut &r huvudregeln den att be-
sluten fattas kollegialt (genom omréstning) i de tva forsta
grupperna av lander och av hogsta chefen, “riksrevisorn”, i
de tva senare grupperna av lander. Delegation av beslut kan
ske, framfor allt i de bada senare grupperna.

I de flesta landerna rapporterar alltsa revisionen till parla-
mentet. Relationen parlament - revisionsorgan kan emeller-
tid variera. Da det géller medelstilldelningen beslutar par-
lamentet i flertalet lander efter forslag fran regeringen. Da
det giller ledningen fér revisionsorganet, befattningen som
riksrevisor, skiftar ocksa bilden. I sex av landerna utses che-
fen av regeringen, i fyra av parlamentet, och i fem linder
utses chefen efter samrad mellan regering och parlament.

Likasa skiftar bilden fér form av rapportering till parla-
mentet. | flertalet lander finns speciella kommittéer, utskott,
som behandlar revisionsrapporterna. 1 ndgra lander be-
handlas rapporterna savil i en kommitté som i flera utskott.
[ ndgra lander sker fortldpande rapportering, i andra lander
avger revisorerna en enda arlig revisionsrapport. [ nagra
lander sander revisionen sina rapporter bade till parlamen-
tet och till regeringen.

Det bor observeras att parlamentets medverkan géller att
behandla revisionens rapporter. EU-staternas parlament har
inte nadgot organ liknande Riksdagens revisorer som sjilv
genomfor granskningar och utarbetar rapporter. Det parla-
mentsorgan -revisionskommitté, revisionsutskott eller lik-
nande - som behandlar revisionens rapport kan i flera lan-
der bestilla granskningar av revisionsorganet, men det &r da
fraga om att bestilla och ta emot, inte om att medverka i
granskningsarbetet. Det riksdagsorgan som behandlar revi-
sionens rapporter har i allmanhet mycket begransade sekre-
tariatsresurser och kan inte, som fallet ar i Sverige, sjalv ut-
fora granskningar. I nagra lainder kan namnda parla-
mentsorgan - ”“Riksdagens revisorer” - bestilla sd manga
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granskningar att revisionsorganet maste férandra sin egen
planering. Det kan ibland gélla i exempelvis Danmark. Det
ar annu mera utpréglat i ett annat land, namligen USA, dér
kongressledaméter, i synnerhet infor presidentval, kan gora
sa ménga " politiska bestéllningar” att den amerikanska re-
visionen far svart att folja sin egen planering och fullgéra
sitt huvuduppdrag. Normalt galler eljest att revisionsorga-
nen slar vakt om sin ratt att sjalvstandigt bestamma sitt ar-
betsprogram, liksom naturligtvis innehallet i rapporterna.

Revisionsrapporterna &r i regel tillgéangliga for allmanhe-
ten. Det finns ocksa ofta ett betydande medialt intresse for
rapporterna. Ménga revisionsorgan utarbetar presskommu-
nikéer och nagra haller t.o.m. presskonferenser. Da bor &n
en gang namnas att i flera lander avger revisionen endast en
arlig rapport, liknande den "éarliga rapport” som RRV avger
varje &r med en sammanfattning av det arbete som utforts
och slutrapporterats under aret.

Dé det giller revisionens roll och omfattning har samtliga
revisionsorgan ansvar for finansiell revision, for granskning
av den l6pande redovisningen och av arsredovisningen
(motsvarande), medan det finns variationer i fraga om for-
valtningsrevisionens stillning. Revisionsorganen reviderar
statliga myndigheter (eller deras motsvarigheter, dvs. i de
flesta fall ministerierna och de enheter inom ministerierna
som motsvarar vara myndigheter) samt statliga bolag och
stiftelser, ibland ocksa andra organ som far statliga bidrag.

Skillnaderna mellan olika ldander &r sma da det géller den
finansiella revisionen. Arbetsformer och debatt har natur-
ligtvis natt olika langt, ADB-utnyttjande likasa. | nagra lan-
der genomfdrs ett slags revision i forvag - ”a priori audit”.
Man granskar alltsa en transaktion innan den genomforts.
Omfattningen av sadan granskning varierar. | ett par lander
giller den néstan alla transaktioner, i andra bara en mindre
andel. [ alla lander genomférs revision i efterhand, alltsa
sedan en transaktion genomférts. Det finns dock betydande
skillnader i revisionsinsatsens omfattning. I nagra lander
genomfdrs en stor del av revisionen av internrevisorer. Det
centrala revisionsorganets roll dr da att faststélla revisions-
planer och -metoder, svara for granskningsurval etc.

Dé det géller férvaltningsrevision &r skillnaderna mera be-
tydande. Man kan i olika lander lagga olika innebord i be-
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greppet. Arbetsformer och ambitioner kan variera. Ibland
kan det handla om négon enkel form av utvirdering, ibland
mera om programgranskning, ibland om att jamféra ut-
vecklingen med négon form av “benchmark”.

Det ar bara tva lander som dnnu inte sysslar med nagon
form av forvaltningsrevision, namligen Luxemburg och
Grekland. Daremot kan en revisionsrapport i dessa lander
innehélla forvaltningsrevisionella aspekter ocksd om rappor-
ten egentligen handlar om finansiell revision. Nagra lander
har nyligen borjat med férvaltningsrevision. Det giller ex-
empelvis Belgien, Italien och Spanien. Storbritannien, Ned-
erlainderna samt de nordiska landerna, framfor allt Sverige,
har kommit langst da det giller forvaltningsrevision. Det
sags ibland att Sverige hor till de tva-tre lander som kommit
langst i fraiga om metodutveckling inom revisionen och da
framst inom férvaltningsrevisionen. Detta géller i séarskild
grad RRV:s revision. Vidgar man blicken utanfér Europa
bor fraimst Kanada laggas till listan d6ver ”stora revisionslan-
der”.

Det svenska RRV har en bredare roll 4n flertalet andra re-
visionsorgan i och med att verket ocksa inrymmer en avdel-
ning fér ekonomi- och resultatstyrning. Nagra lander har
revisionsorgan som fullgor liknande uppgifter (financial
management) eller som har en roll i budgetprocessen.

De flesta revisionsorgan avger ocksa remissvar (eller lik-
nande) och kan efter bestéllning utfora granskningar. Det &r
dock bara svenska RRV som far sérskild erséattning for av
regeringen bestéallda granskningar. | Sverige betraktas den
principen som sérskilt betydelsefull eftersom den markerar
RRV:s oberoende. RRV:s egna revisionsplaner skall inte for-
andras till foljd av tillkommande bestillningar.

Nagra ord bor ocksa sagas om EU:s revisionsritt. Revi-
sionsratten dr ett av EU:s centrala organ. Det ar ett kollegialt
organ. Rétten bestar av 15 ledaméter, valda fér sex ar. Le-
damoéterna kommer fran vart och ett av de 15 medlemsléan-
derna. De skall emellertid handla oberoende och fér inte
folja ndgra instruktioner fran sina hemldnders regeringar.

EU:s revisionsritt har att sjdlv organisera och planera sitt
arbete och dven bestimma hur den skall redovisa sina ob-
servationer. Den har ratt att fa full information fran andra
EU-organ och fran medlemsldnderna, och den kan samver-
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ka med nationella revisionsorgan. Som namnts sker en sa-
dan samverkan med RRV, en samverkan som torde komma
att véxa i omfattning.

EU-réatten utfor finansiell revision av EU:s budget. Revi-
sionen ar av ungefar samma karaktar som den som gors i
medlemslédnderna pa det omradet. Man forsoker i sitt arbete
ticka alla EU:s verksamhetsomraden och alla EU:s med-
lemslander. Revisorerna analyserar i forsta hand kontroll-
systemen. Ratten kan ocksa utféra férvaltningsrevision, men
har dnnu inte kommit sa langt pa detta omrade.

Denna korta dversikt visar att det finns betydande skillnader
och betydande likheter mellan europeiska revisionsorgan. Det kan
gilla organisation och struktur. Det kan ocksa gélla revisio-
nens omfattning och karaktir. Revisionen i vissa lander -
framfor allt de sydeuropeiska - dr av mera judiciell karaktér
och handlar huvudsakligen om finansiell revision. Det pa-
gér emellertid en utveckling av revisionen i de flesta lander-
na, framfor allt pA metodomradet och inom férvaltningsre-
visionen, och en rimlig gissning dr att skillnaderna kommer
att minska och likheterna oka.

Det finns skail att harutover sarskilt se pa revisionen i Fin-
land. Dels déarfor att svensk och finsk revision pa flera punk-
ter ar lika, bl.a. da det géller organisation och struktur. Dels
darfor att en livlig debatt under senare ar pagatt i Finland
just da det géller organisation och struktur.

Férst bor betonas att Finland har en forvaltning som i va-
sentliga avseenden liknar den svenska. Regeringen bestéar av
ett antal ministerier, vilka férbereder politiska beslut, medan
ett knappt 100-tal myndigheter svarar for verkstélligheten
av besluten. Myndigheterna ar oavhangiga av ministerierna.
Det pagér dven i Finland en utveckling inom férvaltnings-
politiken mot mal- och resultatstyrning och resultatoriente-
rade budgetsystem.

Statens revisionsverk svarar for statlig revision. Verket &r
en myndighet under regeringen, narmast finansministeriet.
Verket bestaimmer sjilv 6ver sin verksamhet, planering,
genomforande och rapportering. Dessutom finns ett parla-
mentsorgan, Riksdagens revisorer (organ och medlemmar
bendmns ibland statsrevisorer), som bestar av fem med-
lemmar av Finlands riksdag. Revisorerna har ett kansli med
drygt tio anstéllda. Riksdagens revisorer har ritt att arbeta
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inom i huvudsak samma omrade som Statens revisionsverk
och de har ocksa ratt att utfora egna granskningar. De sam-
arbetar ocksd med revisionsverket i en del projekt. Riks-
dagsrevisorerna dverlamnar en arlig rapport till riksdagen.
Den innehaller en allmén 6versikt och forslag till forand-
ringar pa en del omraden. Rapporten behandlas férst av
riksdagens statsutskott och sedan av riksdagen.

Den statliga revisionens organisation har som ndmnts de-
batterats under flera ar. Férslag har lagts fram om en sam-
ordning av de bada revisionsorganen, som skulle innebéra
att riksdagen skulle vara huvudman for all statlig revision.
Flera utredningar har genomférts och riksdagen har vid
nagra tillfallen begért att regeringen skulle komma med
forslag om detta. Det har dock inte skett. Nagon férandring
torde inte heller vara aktuell under de ndrmaste aren, ty nu
pagar en ny utredningsomgéng, och i vart fall nagon mera
omfattande férandring kommer att krdva grundlagséndring.

Jag vill aterge nagra huvudpunkter i ett par handlingar
som var aktuella hosten 1996.

Statsrevisorerna lamnade i september 1996 ett utlatande
over ett kommittéférslag om sammanslagning av Riksda-
gens revisorer och Statens revisionsverk. Revisorerna finner
att forslaget “inte skapat en tillracklig grund for en sam-
manslagning”. Man menar att férslaget inte anknutits till
nagon mera omfattande utvirdering av den statliga revisio-
nens innehall och utvecklingsbehov eller av riksdagens in-
formationsbehov. Revisorerna menar att det centrala ar revi-
sionens féormaga att producera relevant information och
tillagger ”organisationsfragor ar andrahandsfragor i jamfo-
relse med denna grundprincip”. De menar ocksa att det
finns méarkbara skillnader i utgdngspunkterna fér deras och
revisionsverkets verksamhet. Utgdngspunkten for riksdags-
revisorerna dr deras parlamentariska stallning och kollegiala
arbetssétt, medan revisionsverket grundar sin verksamhet
pa den sjalvstandighet som garanteras av neutraliteten och
objektiviteten i verkets arbete. De menar att revisionsverkets
sjalvstandighet i viss man kan jamforas med domstolarnas.
Riksdagsrevisorerna sager vidare att tanken att férena de
béda enheterna i princip ar riktig, men de tycker att forsla-
gen att gora det ar oklara och stadgarna motstridiga och
bristfalliga. Darfor bér man koncentrera sig pa att forbattra
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samarbetsmojligheterna i stéllet for pa organisationsférand-
ringar. Den centrala principen bor vara ”ett bevarande av
statsrevisorernas parlamentariska revisionstradition jamsi-
des med statens revisionsverks nuvarande verksamhet”.

I oktober 1996 tillsatte darpa finansministeriet en arbets-
grupp med uppgift att ge forslag till “utveckling och organi-
sation av revision, 6vervakning och utvéardering inom stats-
forvaltningen i Finland”. | den promemoria som ligger till
grund for gruppens arbete betonas savil statsradets
(regeringens) som riksdagens stora och vdaxande behov av
information. Det sdgs bl.a.

”Bada har sina rdttmdtiga informationsbehov och for
att tillfredsstdlla dessa bor man forsoka fungera sd ra-
tionellt som mdjligt och utnyttja gemensamma resur-
ser. Riksdagens och statsrddets informationsbehov di-
vergerar likvdl fran varandra framfor allt i fraga om
den externa revisionen. Ddrfor behdver statsrddet -
som dr ansvarigt for riksdagen - en enhet som arbetar
for det och utreder bl.a. huruvida de av statsrddet
uppsatta samhilleliga mdlen har uppndtts, m.a.o. har
verksamheten haft avsedda effekter, fungerar forvalt-
ningen ekonomiskt och har lagar och direktiv efter-
levts.”

Det sdgs ocksa att

"riksdagen, som styr och dvervakar regeringens verk-
sambhet i enlighet med parlamentariska principer,
maste tillstillas motsvarande information. Till sitt
forfogande maste den ha externa revisionsorgan”.

Den utveckling och férstarkning av revisionen som kan
komma att ske i Finland under de ndrmaste aren torde alltsa
ske med utgangspunkt i nuvarande organisation och struk-
tur, en organisation och struktur som i vasentliga avseenden
ar samma som den svenska.



46 SOU 1997:18

7. Revisionsarbetet

Jag har tidigare, i kapitel 5, gett en bild av den statliga revi-
sionen i Sverige, fraimst i fraga om uppgifter och organisa-
tion. I detta kapitel vill jag beskriva och analysera sjilva
revisionsarbetet, framfor allt revisionens omfattning och inne-
hdll, planering och genomforande samt revisionens resultat.

Det ar vart att forst notera att Sverige - till skillnad fran
nastan alla andra lander - inte har nagon revisionslag som
anger revisionens mal och omfattning, former for rapporte-
ring m.m. En séddan lag skulle vara av vérde for revisionens
arbete, den skulle ge en god plattform for arbetet.

7.1 Revisionens omfattning och innehall

Min uppgift &r i forsta hand att belysa den statliga revisio-
nens roll som ett instrument fér omprovningar och effektivi-
tetsgranskningar, och framst da foérvaltningsrevisionens roll.
Det &dr ocksa den revisionsformen - och framfér allt RRV:s
effektivitetsrevision - som jag i forsta hand kommer att be-
handla. Jag vill emellertid ocksa behandla den finansiella
revisionen. Ty ocksa om forvaltningsrevisionen ar en egen
revisionsform med sina sardrag i arbete och inriktning ar
bada revisionsformerna néra relaterade till varandra. De har
framfor allt blivit det under senare ar genom att den arliga
revisionen ocksa innehaller en bedémning av ledningens
forvaltning, varvid de bada revisionsformerna och -
avdelningarna samverkar med varandra. Samverkan sker
ocksad inom ramen for olika projekt.

Riksrevisionsverket anger i sin verksamhetsplan 1995/96 nagra
utgangspunkter for sin verksamhet:

e Det statsfinansiella laget som stiller stora krav pa un-
derlag for regeringens prévning av statliga ataganden
och effektivitetsforbattringar samt sdker och andamals-
enlig resursanvandning och styrning.

e Resultatstyrningen med delegerat beslutsansvar som
kraver nya styrmetoder och 6kad kontroll.

e Den pagaende omvandlingen av den statliga sektorn
genom omstrukturering, avveckling och bolagisering.
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Vidare namns att beslutet om tak for de offentliga utgifterna
och strikt uppféljning av dessa jamte en ny budgetlag ocksa
kommer att pdverka RRV:s verksamhet.

Det édr dessa utgangspunkter som avgor revisionens omfatt-
ning och inriktning. Da det galler prioriteringar av verk-
samheten sager RRV f6ljande:

e RRV skall i den arliga rapporten till regeringen redovisa
sina iakttagelser och ge en samlad bedémning av det
ekonomiadministrativa laget vid myndigheterna.

e RRV skall bidra med beslutsunderlag i statsmakternas
arbete med att aterstélla statsfinansiell balans.

e RRV skall medverka till att forbattra kontrollfunktionerna
pa alla nivéer i den statliga verksamheten. Regelverken
maste ge konkret styrning, det maste finnas tillrackliga
resurser och en bra organisation for uppféljning och kon-
troll.

e RRV skall bidra till fortsatt utveckling inom resultatstyr-
ningsomradet.

e RRV skall stédja den svenska regeringen med underlag
for effektivisering av EU-system och bitrdda den europe-
iska revisionsrétten vid dess granskningar.

Sa ser alltsa den aktuella arbetsinriktningen ut fér RRV:s
del. RRV svarar som namnts for all finansiell revision av
statlig verksamhet, utom den revision som avser riksdags-
forvaltningen och riksdagens organ, vilka revideras av
Riksdagens revisorer. RRV granskar inte heller regeringen
och Regeringskansliet. Den granskningen har hittills gjorts
av Regeringskansliets revisionskontor, alltsa genom intern-
revision. | framtiden torde den granskningen komma att
goras av Riksdagens revisorer med stod av revisionsbyraer
pa marknaden. Mina fortsatta synpunkter rérande den fi-
nansiella revisionens arbete géller enbart RRV:s revision.

Da det galler forvaltningsrevision inom statlig verksamhet
finns emellertid tva aktorer, forutom RRV ocksa Riksdagens
revisorer. | vissa projekt, t.ex. vid sarskilda uppdrag, kan
ocksa inom detta omrade konsulter och revisorer fran byrder
pa marknaden medverka, 4ven om det 4&r mindre vanligt.

Riksdagens revisorer séger i sin verksamhetsplan for 1995/96
att den férvaltningsrevisionella verksamhet som revisorerna



48 SOU 1997:18

svarar for skall vara av 6vergripande art. Vid revisionen
beaktar revisorerna framfor allt fragor som ar av vasentlig
betydelse for den statsfinansiella och samhéllsekonomiska
utvecklingen eller som berdr grunderna for det administra-
tiva arbetets organisation och funktioner. Revisorernas arbe-
te skall framst ta sikte pa férhdllanden med anknytning till
statens budget men kan ocksé avse en bedomning av de
statliga insatserna i allméanhet.

Finansiell revision

RRYV skall som ndmnts granska myndigheternas arsredovis-
ning och underliggande redovisning i syfte att bedéma om
redovisningen och underlaget for ledningens forvaltning ér
tillforlitliga och rakenskaperna rattvisande samt om led-
ningens forvaltning féljer tillimpliga foreskrifter och sér-
skilda regeringsbeslut. Dessa formuleringar ger ramen for
arbetet.

Den arliga granskningen omfattade 1995 sammanlagt 260
myndigheter, dvs. i princip alla statliga myndigheter. Dartill
kommer revision av drygt 100 stiftelser och bolag samt ett
20-tal kyrkliga organisationer och nagra internationella or-
gan. De reviderade objektens totala antal har under senare
ar varit narmare 450, och omslutningen har uppgatt till 6ver
1.000 miljarder kronor. Antalet revisionsobjekt har 6kat un-
der senare ar, framfor allt beroende pa att antalet stiftelser
och bolag har 6kat. Antalet reviderade enheter ar annu stor-
re dn det nyss namnda till foljd av att flera centrala myndig-
heter ocksa har regionala organ. Som exempel kan namnas
att RRV reviderar inte bara Riksforsakringsverket utan ock-
séa 25 regionala forsdkringskassor, inte bara Arbetsmark-
nadsstyrelsen utan ocksa lansarbetsnamnderna osv.

Genom att RRV sdlunda har revisionsansvar for nastan
hela den statliga sektorn far verket en god 6verblick 6ver
ekonomi och verksamhet i staten. Det underlattar sjalvfallet
jamforelser och erfarenhetsoverforing, liksom radgivning
och stéd réorande gemensamma problem.

Den finansiella revisionen sker fortlopande under ett verk-
samhetsdr med en sarskilt omfattande insats under en kor-
tare tid, ett par manader, efter verksamhetsarets slut, da
RRV granskar myndigheternas arsredovisning och summe-
rar sin granskning i en revisionsberéttelse. Myndigheterna
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skall ocksa numera avlamna en delarsrapport, som 6ver-
siktligt granskas av revisorerna.

Muyndigheternas drsredovisning skall innehalla resultatredo-
visning, resultatrakning, balansrédkning, anslagsredovisning
och finansieringsanalys. Resultatredovisningen utgor en
vasentlig del av den samlade arsredovisningen. Den ér ett
nytt inslag i myndigheternas redovisning, ocksé internatio-
nellt sett.

Z\rsredovisningarna kan vara av olika omfattning. Det be-
ror - férutom pa det sjdlvklara att granskningsobjektens
verksamhet och omslutning ar av olika omfattning - pa vilka
krav som regeringen stiller pa respektive objekt vad géller
aterrapportering av skilda slag. Det ségs i férordningen om
myndigheternas arsredovisning att drsredovisningen skall
ge en rittvisande bild av verksamhetens resultat samt av
kostnader och intékter. Den skall ocksa ge information om
andra forhallanden som ar av viasentlig betydelse for rege-
ringens uppfoljning och provning av verksamheten samt for
budgeteringen av myndigheternas verksamhet.

Arsredovisningar av nuvarande karaktir 4r ett nytt inslag,
som tillkommit stegvis inom den statliga verksamheten un-
der 1990-talet. RRV har i sin revision framfort en hel del kri-
tik av arsredovisningarna. Ibland kan redovisningarna vara
for omfattande och innehalla ovésentlig information. Redo-
visningarna skall ju framfor allt utgéra underlag f6r rege-
ringens styrning och inte vara en allmén informationspro-
dukt eller en vacker beskrivning av myndighetens omfat-
tande verksamhet. Ibland kan redovisningen vara for
knapphéndig och inte ge svar pa relevanta fragor. Den ut-
gor da inte ett tillrackligt underlag for regeringens styrning.

Denna fraga bor bedomas i ett tidsperspektiv, ett gillande
1990-talets forsta ar och ett gillande nutid och framtid. Det
ar forstdeligt om arsredovisningarna - i forsta hand resultat-
redovisningarna - inte pa en gang var perfekta. Det tar tid
att implementera nya arbetssatt och att ta fram ny och rele-
vant information. Det kraver en betydande insats frdn myn-
digheternas sida att utarbeta en resultatredovisning och en
betydande insats fran revisionens sida att granska och vir-
dera en sddan redovisning och darjamte utveckla metoder
for att forbattra redovisningarna. Darfor kunde man for
nagra ar sedan inte stdlla samma krav som bér stéllas idag.
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Nu har de nya principerna géllt nagra ar och det bor vara
mojligt att stélla hogre krav. Arsredovisningarna har ocksa
stegvis forbéttrats.

RRV:s granskning sammanfattas i en revisionsberittelse som
stélls till revisionsobjektet och ocksa sands till regeringen.

Det finns olika rapportnivder pa den finansiella revisionen.
Normalfallet &r en “ren” revisionsberattelse, som kort sager
att granskning har gjorts enligt god revisionssed och att ars-
redovisning uppréttats enligt gallande foreskrifter. Inom
statliga myndigheter fattas ju inte beslut om ansvarsfrihet
pa samma satt som galler for bolag m.fl., varfor beréttelsen
inte innehaller nagon sddan formulering. Daremot gér RRV
numera ett ”férvaltningsuttalande” i revisionsberéttelsen,
detta mot bakgrund av de nya reglerna rérande arsredovis-
ning som séger att RRV:s granskning ocksa skall omfatta
ledningens forvaltning. Det bor betonas - ocksa om det &r
sjalvfallet med hénsyn till den korta tid som star till forfo-
gande for RRV:s granskning av arsredovisningarna - att
detta forvaltningsuttalande inte utgor nagon forvaltningsre-
vision utan mera dr en bedémning av myndighetsledning-
ens férvaltning i ett bredare perspektiv d4n som tidigare varit
vanligt i finansiell revision, och att revisorer fran bada revi-
sionsformerna samverkar i den bedémningen.

Det vanliga &r alltsd en “ren” revisionsberattelse. Ocksa i
sadana fall har emellertid RRV ofta framfort ett antal syn-
punkter under verksamhetsarets lopp, synpunkter som
normalt beaktas i det fortsatta arbetet inom myndigheten.
Ibland kan en “ren” revisionsberéttelse kompletteras med
en revisionspromemoria till myndighetens ledning, en pro-
memoria som kan innehalla tyngre och mera omfattande
synpunkter pa myndighetens ekonomi och verksamhet,
dock synpunkter av den art att revisorerna bedémer det
vara tillrackligt att de hanteras av ledningen.

Nésta niva dr att revisorerna sammanfattar sina iakttagel-
ser i en rapport riktad till myndighetens styrelse. Da hand-
lar det om mera allvarlig kritik. Regeringen (berort fackde-
partement) far en kopia av sadan rapport.

Det finns 4nnu en niva, namligen att revisionsberéattelsen
innehaller mera allvarlig kritik (“invandning”). Det &r den
mest allvarliga formen och kan avse vésentliga brister i han-
teringen av myndighetens ekonomi och verksamhet eller att
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myndigheten inte foljt bestimmelserna i statsmakternas
foreskrifter. Regeringen (berdrt departement) far naturligtvis
del av sadan berattelse. Om RRV:s berittelse innehaller in-
vandning skall ber6rd myndighet inom tva méanader till
regeringen redovisa vilka atgérder som myndigheten vidta-
git eller avser att vidta.

1995 lamnade RRV 15 revisionsberittelser med invand-
ning. Samma berittelse kunde innehalla flera invandningar.
De flesta invandningarna berérde fragor med anknytning
till ledningens forvaltning. Det bor ocksa noteras att tva av
objekten hade fatt revisionsberattelse med invandning tva ar
i foljd, en med fyra ar i foljd.

RRV lamnar ocksé varje ar en rapport - “drlig rapport” - till
regeringen. Den rapporten utgoér en sammanfattning av
revisionens resultat under aret. | rapporten redogors for den
arliga granskningen, sammanfattningsvis och departe-
mentsvis. Rapporten behandlar ocksa olika vasentliga pro-
blem, som sérskilt noterats under dret. Dock kan en del pro-
blem omnamnas varje ar. Som exempel kan ndmnas att 1995
ars rapport beroérde féljande omraden: Forstarkt styrning
och kontroll - Kvalitetssakring och kontroll i socialférsak-
ringssystemet - Tillsyn 6ver omreglerade marknader - Stat-
lig informationsférsorjning. Dessutom berdrdes olika pro-
blem inom resultatstyrning och ekonomiadministration
samt brister i offentliga utredningar.

Jag har flera ganger betonat att modern revision inte bara
handlar om att granska och kontrollera utan ocksa om att
framja och stddja, och att dessa senare uppgifter blivit allt
viktigare. Det tillhér RRV:s uppgifter att medverka i me-
todutveckling och att medverka i utformning av system som
kan bidra till att minska risker for fel (avsiktliga och oav-
siktliga) samt att ge rdd och stod at regering och myndighe-
ter.

Da det giller stdd till regeringen kan det handla om sarskild
granskning av organisationer, system och strukturer, vida-
reutveckling av metoder, analys av problem inom ekonomi-
administration och resultatstyrning, utformningen av styr-
ning i olika sektorer och organisationer och information om
utvecklingen inom statlig verksamhet.

Da det galler stod till myndigheterna kan det handla om
verksamhetsorienterat stod pa olika omréaden, t.ex. ekonomi
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och resultatstyrning, organisationsutveckling, utbildning
och metodstod.

Séaval regeringskansli som myndigheter far ocksé rad och
stod vid utformning av ekonomiadministrativa regelverk,
vid ny- och ombildning av myndigheter, stiftelser och bolag
samt vid utbyggnaden av internkontroll och internrevision.
Radgivningen &r ofta kopplad till revisionsinsatsen.

Den vidxande ambitionen att ge rad och stod - en ambition
som har varit och ar stédd av savél regering som myndighe-
ter - har medfort att de frimjande och stédjande inslagen i
revisionens arbete har 6kat. Det innebér ocksa ett delvis for-
andrat sitt att arbeta, bl.a. med mera av kontakter mellan
revision och regeringen och myndigheter. RRV skiljer ibland
mellan revisionsrelaterad radgivning, som ar kostnadsfri
och lamnas i direkt anslutning till revisionen, och annan
radgivning och stéd, som ar avgiftsfinansierad och syftar till
att stairka myndighetens styrning.

Det ar en omdebatterad fraga inom all revision, i Sverige
saval som internationellt, i statlig revision saval som i revi-
sion av foretag, hur omfattande inslagen av radgivning och stod
bor och far vara. Fragan ar omdebatterad, men ocksé svarbe-
svarad, ty det ar inte alldeles latt att avgora vad som bor
kallas stod och vad som bér fa annan etikett (kanske tradi-
tionell revision). Om man sa vill kan ju all revisionell verk-
samhet betraktas som stod. Jag vill dock inte anvanda en sa
vid definition, &ven om jag kan instdimma i att god revision
bor innefatta viktiga moment av rad och stod. Att exempel-
vis utveckla metoder och system for redovisning, liksom
systeminforande och systemférvaltning, ar emellertid rad
och stod som bor anses ga utover god revision.

Det dr en allmén tendens inom all revision att inslagen av
rad och stod okar. Jag kan se manga skal till att sa &r fallet.
Statsmakterna vill att den statliga sektorn skall praglas av
utveckling och férnyelse, av god effektivitet och produktivi-
tet. Revisionen kan med sitt arbete medverka till detta, den
kan ge rad och stéd och férmedla kunskap

Det ar samtidigt viktigt att betona revisionens oberoende.
Varje revisor skall arbeta med objektivitet och integritet. All
revision maste ske enligt god revisionssed och god revisors-
sed. For RRV giller sarskilt att revisionen skall bedrivas
oberoende, inte bara i forhallande till politisk niva och be-
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rord myndighet, utan ocksa i férhéllande till den normeran-
de verksamheten vid verket.

Det har enligt min mening varit vdrdefullt for alla berérda
parter - regering, riksdag, myndigheter m.fl. - att RRV i véx-
ande grad arbetat med revisionell rddgivning och stod. Det har
ocksa varit vardefullt for RRV, fér kunskaps- och metodut-
vecklingen inom verket. Déarfor bor ocksa den framtida revi-
sionen omfatta betydande inslag av rad och stod.

Samtidigt ar det, som namnts, viktigt att alltid betona revi-
sionens oberoende, revisorns objektivitet och integritet. Det
ar viktigt for regeringen och Regeringskansliet att inte
“overnyttja” RRV som aktor i fraga om rdd och stod. Det ar vik-
tigt for RRV att inte lata denna del av verksamheten - som
manga ganger kan vara stimulerande och utvecklande -
vaxa alltfor mycket. S& har annu inte skett i frdiga om RRV:s
revision. Men oberoende maste forbli det framsta budordet
saval for regeringen (Regeringskansliet) som for RRV.

Det nu sagda géller rad och stéd som ér relaterat till revi-
sionen och revisionens verksamhetsomrade, som ju inte
bara innefattar myndigheternas redovisning utan ocksa
myndigheternas verksamhet och resultat, styrning och led-
ning. RRV inrymmer emellertid, som tidigare namnts, ocksa
en avdelning som svarar for ekonomi- och resultatstyrning,
for att utveckla regler, metoder och system for statlig redo-
visning, for systeminférande och systemférvaltning m.m.

Det har ibland sagts att en sddan organisation av ett cent-
ralt revisionsverk innebir att verket fullgdr funktioner som
principiellt inte bor inrymmas i ett och samma organ. Det
innebér att verket - RRV - pa en gang ar initiativtagare,
verkstallare, granskare och utvarderare.

Sett ur statsmakternas synvinkel kan det dock ségas ha va-
rit vdrdefullt att RRV ocksd inrymt kompetens pd hela detta omrd-
de under de senaste arens betydande utveckling i fraiga om
ekonomi och resultatstyrning. RRV har pa ett effektivt satt
kunnat arbeta med kunskapsoverfoéring, radgivning och
stod till regeringskansli, myndigheter och andra och dven
medverka i metodutveckling och normering pa det ekono-
miadministrativa omradet. Revisionen har kunnat vidarebe-
fordra erfarenheter fran granskningsarbetet direkt till ver-
kets avdelning for ekonomi och resultatstyrning. Den nuva-
rande myndighetsorganisationen pa detta omrade har san-
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nolikt medfort att omvandlingen inom den statliga sektorn
kunnat bedrivas mera malinriktat och kraftfullt.

Samtidigt maste de principiella synpunkterna tillmétas be-
tydelse. Det &r viktigt att revisionen bedrivs oberoende, inte
bara i férhallande till politisk niva och berérd myndighet,
utan ocksa i forhallande till den normerande verksamheten
vid verket. RRV har i sitt arbete starkt markerat detta obero-
ende. Regering och riksdag har ocksa vid flera tillfallen be-
tonat revisionens oberoende stillning.

Det nu sagda giller organisation och verksamhet under
senare ar och sddan den nu ar. Det ingar inte i min uppgift
att behandla framtida organisation.

Jag vill slutligen beréra en aspekt som rér den finansiella
revisionens omfattning och innehall, en aspekt som blivit
sarskilt aktuell under senare tid da ett antal fall av ekonomiska
oegentligheter och otilldten hantering av offentliga medel upp-
marksammats, men i forsta hand inte av revisionen utan av
massmedia. Det har foranlett ett antal naturliga fragor, t.ex.
“Hur har detta kunnat hinda?” ”Vad har revisorerna gjort?”
”Varfor har de ingenting sagt?” Ocksa om flera av
“hédndelserna” gallt kommunal sektor finns det inom statlig
sektor flera liknande héndelser - upptackta och dnnu inte
upptéckta. Och kanske finns det fall dar det ar rimligt att
kritisera revisionen for att den inte varit tillrackligt nog-
grann, tydlig och kraftfull. Det skedda kan i vart fall rubba
fortroendet for revisionens effektivitet.

Det ar samtidigt viktigt att vara klar éver revisionens roll,
mojligheter och begréansningar. Revisionen har inte resurser
att granska alla enskilda beslut. Det sker en ingaende
granskning endast av en mindre andel av alla transaktioner.
Det ar beklagligt, i synnerhet som vi lever i en tid med véx-
ande risker av olika slag. Och i vart fall fér det ndrmaste aret
har revisionen snarast mindre resurser, vilket betyder fort-
satt risk for att manga transaktioner férblir ogranskade. Fra-
gan ar ocksa till vad eventuella nya resurser skall anvédndas.
Skall det exempelvis vara fér att djupare kunna granska
stora medelsfloden eller for att i detalj granska kostnader for
representation?

Det finns ett par nyckelord inom finansiell revision, ndmli-
gen vdsentlighet och risk. Revisionen skall i forsta hand
granska omrdaden som kan visa vésentliga fel som medfér



SOU 1997:18 55

risk i sadan grad att redovisningen inte blir rattvisande. Fel
ar betydelsefulla om de ar av principiell karaktar och sam-
mantagna kan leda till fel i redovisningen. Revisionen bor i
forsta hand omfatta tunga omrdden, tunga i meningen stora
pengar, komplicerade regelverk och system som beror
manga manniskor. Detta problemkomplex ar likval inte en-
kelt, ty revision handlar ju inte bara om pengar, utan ocksa
om ”ordning och reda”, om tilltro, om allménhetens fortro-
ende for verksamheten.

Det finns olika végar att minimera riskerna (férutom mera
resurser for revision). En dr att RRV i sitt arbete varierar
arbetsformer och kraftinsatser s att det blir svarare att for-
utse nér, var och i vilken form som en férdjupad revision
sker. En annan 4r att férstarka internkontroll och internrevi-
sion. Det finns fortfarande stora brister pa det omradet inom
statlig verksamhet, 4ven om internrevisionen har byggts ut
vid flera myndigheter under senare ar. Annu en vég kan
vara att forbéttra regelverk och metoder, informationssys-
tem och ekonomiadministrativa system. Det kan slutligen
gilla mera av kontroll 6ver medelsanviandningen inom om-
raden med sérskilda risker, exempelvis nya och snabbt in-
satta ”program” inom arbetsmarknad och regionalpolitik
samt inom omraden déar EU-stod utgar.

[ grunden handlar det naturligtvis ocksa om en del andra
saker, sdsom utbildning och noggrannhet vid anstéllning
och befordran. Samt om en allmén samhéllsmoral som
praglas av hederlighet, omddme och ansvar.

Forvaltningsrevision
Den statliga revisionens omfattning, innehall och inriktning
har férandrats vasentligt sedan slutet av 1960-talet da for-
valtningsrevisionella metoder bérjade anvidndas i svensk
revision. Till en bérjan var férvaltningsrevisionen i hog grad
inriktad péa att granska myndigheternas ekonomiadministra-
tion. Vid 1960-talets slut introducerades ocksa tankar om ett
nytt statligt ekonomiadministrativt system, SEA, och om att
férvaltningsrevisionen skulle samverka med detta system.
Redan d& talade man om méluppfyllelse och effektivitet och
om foréandringsprocesser.

Pa 1970-talet kom tyngdpunkten mera att laggas pa resul-
tat, pd att analysera och bedéma brister och problem inom



56 SOU 1997:18

statlig verksamhet. Fran borjan var ambitionen att granska
varje myndighet vart femte &r, men den ambitionen kunde
inte forverkligas i praktiken. I slutet av 1970-talet bérjade
férvaltningsrevisionen inriktas pa att granska myndigheter-
na i ett bredare perspektiv och stegvis under 1980-talet bér-
jade det allt mer handla om att granska system och struktu-
rer. Férvaltningsrevisionen blev ett allt viktigare inslag i
forvaltningspolitiken, i olika program for utveckling och
fornyelse. Den utvecklingen har fortsatt under 1990-talet.

I RRV:s verksamhetsplaner i bérjan av 1990-talet motte
man ofta formuleringar om ”att frimja effektivitet och pro-
duktivitet och medverka till utveckling och férnyelse”. Revi-
sionen skulle verka for att statliga verksamheter och organ
var andamalsenligt och effektivt organiserade och administ-
rerade, och RRV:s uppgift var att férse statsmakterna med
underlag for beslut med den inriktningen. Man skulle upp-
miérksamma statsmakterna och myndigheterna pa hinder
for effektivt resursutnyttjande.

I RRV:s verksamhetsplaner fran mitten av 1990-talet fram-
tonar det statsfinansiella laget som ett viktigt motiv fér for-
valtningsrevision. Det sdgs i verksamhetsplanen fér 1995/96
att verket skall satsa pa granskningar inom omraden av stor
statsfinansiell betydelse och omrédden som har stor betydelse
for ekonomins funktionssitt. Man konstaterar att det all-
ménna ekonomisk-politiska ldget och kravet pa aterstalld
offentlig finansiell balans skérper kraven pa revisionens
insatser. Verket skall forse regeringen med vil analyserade
studier som en visentlig del i det beslutsunderlag som
kommer att kravas.

RRV betonar i samma verksamhetsplan ocksé betydelsen
av uthallighet:

Vi viljer vdra revisionsinsatser pd skilda omrdden
efter en strategisk bedomning av kritiska punkter. Av-
sikten dr att inom de stora sektorerna bedriva ett ut-
hdlligt arbete med ett antal granskningar under en
flerdrsperiod. Dirigenom riknar vi med att mer sys-
tematiskt kunna samla in fakta, bearbeta och analysera
dem, bygga upp och sprida kunskap”
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Jag har tidigare, i kapitel 5, gett exempel pa inriktningen av
RRV:s aktuella arbete och da namnt ett antal projekt som
berdknas avslutas hosten 1996. Jag vill ocksa ge exempel pa
forvaltningsrevisionens planering infor perioden 1997-1999. Det
ar exempel pa projektomraden snarare dn pa projektrubri-
ker (ur RRV:s anslagsframstallning for 1997-1999).

e Foréaldrade statliga dtaganden - att prova grunderna for
statens roll och engagemang i ataganden som kan antas
vara foraldrade.

e Statliga ataganden i stark forandring - att ge statsmakter-
na ett kunskaps- och beslutsunderlag som ror forhallan-
den och forandringsbehov inom omraden som omdanas i
grunden.

e Strukturférandringars statsfinansiella effekter - att grans-
ka om de strukturella férandringar som beslutas far av-
sedd statsfinansiell effekt genom att néra folja genomfo-
rande, tillampning och konsekvenser.

e Statligt agerande for tillvaxt - att granska hur statliga
ataganden och statlig verksamhet skapar forutsattningar
for och bidrar till ekonomisk tillvaxt, t.ex. genom utbild-
ning och FoU.

e Ofdrutsedda statliga kostnadsokningar - att analysera
orsakerna till att lagéndringar, reformer och statliga verk-
samheter ofta blir dyrare dn tankt och att harvid belysa
kostnadsdrivande mekanismer i lagstiftningsteknik, i hur
lagtillimpning och praxis formas samt i hur administra-
tion och organisation verkar.

e Tréffbildsanalyser - att granska traffsdkerheten i statliga
transfereringar till enskilda, hushall och foretag for att
skapa en bild av om malen bakom de olika systemen for-
verkligas genom de faktiska utbetalningarna. Harigenom
ges forutsattningar att identifiera bristande kontroll som
kan leda till exempelvis fusk, missbruk, 6verutnyttjande
och systemfel.

e Skatter och avgifter - att genomfora granskningar for att
identifiera systemfel, bristande kontroll inom skatte- och
avgiftsomradet och ineffektiv hantering genom att analy-
sera konsekvenserna av regelsystem och granska myn-
digheternas hantering och kontroll samt granskningar
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som belyser effekter inom skatteomradet av Sveriges
medlemskap i EU.

Anviéndning av IT - att granska om myndigheterna an-
vander informationstekniken pa ett systematiskt och
kostnadseffektivt sétt for att omstrukturera och férenkla
verksamhetsprocesser inom och mellan myndigheter sa
att investeringarnas maojligheter tas till vara och blir 16n-
samma.

Statlig upphandling - att granska den statliga anskaff-
ningsprocessen fran effektivitetssynpunkt, hur samord-
ningsmajligheter utnyttjas och om god upphandlings-
kompetens anvénds.

Marknadslésningar i statsverksamheten - att granska hur
statliga dtaganden som skots av statliga bolag fullgérs
genom att bedéma lagreglernas utformning, prova till-
synsorganens mandat, funktion och inflytande, att analy-
sera om valda marknads- och marknadsliknande 16s-
ningar faktiskt 6kar medborgarnas valfrihet, leder till
sund konkurrens samt resulterar i ldgre kostnader.
EU-medlemskapet och statsférvaltningen - att genom
granskningar belysa behov och effektivisera genomfo-
randet av nédvéndiga anpassningsétgirder foranledda
av medlemskapet.

Ansvar for att redovisa utfall och resultat - att verka for
att statliga myndigheter i sin arliga resultatredovisning
ger en rattvisande bild av verksamhet och resultat. |
uppgiften ingér att forebygga och hindra att en myndig-
het kan délja eller férvranga fakta i syfte att pa ett otill-
borligt sétt skydda och férsvara det bestdende.

Breddat och férdjupat politiskt beslutsunderlag - att i
yttranden 6ver kommittébetinkanden som remitteras till
verket préva framlagda 6vervaganden och férslag pa ett
sakligt och opartiskt satt. Yttrandena grundas pa effekti-
vitetsrevisionens samlade insikter och erfarenheter. De
skall allmént sett verka for att hoja beslutsunderlagets
kvalitet och sérskilt bevaka att forslagens ekonomiska
konsekvenser blir vil belysta.

Kompetens och beredskap for regeringsuppdrag - att
utfora regeringsuppdrag mot sérskild ersittning i en om-
fattning som inte inkraktar pa huvuduppgiften samt
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halla en revisionell kompetens i beredskap for att fullgéra
sadana uppdrag.

En lista av denna omfattning och karaktar kan inbjuda till
ménga reflexioner. Nagra av dessa fragor gar inte att besva-
ra entydigt och sakligt, eftersom varje svar ofrankomligen
inrymmer mycket av varderingar. Nagra av fragorna gar att
besvara forst da en fardig revisionsrapport foreligger.

1) Ar detta de mest angeligna omrddena under de
niarmaste aren? - Om detta kan bara sagas att det handlar
om centrala omraden som vél svarar mot RRV:s allménna
inriktning och 6vergripande mal: omraden av stor statsfi-
nansiell betydelse och omraden som har stor betydelse for
ekonomins funktionssatt.

2) Ar RRV det samhiillsorgan som biist kan fullgéra
nimnda granskningar? Utgédngspunkten for denna fraga ar
inte det faktum att det i Sverige finns tva revisionsorgan pa
nationell niva och att den ena eller andra granskningen
eventuellt skulle passa bast for det ena eller andra organet.

Det dr ocksé en viktig fraga, men det ar alltsa inte den som
det nu handlar om utan om det faktum att det finns andra
kontroll- och féréandringsorgan pa nationell niva, Statskon-
toret for att ndmna ett exempel. - Om detta kan bara siagas
att det handlar om centrala omraden som vél passar for re-
visionell granskning. Men just denna fraga maste RRV stilla
vid sin verksamhetsplanering, och regeringen och RRV mas-
te stdlla den infér varje aktuellt uppdrag av utredningska-
raktar.

3) En ytterligare fraga ar om revisionen eventuellt
forsummar vissa omrdden - problemomréaden, verksamhets-
omréaden. Ar det s4 att trots alla insatser av RRV och Riks-
dagens revisorer - och i vissa sammanhang ocksa av andra
organ - vissa omraden inte berors av revision?

Ett jakande svar kan naturligtvis bero pa att revisionen har
otillrackliga resurser. RRV har (eller har atminstone haft)
ambitionen att under ett visst antal ar kunna técka alla de-
partementsomraden, Riksdagens revisorer en liknande am-
bition att kunna técka alla utskottsomraden. Men det bety-
der ju inte att revisionen kan ticka alla problemomraden. De
flesta departement svarar for ménga olika verksamheter och
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for ménga olika myndigheter. En del myndigheter har bade
central och regional niva. | friga om den finansiella revisio-
nen har vi ju konstaterat att granskningen bara omfattar en
mindre andel av alla hdandelser, och sa &r det naturligtvis
ocksd inom forvaltningsrevisionen.

Min fraga géller emellertid en annan aspekt: Finns det pro-
blem som revisorerna férsummar darfor att de anser problemen
vara ”ointressanta”, “svara”, kanske “kéansliga”, da framst
av politiska skal?

Det ar svart att finna beldgg for att vissa omraden medve-
tet skulle forbises om man granskar verksamheten under en
langre period, t.ex. under fem ar. Det finns en ambition att
tacka alla verksamhetsomraden och problemomraden. Tid-
tabeller for revision kan visserligen anpassas inte bara till
resurser i fraga om lénemedel och revisorskompetens utan
ocksa till 6vervaganden om ”lamplig tidpunkt”, lamplig
med hénsyn till méjligheterna att na resultat. Pa sikt torde
anda de allra flesta omraden beroras av en revision med
utgangspunkt i ett problems lage i allmén debatt och i be-
slutsprocess: Pagar en offentlig utredning? Kommer en sa-
dan utredning att tillsdttas inom néra framtid? Har proble-
met nyligen behandlats i annan form?

Vissa omraden kan emellertid vara svdra att revidera. Det
finns t.ex. inte tillrackligt underlag for att granska, det finns
for fa data, for kort erfarenhet etc. D4 maste revisionen ansta
till senare tidpunkt. Kanske kan revisionen utarbeta ett kun-
skapsunderlag, en dversikt, som kan vara till nytta vid en
framtida revision.

En central fraga som giller just férvaltningsrevisionen och
en revisors mojlighet att revidera &r: Vad reviderar man emot?
Den fragan ar lattare att besvara inom finansiell revision.
Diér finns nagra nyckelord i revisionsarbetet; god redovis-
ningssed, god revisionssed, god revisorssed. Dar finns lagar
och regler och normer. Den myndighet som inte féljer lagar
och regler kan rakna med kritik av revisorerna, och graden
av kritik beror pa felets storlek och karaktir.

Det &r svarare inom forvaltningsrevisionen, dir det hand-
lar om effektivitet och produktivitet, om maluppfyllelse etc.
Sadana faktorer ar svarare att méta och vardera. Malen &r
inte alltid klart och entydigt formulerade. Revisorn har att
formulera och soka svar pa ett antal fragor som bara delvis
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kan vara férankrade i lagar och regler och normer. Fragorna
far i stéllet vara forankrade i myndighetens verksambhet, i en
bedémning av vilka resultat som uppnatts och inte upp-
nétts, i ett foérsok att finna orsakerna till detta, i en jamforelse
mellan mal och verklighet. Detta stéller stora krav pa kun-
nande, erfarenhet och omdéme samt pa férmagan att lyssna
och att vardera information.

4) Slutligen en fréga: Finns det eventuellt omrdden
som revisionen dverbetonar, eller kanske snarare problem, syn-
sitt och arbetssétt som via revision fatt for stort utrymme pa
bekostnad av andra problem, synsatt, arbetssatt? Det sdgs
ibland att revisionen - och dé framfér allt RRV till foljd av
verkets roll som revisionsorgan och som utvecklingsorgan i
fraga om ekonomi och resultatstyrning - medverkat till att
den statliga verksamheten nu har blivit fér “ekonomisk”, for
praglad av statsfinansiellt, kameralt budgettéankande, me-
dan andra vérden fatt for litet utrymme. Andra varden - det
kan vara den offentliga verksamhetens sdrart, sociala och
kulturella mal, offentliga organs arbetssétt med betoning av
offentlighet, rattssakerhet, medborgerligt inflytande etc.
Somliga menar ocksa att det har blivit for mycket av fore-
tagsekonomiska synsatt, system och modeller,
av’marknadstinkande”, av “lénsamhetstankande”, inom
den offentliga verksamheten, och detta till féljd av revisio-
nens inflytande.

Som framgatt av vad som tidigare sagts om planering och
inriktning av revisionsorganens arbete &r det ratt att sdga att
verksamheten i hog grad ar ekonomiskt inriktad. Forvalt-
ningsrevisionen skall i férsta hand verka inom omraden av
stor statsfinansiell betydelse. RRV skall arbeta med fragor
som ror maluppfyllelse och effekter av statsmakternas be-
slut samt omvandling av statlig sektor, omstrukturering,
avveckling och bolagisering. Regering och riksdag har ocksa
bestamt att RRV:s évergripande mal ar att verka for effekti-
vitet. Det finns alltsa skail att sédga att revisionsorganen - och
i synnerhet RRV - atminstone starkt betonar statsfinansiella
aspekter, men ocksa att de genom att gora detta fullgor sin
uppgift.

Vid en samlad bedémning av denna fraga ar det viktigt att
komma ihag vilken milj6 revisorerna under senare ar arbetat
och arbetar i. Det dr en miljé som praglats av betydande
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statsfinansiella problem och av en nédvéandighet att spara
och ompréva. Det ar ett revisionsorgans uppgift att verka
inom det omradet, att lyfta fram statsfinansiella aspekter
och att verka for ett effektivt utnyttjande av allménna me-
del. Det ar sedan en uppgift for regering och riksdag att viga
samman dessa aspekter med andra aspekter - sociala, kultu-
rella - som kan vara av betydelse.

Négra data rorande revisionens omfattning bor ocksa re-
dovisas.

RRV har under 1990-talet redovisat ett 20-tal rapporter om
aret. Rapporterna kan variera i format, nagra ar bara 30-40
sidor, andra kanske 130-140 sidor. Rapporterna sands till
berérd myndighet, oftast ocksa till regeringen. Jag kommer i
foljande avsnitt dels att berora sjédlva revisionsprocessen,
dels revisionens resultat. Inom avdelningen for forvalt-
ningsrevision genomfoérs ocksa ett antal regeringsuppdrag,
under senare ar ca fem om aret. Dessutom svarar avdel-
ningen for ett stort antal remisser pa statliga utredningar,
under senare ar 100-150 remissvar om aret.

Riksdagens revisorer redovisar sina fullgjorda granskning-
ar i form av skrivelser till riksdagen. Revisorerna har under
senare ar avlamnat fem till tio sidana skrivelser om aret.
Dessutom har man utarbetat ett tiotal rapporter om aret.

Det stora flertalet revisionsrapporter fyller hogt stillda krav. En
objektiv kvalitetsjamforelse mellan de bada revisionsorga-
nens rapporter dr knappast mojlig att gora och viktigare an
sddana aspekter som tydlighet, 6verskadlighet och liknande
ar ju rapporternas resultat. Till detta daterkommer jag i ett
senare avsnitt. Det kan dock konstateras att sarskilt RRV
under senare ar lagt vikt vid utformningen av rapporterna,
vid konkretion i iakttagelser och forslag.

Jag vill slutligen berora ett par principiella spérsmal som
beror bada revisionsformerna, men kanske i forsta hand
forvaltningsrevisionen. Det handlar om regeringsuppdrag till
RRYV och om relationen revision - politik.

Det finns en avgorande skillnad mellan en rapport grun-
dad pa ett regeringsuppdrag och en rapport grundad pa en
av RRV beslutad granskning. I ett regeringsuppdrag &r det
regeringen som formulerar problemet, uppdraget, omfatt-
ningen, innehéllet och inriktningen. Det kan forekomma
dialog mellan Regeringskansliet och RRV vid utformningen



SOU 1997:18 63

av uppdraget, men da fraimst om omfattningen och tidspla-
nen. Vid en RRV-revision beslutar verket nir, hur och pa
vilket sétt som granskningen skall genomforas. Denna skill-
nad dr av stor principiell betydelse med hansyn till att RRYV,
liksom revisionsorgan i andra linder i liknande situationer,
betonar oberoende och integritet.

En viktig aspekt giller finansiering av kostnaderna for att ut-
arbeta en regeringsrapport. RRV far for varje ar en av riks-
dagen bestamd anslagstilldelning och faststiller for varje ar
en verksamhetsplan. Det 4r en viktig del av oberoendet att
verket sjdlv - inom de ramar som regeringens och riksda-
gens beslut om 6vergripande mal och om medel f6r verk-
samheten utgor - kan bestimma om sin verksamhet. Ett
storre antal regeringsuppdrag som tillkommer under aret
skulle kunna riva upp verksamhetsplanen, och granskning-
ar som RRV anser vara angeldgna skulle kunna ”trangas
ut”. Déarfor ar det viktigt att RRV fér sarskild finansiering for
regeringsuppdrag. Sa ar ocksa fallet.

Konstitutionsutskottet framholl i sitt betdankande
1986/87:29 att regeringsuppdragens volym inte far vara
sadan att den paverkar RRV:s huvuduppgift. Darfor skall
ersattning utga for varje uppdrag som motsvarar kostnaden
for uppgiften. Detta ledde till att RRV fick och far sérskild
erséattning for regeringsuppdrag. Harigenom kan RRYV full-
folja sin planerade verksamhet och dessutom fullgora extra
uppdrag genom att anstélla extra arbetskraft fér uppdraget
eller for andra delar av verksamheten.

Regeringen utnyttjar bada revisionsavdelningarna fér olika
uppdrag. Dessa uppdrag har varken i fraga om antal eller i
frdga om innehdll utgjort problem f6r RRV:s huvuduppgift.
Mojligen kan i en del fall sdgas att uppdragen kunde ha
fullgjorts av ndgon annan, t.ex. av Statskontoret, men rege-
ringen har valt att utnyttja RRV, kanske darfor att RRV just
da inrymt den lampligaste kompetensen. Min bedomning &r
alltsa att regeringsuppdragen inte utgjort nagot problem, att
det varit vardefullt inte bara for regeringen som uppdrags-
givare att RRV utfort dem. Det har ocksa varit véardefullt fér
RRYV, for kompetensutvecklingen inom verket, att fullgéra
sadana uppdrag. Detta sd linge som uppdragen finansieras ge-
nom sdrskild ersittning och dr av mattlig volym.
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Sa till relationen revision - politik. Det sags i den prome-
moria som ligger till grund for mitt uppdrag att det finns en
skillnad mellan RRV och Riksdagens revisorer pa denna
punkt och att jag bor belysa denna skillnad och dess bety-
delse for kvaliteten i RRV:s granskning. Jag har i ett tidigare
avsnitt belyst flera skillnader och likheter mellan de bada
revisionsorganen. En skillnad géller de bada revisionsorga-
nens granskningsomrade. RRV:s granskning innefattar inte
statsmaktsnivan och de politiska malen for olika insatser.

En allmén utgéngspunkt for revision - i Sverige och i andra
lander - ar att revisionen inte har till uppgift att granska om poli-
tiska beslut dr ritt eller fel - sadant dr inte mojligt att granska med
revisionella metoder. Revisionen kan granska medel och me-
toder for att na olika mal. Den kan granska graden av ma-
luppfyllelse och da kanske konstatera att vissa mal inte upp-
fyllts. Det kan da ligga inom revisionens mandat att sdga att
regering och riksdag antingen maste ompréva mal eller om-
prova medel och metoder. Den bedémningen kan vara kon-
troversiell nog, men den dr mdjlig att gora med ett revisio-
nellt arbetssétt. Det dr emellertid inte revisionens uppgift att
formulera mél och att gora politiska bedomningar.

Om vi da ser pa skillnaden mellan RRV och Riksdagens
revisorer kan vi konstatera att det finns en skillnad i
granskningsomrade och arbetssatt. RRV:s granskningsom-
rade omfattar inte statsmaktsnivan. Riksdagens revisorer
har ansvar for finansiell revision endast gillande riksdagen
och riksdagsorgan och torde fa det for regeringen och Rege-
ringskansliet. Riksdagens revisorer kan ocksa foérvaltnings-
revisionellt granska regeringens verksamhet, dock inte rege-
ringens administrativa verksamhet som ar Konstitutionsut-
skottets omrade.

Ett studium av ca 300 granskningsarenden fran Riksda-
gens revisorer under perioden mitten av 1980-talet - mitten
av 1990-talet visar att det inte finns nagon revision som RRV
inte skulle kunna ha gjort. Dock kan konstateras att det i
Riksdagens revisorers granskningsplan fér hosten 1996 in-
gar nagra pagaende och planerade projekt som RRV sanno-
likt inte skulle kunna utfora. Det géller en granskning i
samarbete med riksdagens konstitutionsutskott rérande
utbildningsdepartementets administration och kanske ocksa
en granskning av mal- och resultatstyrning inom Kommu-
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nikationsdepartementet. RRV har dock medverkat i me-
todutveckling pa detta senare omrade och da ocksa gett rad
och stod till Regeringskansliet.

RRYV lagger vikt vid att verket skall vara oberoende, att
rapporterna skall vara objektiva. Det medfor att verket inte
kan verka inom det politiska omradet. Det kan noteras att
ocksa Riksdagens revisorer dr varsamma. Revisorerna har
en ambition att sa langt mojligt vara ense i sina rapporter.
Det &r ocksa enligt min mening en styrka om en enig riks-
dagsrevision kan sta for en rapport. Revisorerna skulle for-
lora i tyngd om en rapports innehall skulle bestimmas ge-
nom votering, kanske med réstsiffrorna sju-fem.

Sa har langt forefaller det vara enkelt. Men verkligheten ar
inte alltid s& enkel. Det kan vara svart att granska medel och
metoder utan att komma in pa mal. Det kan ocksa vara svart
att dra klara gréanser mellan politiska mal och metoder och
medel. Och revisionsrapporter kan uppfattas olika, somliga
lasare kan ldsa in mera dn andra. Och en rapport kan i of-
fentlig debatt komma att uppfattas pa ett annat satt an for-
fattaren tankt sig. Revisorerna verkar i ett politiskt kraftfalt.
De fér del av och har att vardera politiskt fargad informa-
tion. Ocksa om de lagger vikt vid integritet och objektivitet
kan de komma att hamna i den politiska debatten.

Min bild &r att revisorerna formdtt hantera de avvigningar som
behovs pd detta omrdde. Den skillnad som finns mellan de bé-
da revisionsorganen i frdga om granskningsomrade och
arbetssitt ar en foljd av var férfattning och forvaltningsmo-
dell. Som en utgangspunkt for min studie angavs att revi-
sionen ocksa fortsattningsvis skulle vara organiserad i tva
grenar. Denna utgangspunkt - som jag finner vara rimlig -
har varit vagledande for mina studier och mina analyser. Jag
kommer dock att i det avslutande kapitlet, kapitel 8, ge nag-
ra synpunkter pa inriktningen av de bada organens arbete. |
detta sammanhang vill jag endast framhalla att jag inte kan
finna att den nuvarande organisationsmodellen har nagon
betydelse for kvaliteten i nagot revisionsorgans arbete.

Min uppfattning ar som framgétt att revisionsorgan inte bor
granska politiska mdl, detta av det enkla skélet att sidana fra-
gor inte ar reviderbara. Det kan naturligtvis finnas situatio-
ner da statsmakterna dnskar inte bara en granskning av
nuldget inom ett verksamhetsomrade, av effektivitet och
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produktivitet, av maluppfyllelse etc., utan ocksa av de poli-
tiska malen for verksamheten. Statsmakternas syfte ar kan-
ske att 6vervidga en omprovning av de politiska malen. Re-
visionen bor inte utnyttjas for en sddan uppgift. Om rege-
ringen vill granska politiska mal bor det ske i annan form an
via revision. Om riksdagen vill granska politiska mal bor det
ocksa ske i annan form 4n via revision, i férsta hand via ut-
skotten. Det finns ett bra instrument fér mera politiska
provningar, namligen statens offentliga utredningar. 1 en sa-
dan utredning kan arbetet fa en 6nskvard politisk forank-
ring genom att representanter for olika politiska partier kan
medverka i arbetet. Den fortsatta inriktningen och ramen for
arbetet kan anges i direktiven for utredningen. Utrednings-
resultatet kan sedan vérderas i géngse ordning - remissbe-
handling, propositionsarbete och riksdagsarbete. Pa en
punkt kan revisionsorgan medverka i denna kedja av héan-
delser: Revisionens rapporter kan vara ett underlag for en
utrednings arbete, liksom naturligtvis for regeringen och for
riksdagen. Sa ar ocksa ofta fallet.

7.2 Revisionens planering och genomforande

Jag kommer i detta avsnitt att beréra nagra huvudpunkter i
sjalva revisionsprocessen vid en forvaltningsrevision, plane-
ringen av en granskning och genomférandet av den. Jag
kommer att gora detta ganska kortfattat, eftersom denna del
av revisionsarbetet har mindre betydelse for min huvud-
uppgift: Att belysa den statliga revisionens roll som ett in-
strument for omprovningar och effektivitetsgranskningar.
Revisionsprocessen kan dock vara av betydelse for revisio-
nens resultat, for den fortsatta relationen mellan granskare
och granskad.

Den forsta fragan vid planeringen av revisionens kom-
mande verksamhet ar ju varfor just denna granskning bor
goras vid just denna tidpunkt och vid denna myndighet
(alternativt av detta system/denna struktur). Den statliga
verksamheten &ar av sa stor omfattning och rymmer sa
manga problem och méter sd méanga krav pa utveckling och
fornyelse att en gallring av revisionsidéer maste ske. Hur
sker da detta?

Det finns i revisionsorganens verksamhetsplaner vissa
overgripande mdl som utgor grund for planeringen. Riksdagens
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revisorer skall verka for ett rationellt och effektivt resursut-
nyttjande, de skall framfor allt beakta fragor som ar av va-
sentlig betydelse for den statsfinansiella och samhéllseko-
nomiska utvecklingen eller som berér grunderna for det
administrativa arbetets organisation och funktioner. Riksre-
visionsverket skall verka for effektivitet i staten och for en
god och sdker ekonomiadministration. En central utgéngs-
punkt for arbetet skall vara det statsfinansiella laget, och
inom forvaltningsrevisionen vill man i forsta hand satsa pa
granskningar inom omraden av stor statsfinansiell betydelse
och omrdden som har stor betydelse fér ekonomins funk-
tionssatt.

Dessa programmatiska, och ganska likartade, formule-
ringar ger den allménna utgangspunkten. Det finns ocksa
en annan utgangspunkt som ar ganska lika for bada orga-
nen. Riksdagens revisorer har som malséttning att under en
viss period tdcka alla utskottsomraden. RRV har en motsva-
rande malsattning att tacka alla departementsomréden.

Den skillnad som finns mellan de bada organen da det
galler att fanga upp idéer ar naturlig med héansyn till respek-
tive organs forankring.

Riksdagens revisorer séger att forslag tiil nya granskningar
kommer fran riksdagsutskotten, revisorerna sjilva, tjanste-
maéannen vid kansliet samt fran allménheten. Revisorerna har
under senare ar forstarkt kontakterna med riksdagsutskot-
ten och deras kanslier, och atskilliga av de nya idéerna
kommer den vagen.

RRV séager att forslag till nya granskningar kommer fran
medarbetarna inom verket, frdn Regeringskansliet och fran
riksdagsarbetet, ibland fran myndigheterna och fran den
allménna debatten. RRV har annu en viktig kanal, namligen
den arliga revisionens granskningar av ekonomi och verk-
samhet.

Sedan olika idéer salunda insamlats sker en bedomning
och gallring. Den allménna inriktningen av verksamheten ar
naturligtvis vdgledande, men ockséd manga andra faktorer ar
viktiga. En sadan viktig utgdngspunkt ar resurserna for
kommande ar och likasa tillgangen pa personal med olika
kompetens. Dértill kommer balansgangen mellan krav pa
bredd, koncentration och férdjupning inom olika omraden.
RRYV brukar betona dels att revisionen under en langre peri-
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od bor uppvisa bredd och méngfald och vara inriktad mot
vasentliga omraden, dels att arbetet inom de stora sektorer-
na bor vara uthalligt med ett antal granskningar under en
flerarsperiod.

Smaningom véxer fram en verksamhetsplan som styr arbetet
under verksamhetsdret. RRV:s ambition &r i allméanhet att
kunna redovisa ett 20-tal fullfcljda projekt varje ar. Det &r
inte alldeles givet att ett projekt som ingar i verksamhets-
planen resulterar i en fullféljd rapport, &ven om sa i allmén-
het sker. Det dr ofta en lang vag fran idé till verklighet, och
justeringar av en plan kan ske av flera skal.

Varje forvaltningsrevision brukar inledas med en forstudie.
Den utgor en provning av projektets hallbarhet, av om det
finns forutsattningar att arbeta vidare. Under denna fas sker
en ytterligare precisering av huvudfragorna i granskningen,
en undersdkning av om tillrackligt faktamaterial kan plock-
as fram, samt av om problemen éar reviderbara, mojliga att
granska med revisionell metod. Annu ett inslag ar att be-
déma om en granskning kan vara av varde for fortsatt pro-
cess, for forandring inom myndigheten, for regeringens
styrning, som underlag for beslut av statsmakterna.

En sadan forstudie tar ofta ett par manader, ibland nagot
langre. Om forstudien utfaller positivt, vilket den oftast gor,
gar projektet 6ver i en huvudstudie. Da faststélls en projekt-
plan som anger granskningens syfte, omfattning och inrikt-
ning. En arbetsplan med budget, tidsplan och personalplan
faststélls ocksa. Mera underlag for det fortsatta arbetet
samlas in, projektet introduceras vid berérd myndighet,
som normalt utser nagra kontaktpersoner med RRV. Déref-
ter foljer ett skede av bearbetning och analys, av intervjuer
och samtal, av faktagranskning. Smaningom har ett utkast
till en rapport vuxit fram. Den berérda myndigheten brukar
fa detta utkast for granskning, i férsta hand faktagransk-
ning. Myndighetens synpunkter kan foranleda bearbetning
pa nagra punkter om revisorerna finner att sa bor ske. En
granskning gors i allménhet av ett par revisorer, i storre
projekt kanske tre. | slutskedet av arbetet kan ibland andra
medarbetare inom verket komma in i bilden, medarbetare
med lang erfarenhet eller med specialkunskaper. Dérefter
faststéller chefen for revisionsavdelningen rapportens inne-
hall. Rapporten trycks och sands till berérd myndighet och
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till Regeringskansliet, berort departement och Finansdepar-
tementet.

En huvudstudie omfattar ofta en tid om sex-atta manader,
om projektet &r stort langre tid. Det ar sdlunda inte ovanligt
att en revision tar omkring ett ar att genomféra. Variatio-
nerna ar emellertid betydande, beroende pa personalinsat-
sen och granskningens omfattning och svarighetsgrad.

En revision dr en process i samverkan. Det &r en dppen,
kommunikativ process. Det ar revisionsorganet som har att
besluta om huruvida en revision skall ske, nar den skall ske,
vilken omfattning den skall ha etc. Det &r sjalvfallet varde-
fullt om bada parter - revisionsorgan och berdérd myndighet
- &r ense om alla steg i processen. S& &r ocksa ofta fallet. En
myndighet kan ibland 6nska att revisionen borde ske vid en
annan tidpunkt, ha annan inriktning och annan upplagg-
ning. Sadana synpunkter kan ibland féranleda justeringar
av planeringen, men det ar anda alltid revisionsorganet som
har att faststélla revisionsplanen.

Ocksa om idealet &r att revisionen sker i en fortroendefull
relation, i ett samspel mellan granskare och granskad, kan
naturligtvis storningar forekomma i olika steg i processen.
Revisorn kan fa silad och fargad, kanske motsagelsefull,
information inom myndigheten. Han kanske till en bérjan
missar de grundldggande problemen och kommer in pa
sidospar. Verksledningen och andra inom en myndighet har
ett informationsovertag. Normalt dr emellertid myndighe-
terna positiva till en revision. De ar angelagna om goda kon-
takter under arbetets gang, de plockar giarna fram informa-
tion och bidrar till att fa fram erforderligt underlag,.

Att vara forvaltningsrevisor dr en svdr uppgift. En revisor skall
ha goda kunskaper, framfor allt om férvaltning och ekono-
mi. Det finns naturligtvis inte revisorer med specialkunska-
per inom alla de omraden som granskas, detta &ven om
RRV:s avdelning for forvaltningsrevision
(effektivitetsrevision) omfattar ett 100-tal anstéllda. En revi-
sor bor ha god allménorientering och kunna tillgodogora sig
sd mycket av kunskaper ocksa inom specialomraden att
han/hon kan ”f6rsta spraket” och kunna bedéma innehallet
i information. En revisor bor vara analytisk och ha stark
integritet och gott omddéme samt god kontaktférmaga.
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RRYV faststéllde hosten 1994 nagra riktlinjer for arbetet med
forvaltningsrevision, God sed i effektivitetsrevisionen. Det do-
kumentet bygger pa svenska och internationella erfarenhe-
ter. Huvudpunkterna &r att granskningar skall genomforas
med integritet och noggrannhet och att arbetet skall kdanne-
tecknas av objektivitet, saklighet och lyhordhet. Det séags att
granskningar skall planeras omsorgsfullt och att de grans-
kade skall informeras om inriktning, omfattning, genomfo-
rande och tidsplan. Slutliga beskrivningar, iakttagelser,
analyser och rekommendationer skall vara faktagranskade
och réattvisande samt val underbyggda, balanserade och
korrekt kommunicerade med direkt granskade organisatio-
ner. Revisionsrapporterna skall redovisa utgangspunkter
och anvdnda metoder, véasentligt kdllmaterial, vasentliga
fakta och argument samt slutsatser och forslag.

Det dr min uppfattning - efter studium av ménga revi-
sionsrapporter utgivna under senare ar - att revisionen foljer
dessa riktlinjer och arbetar enligt god revisionssed. Natur-
ligtvis kan vi finna rapporter som inte uppfyller alla krav pa
kvalitet, dar misstag har gjorts under revisionsprocessen.
Men sddana rapporter ar fa.

7.3 Revisionens resultat

En avgorande fraga vid beddmning av revisionens betydelse
ar vilka resultat den uppnar. Det ar rimligt att statsmakter-
na, som satsar betydande resurser pa revision, begir att de
skall fa utbyte av satsade medel, precis som de begar detta
pa andra omraden. Man kanske t.o.m. skulle kunna séga att
kraven pa revisionsorganen bor stéllas hogre d@n pa andra.
De stiller ju i sin tur krav pa de organ som de reviderar.
Revisionsorganen bor darfoér na goda resultat, de bér vara
effektiva och produktiva och de bér ha en god ekonomiad-
ministration. Och de bor ha utvecklat bra metoder for att
utvérdera och félja upp sin egen verksamhet.

Och revisionsorganen gor naturligtvis utvarderingar och
uppféljningar av sin egen verksamhet. Sarskilt RRV har un-
der lang tid arbetat med att utveckla metoder for uppfolj-
ning och utvérdering. Verket méter egna produktionsmal,
kvalitetsmal och effektivitetsmal och féljer upp utfallet av
saval finansiell revision som foérvaltningsrevision.
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Samtidigt &r verkligheten den att det ar svdrt att mdta resul-
tat. Det &r svart att méata produktivitet och framfor allt att
véga in kvalitet i dessa métningar. Som redan namnts, i ka-
pitel 3, har Statskontoret och Riksrevisionsverket fatt i upp-
drag att utvardera hur vil och &ndamalsenligt myndigheter
med ansvar for olika typer av verksamhet har redovisat
produktivitet och kvalitet och att lamna forslag till hur ana-
lyser av produktivitet och kvalitet battre kan utgora ett red-
skap for regeringens styrning och uppfdljning.

Det ar svart - men inte omdjligt - att méata revisionens re-
sultat. Det &r framfor allt svért att mata vilka resultat som
uppnas genom forvaltningsrevision. Inom den finansiella
revisionens omrade finns lagar och regler, det finns normer
att revidera mot. Det &r naturligtvis inte sa enkelt att alla
fragor kan besvaras med “ja eller nej”, men det finns
”svarsintervall” fé6r ménga fragor. Inom forvaltningsrevisio-
nens omrade finns ocksé lagar och regler som anger svar pa
manga fragor, men for vésentliga fragor som géller en myn-
dighets verksamhet - graden av méluppfyllelse, sitt att ar-
beta, organisation av verksamheten etc. - finns inte nagra
entydiga svar.

Det finns ocksa olika dimensioner av resultat. Jag kommer att
redovisa resultat i meningen hur manga ”papekanden” som
atgirdats av myndigheten eller regeringen och av hur
manga ”atgarder” som har inletts eller genomférts av myn-
digheten eller regeringen till f6ljd av revisionsrapporter.
Men revisionens arbete kan ju vara vardefullt och ge resultat
ocksa i andra former.

Sannolikt &r det sd att medvetandet om att det finns en ef-
fektiv revision har en forebyggande effekt. Ocksa om vi utgar
fr4n att varje myndighet har en ambition att f6lja lagar och
regler, att arbeta pa ett bra sétt och att forsoka uppfylla de
mal som statsmakterna angett for myndighetens verksam-
het, sa kan ett tillkommande ”tryck”, ett medvetande om att
ekonomi och verksamhet granskas, att resultaten foljs upp
och vidrderas, medverka till att myndigheten arbetar bittre.
Forekomsten av en revision kan innebéra att en anstalld
som eventuellt skulle kénna frestelsen att manipulera redo-
visningen for egen vinning avstar fran att gora detta. Det ar
omdjligt att avgora hur starka sddana férebyggande effekter
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ar, men de finns dar. Det ar ocksa en trygghet for skattebe-
talarna att veta att det finns en god revision.

Revisionen kan ocksa ha en attitydpdverkande effekt. En revi-
sion som verkar for resultat kan medverka till en resultat-
kultur inom myndigheterna, till ett stérre medvetande om
att resurserna maste utnyttjas pa basta majliga satt. Det
finns tva sidor av detta. Dels en intern aspekt, att myndighe-
tens ledning och alla anstéllda satsar pa att nd goda resultat,
pa effektivitet och produktivitet. Dels en extern aspekt, att
medborgarna, skattebetalarna, far en kinsla av att verksam-
heten ar effektiv, att exempel pa fel och brister, pa ineffekti-
vitet etc. inte bara upptécks utan ocksa att staten/4dgaren &r
angeldgen om att ritta till bristerna.

Jag &r medveten om att det kan finnas en annan vinkel p&
fragor rérande revision - attityder - debatt. Framfér allt bru-
kar en del myndighetschefer séga att revisionen kan ge en
felaktig bild av en myndighets verksamhet. Foretradare for revi-
sionsorganen kan ibland medge att den yttre bilden, den bild
som massmedia redovisar, kan vara ofullstindig, alltfér vink-
lad. Och hiri ligger ett problem som inte bara géller for revi-
sionen utan for manga organ och verksamheter.

Verkligheten ar ju inom den finansiella revisionens omrade
att de flesta myndigheter far en “ren” revisionsberittelse -
1995 reviderades ca 450 organ och RRV lamnade i 15 fall en
revisionsberittelse med invandning. Det fanns alltsd anled-
ning att komma med nagon starkare kritik rérande ekonomi
och verksamhet gentemot drygt tre procent av de revidera-
de organen. Det ar allvarligt nog, men det ar 4ndé en relativt
liten andel. Ocksa inom forvaltningsrevisionen finner revi-
sorerna ofta att en myndighet i visentliga avseenden funge-
rar bra, men att den i ndgra avseenden skulle kunna fungera
béttre.

Sadana nyanserade bilder redovisas emellertid inte s ofta
i massmedia. RRV brukar i sina arliga rapporter till rege-
ringen ha en formulering som illustrerar problemet:
“Verkets rapportering dr av naturliga skal orienterad mot
det som fungerar mindre vél, vilket gér att full rattvisa inte
ges at det som fungerar bra.”

Det finns tyvirr inga enkla l6sningar p& detta problem.
Kanske kunde det reduceras om representanter fér mass-
media skulle f& mera information om revisionens arbete och
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om de statliga organens verksamhet. Och naturligtvis om
antalet fall av kritik ytterligare skulle minska.

Revisionen kan ha dnnu en effekt, namligen som kun-
skapsférmedlare och for att ge rdd och stod &t myndigheterna. En
revisor dr inte en person som kommer pé besck da och da
och finner nagra fel och séger att sa far man inte gora. Det
handlar ocksd om att formedla kunskaper. En revisor skall
vél kédnna nya regler och metoder, skall kunna férmedla
erfarenheter om sitt att arbeta inom olika myndigheter och
ocksa ge rad och stod. Denna del av revisorernas arbete har
okat under senare ar. Det finns en starkt vaxande efterfra-
gan pa sadana insatser. Ocksa om effekterna av revisorernas
arbete med rad och stéd och kunskapsformedling inte kan
maétas exakt sa dr det sannolikt att dessa insatser medverkat
till att myndigheternas ekonomiadministrativa standard
forbattrats och att produktivitetsutvecklingen inom statsfor-
valtningen nu &r positiv.

Sa till revisionens resultat i meningen hur mdanga "pdpekanden”
som dtgdrdats och hur manga "dtgdrder” som inletts eller genom-
forts till fo6ljd av revisionens rapporter.

Forst ndgra data om den finansiella revisionen. RRV redo-
visar i sina verksamhetsberittelser och érliga rapporter de
invdndningar som gjorts i revisionsberéttelserna och vad
som hént i anledning av invandningar och rapporter till
myndighetsledningarna. Jag har tidigare namnt att antalet
revisionsberittelser med invéandning 1995 var 15 och att det
samma ar lamnades ca 120 rapporter till organisationernas
styrelser och ledningar. Det finns variationer mellan olika
ar, men det avgdrande i detta sammanhang ér inte det exak-
ta antalet utan vad som hiander med anledning av RRV:s
papekanden.

Ett av RRV:s verksamhetsmal &r att verka for att invand-
ningar i revisionsberéttelser och papekanden i rapporter
dtgdrdas av revisionsobjekten eller av regeringen inom ett ar
fran revisionsdrets slut. De uppféljningar som RRV gjort
under senare ar visar att 90 procent av de visentliga pdpekan-
dena i den drliga rapporten har dtgdrdats inom ett dr. Det tyder
pa att myndigheterna " tar till sig”, att de forsoker ratta till
fel och brister, forbattra sin ekonomiadministration och
verksamhet.
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Detta maste ségas vara ett gott resultat - som vi strax skall
se ett langt battre resultat 4n det som giller for férvaltnings-
revisionen. Ett skil till de goda resultaten for den finansiella
revisionen ar att den revisionsformen ar en granskning mot
normer, mot lagar och regler, i hogre grad an vad som giller
for forvaltningsrevisionen. Revisionen kan kraftfullt peka pa
fel och brister, t.ex. da det giller arsredovisningens form och
innehall, resultatredovisningen, ledningens kontroll och den
interna kontrollen samt vid hanteringen av EU-medel.

Mera allmédnna synpunkter, som kan gélla manga myn-
digheter, kan aterkomma ar efter ar i RRV:s érliga rapporter.
De kan exempelvis gélla myndigheternas ekonomiadminist-
rativa standard, som RRV menar é&r otillracklig med hansyn
till de véaxande kraven. Har bor dock tilliggas att myndighe-
terna under senare ar gjort stora insatser pa det ekonomi-
administrativa omradet och att standarden numera &r va-
sentligt battre, i flera fall pa hog niva.

Tidigare fanns flera exempel pa att RRV kunde rikta kritik
mot en del myndigheter flera ar i f6ljd. Sddana exempel ar
nu mindre vanliga, dock kan noteras att 1995 - da som
namnts 15 organisationer fick revisionsberéttelse med in-
vandning - hade tvé organisationer fatt invandning tva ar i
foljd och en fyra ar i foljd.

Da det géller forvaltningsrevisionen vill jag forst nAmna nag-
ra data om Riksdagens revisorer. Revisorerna brukar i sin
verksamhetsberéttelse bl.a. redogora for slutbehandlade
granskningsarenden och félja upp vad som hént. Inom
Riksdagens finansutskott har ocksa gjorts en studie med
anledning av revisorernas forslag. Undersokningen gillde
fyra riksméten, fran 1990/91 till 1993/94. Under de aren
behandlades 59 yrkanden i 26 skrivelser fran revisorerna.
Av yrkandena har bara fem bifallits, 22 delvis bifallits och 32
foranlett avslag, och av de 26 skrivelserna har sju avslagits i
sin helhet eller lagts till handlingarna. Det 4r salunda gans-
ka ménga av yrkandena som har avslagits av riksdagen. Det
bor emellertid betonas att skélen till detta kan variera. I en
del fall hade initiativ till tgdrder vidtagits pa annat hall, i
andra fall hette det att pdgdende eller aviserade utredningar
inte skulle foregripas. Det var bara i ett mindre antal fall
som riksdagen direkt motsatte sig foreslagna atgarder.



SOU 1997:18 75

Det bor ocksa tillaggas att genomslaget for Riksdagens re-
visorers rapporter forbattrats under senare ar. Revisorerna
sager i sin verksamhetsberittelse for 1994/95 att riksdagen
”i huvudsak” stillt sig bakom tva tredjedelar av forslagen.
Det betyder ju inte att sa stor andel av forslagen genomforts,
och i synnerhet inte att en genomford atgérd beror pa nagon
revisionsrapport. Men att genomslaget - framfor allt genom-
slaget i massmedia - férbéttrats under senare ar ar klart.

| revisorernas berittelse kan exempelvis finnas féljande be-
skrivning av vad som hant med en revisionsrapport:

e En kommitté har tillsatts och den kommer att behandla
de fragor som togs upp i revisorernas skrivelse.

e En utredning har tillsatts.

e En parlamentarisk utredning har tillsatts.

e [ departementet finns en arbetsgrupp.

e Revisorernas granskning har bidragit till att etablera en
rimlig praxis.

o Ett forslag foranledde tillkdnnagivande av utskottet, 6v-
rig forslag avstyrktes.

e Utskottet instimde i alla stycken med revisorernas be-
démningar, men hinvisade samtidigt till regeringens nya
atgardsprogram.

e Riksdagen beslutade i enlighet med revisorernas forslag.

RRV brukar érligen redovisa utfallet av forvaltningsrevisio-
nen i en sarskild skrift som visar utfallet av tre ars gransk-
ningar. Som framgatt tidigare méts utfallet av den finansi-
ella revisionen genom att man ser vad som hant inom ett ar
fran revisionsérets slut. Forvaltningsrevisionen har ett lang-
re perspektiv. Det dr rimligt med hénsyn till att en férvalt-
ningsrevisionsrapport ofta kraver langre beredningstid. Det
kan ofta handla om fortsatta utredningar, om mera tidskra-
vande dndringar av system och strukturer.

En granskning av nagra ars rapporter under 1990-talet vi-
sar att RRV bedémer att ca 60 procent av forslagen i rapporter-
na helt eller delvis har genomforts, ca 35 procent har beaktats eller
delvis genomforts medan ca 5 procent inte har genomforts. Ocksa
for RRV kan det vara intressant att se pa nagra av beskriv-
ningarna av vad som hant med en revisionsrapport
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* Rapporten lamnade inga férslag.

e Inget utfall hittills.

* Myndigheten har genomfort nagra férslag, vriga har
inte beaktats.

e Inom myndigheten pagar arbete.

e Forslagen har delvis beaktats.

e Regeringen har tillkallat en sdrskild utredare.

e Utredningen fick tilliggsdirektiv.

e Forslagen ar under beredning inom Regeringskansliet.

o Forslagen har genomforts eller héller pa att genomféras.

e Samtliga forslag har beaktats.

e Regeringen foreslar i proposition....

Det bor betonas att de redovisningar frdn de bada revisions-
organen som jag nyss namnt inte ger entydiga svar pa fra-
gor om revisionens resultat. Det kan inte vara alldeles enkelt
att dra en klar grans mellan de bada kategorierna
“Forslagen har helt eller delvis genomforts” och ”Férslagen
har beaktats eller delvis genomforts”. Det &r inte latt att pa-
visa klara orsakssamband mellan ett férslag och ett beslut
eller en atgard. Det kan finnas flera skl till en atgérd eller
ett beslut. Revisionsrapporten kan vara ett skél, men det kan
finnas andra, t.ex. politiska skdl. RRV markerar i sina tredrs-
rapporter att verket genom att en revision redovisas under
rubriken ”helt eller delvis genomfdrts” inte sagt att ett be-
slut/en atgard alltid skall ses som en direkt effekt av revi-
sionen. RRV markerar ocksa att redogérelsen skall ses som
en 6gonblicksbild och inte ett slutligt svar pa frigan om ut-
fall. Det kan i manga fall ta flera ar innan férandringar
kommer till stand.

Det nu redovisade féranleder tva reflexioner fr&n min sida.
Den ena galler skillnaden i utfall for finansiell revision respek-
tive forvaltningsrevision. Varfér kan den finansiella revisionen
redovisa ett positivt utfall om 90 procent men férvaltnings-

revisionen ett positivt utfall om “bara” 60 procent? Det &r
enligt min mening inte majligt att géra sd enkla jamforelser.
Den finansiella revisionen &r i hég grad en granskning mot
lagar och regler och normer. Det &r rimligt, t.o.m. nédvan-
digt, att RRV far ett hogt genomslag fér sina pdpekanden pa
detta omrade. Inom férvaltningsrevisionen sker revisionen
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bara till viss del mot lagar och regler och normer. Dar
handlar det mera om faktorer som &ar svara att mata, om
effektivitet och produktivitet och kvalitet. Ibland kan me-
ningarna vara delade om hur en uppgift pa bésta satt skall
l6sas. Ibland maste ytterligare utredningar goras innan en
myndighet kan hantera forslagen. Ibland maste en offentlig
utredning tillsattas innan regering och riksdag kan gora det.
Det kan alltsa ta tid att hantera en férvaltningsrevisionsrap-
port. Sddana rapporter kan ocksa mota motstand, inte bara
fran berérd myndighet och kanske berért departement, utan
ocksa fran intresseorganisationer inom omradet. Rapporten
kan komma vid ”fel tidpunkt”, beslutsmaskineriet formar
inte just da hantera rapportens forslag.

Summan av detta ar att det kanske bor betraktas som ett
gott resultat om férslagen i drygt hélften av rapporterna helt
eller delvis genomférs och om forslagen i ytterligare en be-
tydande andel av rapporterna beaktas eller delvis genom-
fors. Till bilden hor ju dessutom de effekter - férebyggande,
attitydpaverkande, kunskapsférmedlande - som jag ocksa
namnt i detta avsnitt.

Min andra reflexion géller att RRV obestridligen har ett bdttre
utfall dn Riksdagens revisorer dd det giller forvaltningsrevision.
Denna uppfattning bygger jag inte bara pa studium av de
bada revisionsorganens egna beréttelser utan pa forsok att
narmare folja ett antal revisionsrapporter fran respektive
organ. Det kan bero pa att RRV med sitt ansvar for bada
revisionsformerna har narmare kontakt med myndigheterna
och darigenom kan utforma forslag som ar mera konkreta,
som mera direkt berér myndigheternas verksamhet. Det kan
ocksa bero pa att RRV med sin férankring mera direkt kan
komma med forslag in i regeringens och Regeringskansliets
beredningsprocess och beslutsprocess, bl.a. férslag som kan
hanteras i budgetprocessen.

Jag vill ssmmanfatta min analys pa foljande satt.

Revisionen dr av stort virde for statsmakterna, for myndigheter-
na och ytterst for medborgarna. Den kan ocksa uppvisa goda
resultat av sitt arbete. Det giller saval for den finansiella
revisionen som for forvaltningsrevisionen. Forvaltningsrevi-
sionen &r ett bra instrument fér utveckling och férnyelse
inom den statliga verksamheten och har varit en viktig aktor
i forandringsarbetet under senare ar.
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Revisionens framgang och styrka beror - féorutom pa den
egna kompetensen - pa den omgivning i vilken den verkar.
Att revisionen kunnat flytta fram sina positioner under de
senaste 20 aren beror i hog grad pa den samhiillsekonomiska
och statsfinansiella utvecklingen och pa den forvaltningspolitiska
utvecklingen. Det ar helt enkelt sa att revisionen har ett sva-
rare arbetsklimat i en situation av harmoni, av tillvaxt i eko-
nomin och balans i statsfinanserna och fa férandringar inom
forvaltning och forvaltningspolitik. De senare 20 aren har
praglats av problem inom samhallsekonomi och statsfinan-
ser och av betydande férandringar inom forvaltningspolitik
och statlig verksamhet. Det har betytt ett gott arbetsklimat
for revisionen!

Avgorande ar ocksa statsmakternas engagemang i revisionen,
att regering och riksdag lyssnar pa revisionens signaler. Det
vaxande intresset for effektivitet och produktivitet, for ut-
varderingar och uppféljningar - som ju hdanger nara sam-
man med den utveckling jag nyss naimnt - har betytt mycket
for revisionens arbete. Det har gett den férankring och
tyngd som ar nédvandig. Det ar exempelvis betydelsefullt
att regeringen numera i budgetpropositionen och i andra
propositioner anger olika myndigheters 6vergripande mal
och prioriterade uppgifter, och dessutom gor en resultatbe-
doémning och stiller krav pa resultatredovisningar och upp-
foéljningar.

Sarskilt viktigt for RRV har varit att regeringen i budget-
propositionen och i andra sammanhang kommenterat revi-
sionsberittelserna. Nagra exempel pa formuleringar:

e Att erhalla revisionsberattelse med invandning ar allvar-
ligt da det riskerar att leda till att skattebetalarnas fortro-
ende for statsforvaltningen minskar.

e Regeringen anser att bade mélformuleringar och resultat
i forhéllande till malen maste forbittras.

e Myndigheternas internkontroll har klara brister. Detta
forhéllande &r oacceptabelt.

* Regeringen instammer i kritiken.... bristerna skall tas upp
i en dialog med X - verkets ledning.

e Y - verket har inte redovisat verksamhetsmal for de olika
verksamhetsgrenarna och har inte heller pa ett tillfreds-
stallande satt redovisat hur resultaten har utvecklats.
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e --- utgar regeringen fran att resultatredovisningen fr.o.m.
nu kommer att uppfylla stallda krav pa resultatinforma-
tion.

e Z - verkets resultatredovisning saknar visentlig informa-
tion vad avser analys i forhéllande till mélen, vésentliga
slutprestationer och kvalitet i slutprestationerna. Rege-
ringen anser att RRV:s invandningar &r av sadan art att
skyndsamma atgarder kravs for att forbattra resultatre-
dovisningarna. Regeringen féljer utvecklingen och fér-
véntar sig att redovisningen framdeles kommer att mot-
svara regeringens krav.

Och slutligen en mening ur budgetpropositionen 1997
(prop. 1996/97:1). ”De granskningar som RRV utfért ar av
stort varde for regeringens och myndigheternas arbete.”

Det ar sddana signaler som ger revisionen tyngd. De markerar
"dgarnas” engagemang och gor att myndigheterna tar revi-
sionen med storre allvar.

Jag vill slutligen tillagga ndgra mera personliga synpunkter som
jag métt i manga samtal med ledande tjanstemén inom Rege-
ringskansliet och ledande tjansteman inom ett flertal statliga
myndigheter. Vad jag namner &r just synpunkter som jag
inte kan virdera objektivt och med vanlig utredningsmetod,
men i nagra fall dock kommentera. Jag har emellertid méott
dem sé ofta att jag vill dterge dem, eftersom de ger en bild
av revisionens arbete och av olika uppfattningar om revisio-
nen.

Det ar naturligt att det finns manga och méngskiftande
uppfattningar om revisionsorganens arbete. Revisionens
verksamhet &r pé flera sitt kontroversiell. Den sysslar med
att granska, bedoma och véardera andras verksamhet. Den
arbetar i ett kraftfalt - riksdag, regering, myndigheter, men
ocksd olika organisationer och intressen, partier, massme-
dia, allmén opinion etc.

De granskade kan i flera fall ha svart att hantera revisio-
nens kritik. De kan anse kritiken vara ”orattvis”, de kan ha
annan mening om hur verksamheten faktiskt fungerar och
bor fungera. De kan vara medvetna om ”missar”, men mena
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att orsakerna till sddana missar ligger utanfér myndigheten.
De aktuella arbetsforutsattningarna kan vara besvarliga, det
kan handla om ett krangligt regelverk, om alltfér snabba
forandringar av regelverk och om alltfér knappa resurser i
forhallande till kraven. De kan medge att kritik pa nagra
punkter ar berdttigad, men ocksa mena att den pa andra ar
oberattigad och da bli stérda 6ver att massmedia endast
rapporterar om saker som inte fungerar, medan vad som éar
bra sallan omnamns. Allt detta gor att det ofta finns moment
av spanning mellan ett revisionsorgan och ett revisionsob-
jekt.

Det ar salunda naturligt att det finns olika uppfattningar
om revisionsorganens arbete. Detta giller i synnerhet betraf-
fande forvaltningsrevisionen. Det beror bl.a. pa att de rap-
porterna oftare behandlas i massmedia &n den finansiella
revisionens berattelser. Det beror ocksa pa att den finansiella
revisionen mera ar en granskning mot lagar och regler och
normer, medan férvaltningsrevisionen rymmer mera av
varderingar och faktorer som ar svara att méta och dess-
utom mera berér myndighetens organisation och verksam-
het och myndighetsledningens arbete.

Det skulle enligt min mening vara mera oroande om det
inte funnes debatt om revisionens arbete. Det vore ocksa
oroande om reaktionerna vore entydigt och enbart positiva -
da kunde man fundera 6ver om revisionen ér tillrackligt
kraftfull, eller om reaktionerna vore entydigt och enbart
negativa - da kunde man fundera 6ver om revisionen arbe-
tar pa fel satt. Revisionen skall ju granska och ibland kritise-
ra, men den skall ocksa stodja och stéd blir mest effektivt
om det kan utformas i samverkan.

Jag har mott manga positiva synpunkter i mina samtal.
Verkschefer, ekonomichefer och andra inom ledningen for
statliga myndigheter menar att en god revision inte bara ar
nodvéndig, den ar ocksa vardefull for myndigheterna.

e Revisionen ar ett stod i myndighetens, framfor allt myn-
dighetsledningens vardagliga arbete. Framfor allt &r den
ett stod for verksledningen i arbetet pa att utveckla och
forandra.
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e Revisionen skapar ett medvetande bland de anstallda, ett
medvetande om vikten av ”ordning och reda” och om
statsmakternas krav pa resultat.

* Revisionen medverkar till att allmédnheten och dgaren far
fortroende for myndigheternas arbete (férutsatt att revi-
sionens resultat ar positivt).

* Revisionen bidrar till att verféra kunskaper och erfaren-
heter och darmed till ett béttre resultat av myndighetens
arbete.

Inom Regeringskansliet sdgs att revisionen har spelat en
viktig roll i senare érs forandringsarbete, framfor allt har
den medverkat till forbattringar pa det ekonomiadministra-
tiva omradet. Revisionsrapporterna é&r ofta ett bra underlag i
budgetprocessen och for statsmakternas beslut.

Jag har ocksa mott en del mindre positiva och kritiska syn-
punkter. De kan ibland gélla aktuella erfarenheter, ibland
avse forhéllanden som inte ldngre &r giltiga, men erfarenhe-
ten lever énda kvar och kan prigla den aktuella bilden.

e Revisionen tar ibland upp for “sma” saker, bagateller,
formaliteter. Min reflexion &r att s kan vara fallet, men
huvudinriktningen ar likvil nyckelorden ”vasentlighet
och risk”.

* Revisionen tar upp problem som verksledningarna redan
dr medvetna om, problem som redan 4r under hantering.
Det dr da inte “réattvist” att fa kritik pa sddana punkter.
Min reflexion ar att sa kan vara fallet, men revisionsrap-
porterna kan da medverka till att féréndringarna kan ske
snabbare och kanske bli mera omfattande. En grundregel
bdr dock vara att en revisionsrapport skall tillféra ny
kunskap och medverka till resultat.

* Revisorerna har inte alltid tillrdckliga kunskaper och erfa-
renheter for att vara sa sikra som de ibland &r och for att
fénga upp problem pa ett bra sétt. Min reflexion ar att sa
kan vara fallet, &ven om revisorns roll inte maste vara att
“kunna allt bast”, rollen &r mera att bidra med kunskaper
och erfarenheter, att pa professionell grund kritisera fel
och brister och vérdera och bedéma system och metoder.
Kraven pd revisorer maste emellertid vara hdga.
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e Revisorerna bor inte pa en gang utveckla och granska
system. Denna synpunkt brukar gélla RRV. Den éar oftast
av principiell karaktir, men kan ocksa konkret gélla fall
vid den egna myndigheten. Det finns verksledningar
som menar att om RRV utvecklat ett system sa skall
myndigheten sedan ”slippa” kritik, detta trots att RRV
alltid framhaller att en verksledning har ansvar for beslut
oberoende av vem som medverkat i utvecklingen. Det ar
hér viktigt att saval principiellt som praktiskt betona den
markering som riksdagen, regeringen och RRV sjalv
gjort, namligen att revisionen skall bedrivas oberoende,
aven i forhallande till den normerande verksamheten vid
verket.

e Revisorerna star fér nara den politiska miljon. Da det
galler Riksdagens revisorer sags att revisorerna ju ar
riksdagspolitiker och att de granskar fran den utgangs-
punkten. Da det géller RRV ségs att revisorerna star for
nédra regeringen, eller i vart fall Regeringskansliet, och
ddrmed &r paverkade av Regeringskansliets aktuella var-
deringar. Det sdgs ibland att RRV star for nara Finansde-
partementet, eller snarare departementets budgetavdel-
ning. Detta senare sdgs i synnerhet inom Regeringskans-
liet, alltsa inom fackdepartementen, och da framst i situa-
tioner dé de departementen upplever inte bara budge-
tavdelningen utan ocksa revisionen, fraimst RRV, som
“motstandare”.

e Inom Regeringskansliet upplevs revisionsrapporterna
ibland som besvarliga. Det kan bli besvirliga debatter i
massmedia, riksdagsledamoterna kanske stéiller besvirli-
ga fragor till vederborande statsrad. Ocksa har géller att
sddana reaktioner i forsta hand finns inom fackdeparte-
menten. De ”varnar” ofta om ”sina” myndigheter.

Jag skall inte forsoka bedoma vad som kan vara “ratt” eller
”fel” av namnda omdomen. Jag noterar bara att de finns och
vill betona att det ar viktigt att revisionsorganen ar medvet-
na om att de finns.

Ett revisionsorgan har att utféra en balansging. Revisionen
bor pa en gang sta ndra dgaren och ha distans till 4garen.
Detta giller oberoende av vem - riksdag eller regering - som
kan betraktas som dgare. Narheten underlattar informa-
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tionsutbyte och 6kar genomslagskraften for revisionens ar-
bete. Distansen dkar oberoendet och tilltron till revisorernas
integritet. Samma galler i frdga om relationen revision -
myndigheter. Det bor finnas en nérhet, revision ar en pro-
cess i samverkan. Det bor ocksa finnas en distans, revisorer-
na skall gora sina beddmningar pa professionell grund och
utan hansyn till relationer och bindningar.

Ibland stélls fragan: Vem reviderar revisorerna?

Det ar en beriattigad fraga, ty ocksa revisorers verksamhet
bor granskas. Det finns en revision, fragan ar snarast om
den kan och bor kompletteras. Riksdagens revisorer avger
en arlig verksamhetsberittelse, som granskas av riksdagen
(Finansutskottet). RRV avger en arsredovisning, som grans-
kas av regeringen. | bada fallen utgor berattelserna ett av
underlagen i budgetbehandlingen, och riksdagen och rege-
ringen gor sina bedomningar av verksamhetsmal och verk-
samhetsresultat.

Finansiell revision, arlig revision, gors av revisionsforetag
pé@ marknaden respektive av Revisionskontoret vid Rege-
ringskansliet. Som tidigare namnts torde férandringar av
denna revisionsorganisation komma att ske inom kort, for-
andringar som kommer att innebéra en forstarkt och obero-
ende finansiell revision. Det finns dock inget organ som
fullgér vanlig forvaltningsrevision. Man kan emellertid saga
att revisionens rapporter och verksamhet granskas och viér-
deras av berdorda myndigheter, av regeringen och av riksda-
gen. Revisionsorganens arbete har ocksa granskats av ett
flertal utredningar under 1980- och 1990-talen. Det torde
ocksé vara den lampligaste formen foér en mera ingaende
granskning av revisionsorganens uppgifter och organisa-
tion.

Jag vill betona att det ar viktigt for revisionens utveckling
att revisionsorganen sjilva arbetar med utvdrdering och kvali-
tetssakring av sitt arbete. Likasd maste revisionsorganen sjal-
va aktivt arbeta med personalutveckling. Revisionsorganen
bor ocksa néra folja den internationella utvecklingen och
utbyta erfarenheter med revisionsbyraer och konsultbolag i
Sverige. De bor likasa néra folja metodutveckling och forskning,
framfor allt inom ekonomiska och andra samhéllsveten-
skapliga omraden.
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8. Tankbara utvecklingslinjer

Den statliga verksamheten och den statliga revisionen har i

flera avseenden foréandrats under de senaste 20 aren. Jag har
tidigare, i kapitel 3, namnt nagra huvudpunkter i dessa for-
andringar:

e Den statliga verksamhetens omfattning har forandrats av
statsfinansiella skal, men ocksa till f6ljd av debatten om
offentlig sektor.

e Den statliga verksamheten har stillts infér nya krav,
mott nya, snabbt viaxlande signaler.

e Den statliga verksamhetens sitt att arbeta har forandrats,
frdn norm- och regelstyrning till mal- och resultatstyr-
ning.

Férandringarna har sjalvfallet pdverkat forutsattningarna for
den statliga revisionen. | en tid av férandringar av verksam-
het, organisation och arbetssitt, i en tid med knappa resur-
ser och omprévningar av program, blir det viktigare att
granska och kontrollera, att framja och stodja. Revisionen har
fatt en starkare stillning i bada sina roller, som kontrollér och som
fornyare.

Vad kommer de ndrmaste dren att betyda for statlig verksamhet
och statlig revision? Ocksa om den ekonomiska utvecklingen
skulle bli gynnsam och de offentliga finanserna forbéttras
torde det vara realistiskt att rakna med behov av fortsatta
besparingar, omprévningar och férandringar. Sadana for-
andringar torde komma att galla vasentliga delar av den
statliga verksamheten, ocksa organisation och satt att arbeta.
I regeringens budgetproposition fér 1997 (1996/97:1) sags
foljande:

"Det statsfinansiella laget kriver ocksd fortsatta be-
sparingar och strukturforandringar i statsforoalt-
ningen. ... Med krympande resurser blir kravet pd att
dstadkomma en effektiv statlig forvaltning allt vikti-
gare.”
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Propositionen innehaller ocksé en annan formulering som
innehaller stora krav:

“Med en god produktivitetsutveckling kan myndighe-
terna bibehdlla, eller oka, kvalitet och omfattning pd
sin service till medborgarna inom ramen for oforand-
rade eller minskade resurser.”

Detta budskap kan vara svart att leva upp till, men &r anda
en realistisk beskrivning av nuldge och sannolik utveckling
av den verklighet som foérvaltningspolitiken har att hantera
och av den verklighet i vilken revisionen har att revidera.
Det ingar i Forvaltningspolitiska kommissionens huvud-
uppdrag att bedoma behovet av framtida strukturférand-
ringar i den statliga forvaltningen och huvudlinjerna i den
framtida forvaltningspolitiken. Som en grund fér min analys
i denna rapport ligger en tro att férvaltningens organisation
och sitt att arbeta kommer att fortsatta att forandras.

Min utgangspunkt ar darfor att den statliga revisionen kom-
mer att ha en central roll ocksd under kommande dr.

Revisionens roll att granska och kontrollera kommer att
forbli viktig. Denna uppgift har ocksa vidgats genom den
utformning som den arliga revisionen numera har, vilken ju
bl.a. innebér ett delat ansvar for granskningen av myndighe-
ternas resultatredovisningar. Jag kan se flera fordelar med en
fordjupad samverkan mellan den finansiella revisionen och for-
valtningsrevisionen under kommande dr. De fortsatta forand-
ringarna inom den statliga verksamheten med dnnu starkare
krav pa mal- och resultatstyrning gor att det ofta kan vara
en styrka om revisorer med olika kunskaper och erfarenhe-
ter samarbetar i olika projekt. Enligt min uppfattning ligger
en del av RRV:s styrka i att verket inom sig inrymmer saval
finansiell revision som férvaltningsrevision. Jag vill ocksa
erinra om att de bada revisionsformerna i flera lander &r
integrerade med varandra, och att revisionsorganens indel-
ning i avdelningar etc. bygger pa andra grunder an revi-
sionsform, t.ex. pa departementsindelningen.

Kanske kan det ibland ocksa finnas skal for ett narmare
samarbete mellan olika kontrollorgan. Jag vill erinra om den
i kapitel 4 omnamnda utredning som Justitiekanslern fatt i
uppdrag att gora rérande behovet av att forstirka kontrollfunk-
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tionerna inom den statliga forvaltningen. Justitiekanslern skall
redovisa en forstudie redan i februari 1997, och da finns yt-
terligare material for att bedéma behovet av att forstirka
kontrollfunktionerna och av formerna fér samverkan mellan
olika kontrollsystem. Jag vill redan nu séga att det enligt
min mening finns goda skl for att forstirka kontrollfunk-
tionerna; Dels betydelsen av att hushélla med tillgéngliga
resurser och att ha en sidker medelshantering. Dels betydel-
sen av medborgarnas tilltro till den statliga verksamheten.
Det handlar déa om tillrdckliga resurser fér kontroll, om fort-
satt utveckling av kontrollorganens arbetsformer och om
ndra samarbete mellan olika kontrollorgan. Jag kan se flera
fordelar med en férdjupad samverkan mellan olika kon-
trollorgan, sannolikt bara inom vissa men viktiga omraden.

Om ocksa de narmaste dren kommer att innebéra fortsatta
besparingar och fortsatta strukturférandringar inom den
statliga verksamheten finns det behov av en stark revision som
stod for omprovning och fornyelse. Revisionen har spelat en roll
i detta arbete under gangna éar och kan gora detta ocksa un-
der de kommande. Statsmakterna behéver stéd i form av
granskningar och information om nulége och utvecklings-
tendenser inom olika omréden av den statliga verksamhe-
ten. Revisorernas granskningar har varit och bér fortsatt
vara underlag for fortsatt beredningsarbete och fér beslut.
Sérskilt forvaltningsrevisionens rapporter dr véardefulla i
detta arbete. De innehaller ofta forslag till forbattrad effekti-
vitet och betydande besparingar. Férvaltningsrevisionen har
och bor fortsatt ha en nyckelroll i forandringsarbetet.

Jag vill ocksé kort berbra statsmakternas utnyttjande av de
bada statliga revisionsorganen, Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket. Jag har i denna rapport skildrat bada
organens uppgift, organisation och arbete och redovisat
négra skillnader och nagra likheter mellan de béda organen.
[ den promemoria som ligger till grund fér min studie sags
att en utgangspunkt bor vara att den statliga revisionen ock-
sa fortsédttningsvis skall vara organiserad i tva grenar, en
understélld riksdagen och en understilld regeringen. Det &r
en naturlig utgadngspunkt for en studie av detta slag, och
min rapport innehaller inte nagra férslag som giller revi-
sionsorganens stéllning och organisation.
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Jag vill dock ge en synpunkt rérande inriktningen av de bada
organens arbete. Den &r féranledd dels av mina iakttagelser
rorande organens nuvarande forvaltningsrevisionsprogram,
dels av den aktuella debatten om den statliga revisionen i
Finland. Dartill kommer, som ndmnts i kapitel 5, att en sar-
skild utredning nu pagar om Riksdagens revisorers verk-
samhet, en utredning med uppgift att behandla fragor om
den statliga revisionens framtida roll, organisation och fi-
nansiering. Den utredningen skall bl.a. 6vervéga vilka totala
resurser som bor finnas och hur de bor férdelas samt av-
gransningar och samverkansformer mellan RRV och Riks-
dagens revisorer.

Som jag namnt tidigare i denna rapport, kapitel 6, pdgdr
ocksd i Finland en diskussion om relationen mellan de bdda revi-
sionsorganen Riksdagens revisorer (Statsrevisorerna) och Statens
revisionsverk. Finlands riksdags revisorer betonade i ett utla-
tande i september 1996 att organisationsfragor ar andra-
handsfragor, det centrala ar revisionens formaga att produ-
cera relevant information. De menade ocksa att det finns
markbara skillnader i utgdngspunkter for de badda organens
arbete. Man bor darfér nu koncentrera sig pa att forbattra
samarbetsmojligheterna i stillet for pa organisationsférand-
ringar. Och i regeringens direktiv till en i oktober tillsatt
utredning om utveckling och organisation av revisionen i
Finland sdgs att bade statsradet (regeringen) och riksdagen
har stora och vdaxande behov av information men behoven
ar olika. Sdvdl riksdagen som regeringen behdver dirfor tillging
till egna organ.

Mitt studium av de bada revisionsorganens program for
forvaltningsrevisionen visar att det finns starka likheter i
inriktning och arbetssitt. De flesta forvaltningsrevisionella
granskningar som det ena organet gor skulle lika gérna
kunna goras av det andra. De bada organen utbyter infor-
mation i samband med planeringen av kommande ars verk-
samhet, och utbyte férekommer ocksa i andra former, t.ex.
av personal. Nagon systematisk samverkan mellan de bada
organen forekommer dock inte. Ett skal till detta kan vara
den principiella skillnad i arbete och beslutsform som jag
tidigare berort.

Det finns skil att nu préva grinslinjerna mellan de bdda orga-
nens arbete och likasd former for samverkan. En utgangspunkt
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(forutom den varom enighet rdder, namligen att det bér fin-
nas tva revisionsorgan) kan vara att riksdagen och regering-
en har olika behov av information och stéd. Det bor finnas
skillnader mellan de bada revisionsorganens arbete, skillna-
der i arbetssatt, arbetsfalt och arbetsmetoder. En naturlig
utgdngspunkt kan vara att RRV:s granskningar mera inrik-
tas pa myndigheternas och regeringskansliets arbete och
behov av underlag for beredning och beslut, medan Riksda-
gens revisorers granskningar mera inriktas pa riksdagens,
framst riksdagsutskottens, arbete och riksdagsledaméternas
behov av underlag for att kunna folja upp beslut.

Jag vill slutligen berora en fraga av betydelse for revisio-
nens framtida arbete, namligen Sverige och EU. Det sags i
den promemoria som ligger till grund fér mitt arbete att jag
bor belysa hur den 6kade europeiseringen i férvaltningen
kan komma att paverka organisation och inriktning av revi-
sionen. Svaret pa den fragan beror naturligtvis pa hur man
besvarar den grundlaggande fragan om vilken betydelse
den 6kade europeiseringen far pa svensk férvaltningsorga-
nisation och arbetssétt. Kommer den svenska forvaltnings-
modellen med sjalvstandiga myndigheter som svarar for
huvuddelen av de verkstéllande uppgifterna inom den stat-
liga sektorn att bevaras? Eller kommer svensk férfattning
och forvaltning att utvecklas mot en internationell modell
dar ministerierna fullgor ocksa verkstallande uppgifter?

Det ar for tidigt att svara pa dessa fragor pa basis av
knappt tva ars svenskt medlemskap i EU. Vi kan konstatera
att medlemskapet medfort ckade krav pa kontakt, information och
samverkan mellan regeringskansli och myndigheter. Det géller
framfor allt pa vissa omraden, sérskilt markant inom jord-
bruksdepartementets omrade, men det dr rimligt att tro att
detta kommer att gélla allt fler omraden. Efter ett tilligg
1995 sdgs numera bl.a. foljande i verksférordningen:

"Myndigheterna skall ge regeringen stod vid svenskt
deltagande i verksamheten inom Europeiska unionen
genom att fortlopande hilla regeringen informerad om
hur verksamheten utvecklas. ... Myndigheterna skall
stdlla den personal till forfogande for Sveriges delta-
gande i EU som regeringen begir.”
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Vi kan salunda rdkna med ett nirmande, mera av kontak-
ter mellan myndigheter och regeringskansli. Detta torde
emellertid komma att ske inom ramen for nuvarande for-
valtningspolitik. Den nuvarande svenska forvaltningsstruk-
turen med ett relativt litet regeringskansli med huvudsakli-
gen politiska uppgifter och med manga och ofta stora myn-
digheter med verkstillande uppgifter kommer att besta - i
vart fall manga ar framoéver - 4ven om det innebar att Sveri-
ge och Finland darmed fortsétter att ha en annan modell &@n
andra EU-lander och arbeta pa ett annat satt an vad EU-
administrationen i huvudsak &r van vid. Svensk férvaltning
kommer dock att forandras pa flera sitt. Fast tendenserna i
Europa &r inte entydiga. Vi kan exempelvis notera att en
pagaende forvaltningsreform i Storbritannien innebar att
man pa flera omraden skapar myndigheter av svensk typ.

Regeringen gor foljande bedomning i budgetpropositionen
1997 (prop. 1996/97:1)

”Aven om den svenska foroaltningsmodellen dr dn-
damalsenlig och i flera avseenden till fordel for stats-
forvaltningens arbete i EU sd kommer ocksad fortsdtt-
ningsvis statsforvaltningens organisation och arbets-
former att behdva anpassas till de krav som den fort-
l6pande utvecklingen av EU-samarbetet medfor.”

Statsforvaltningen forandras och revisionen forandras. Den
hittills mest markbara forandringen galler - som framgatt
tidigare av denna rapport - att revisionens arbetsomrdide har
utokats. EU:s kontrollkrav ar storre én vad som normalt ar
fallet inom svensk forvaltning. Dartill kommer att reglerna
ofta ar krangliga och svarkontrollerade. Jag vill &n en gang
aterge nagra rader ur budgetpropositionen for 1997 (prop.
1996 /97:2):

“Regeringen vill sirskilt betona vikten av att gransk-
ningen av myndigheter som har att hantera medel
fran EU har en tillricklig omfattning. Granskningen
dr ett viktigt led i att garantera att Sverige har en i
internationellt perspektiv god kontrollnivd for hante-
ring av dessa medel.”
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Det ar framfor allt inom nagra omraden som RRV menar att
revisionen maste forstarkas

e grunder for landerbidrag till EU

o aterflodet i form av jordbruks- och regionalstod, stod till
forskning, utbildning m.m.

o é&rendehantering inom EU-rédttens omréade, t.ex. avseende
upphandling

e granskning av myndigheternas kontroll och av EU:s olika
stodsystem.

Den framsta férandringen till foljd av svenskt medlemskap
i EU ar enligt min mening att revisionen fatt mera arbete.
Eftersom det handlar om fér regelsystem som &r nya for
svensk revision handlar det ocksa om att bygga upp kompe-
tens och att formedla kunnande till myndigheter och rege-
ringskansli, samt att férstarka samverkan med EU:s revi-
sionsratt och med andra nationella revisionsorgan. Daremot
behover det inte handla om omfattande férandringar av
metoder och arbetssitt eller av organisation och inriktning,.
Den svenska revisionen haller en hég niva och bor ha goda
forutsattningar att klara de vidgade uppgifterna.

* % %

Jag har i denna rapport gett en huvudsakligen positiv bild av
utvecklingen inom den statliga verksamheten och inom svensk
forvaltningspolitik under de senaste 20 aren. Jag har talat om
utveckling och fornyelse, om 6kad produktivitet, om nya
sétt att arbeta, om mal- och resultatstyrning, om ompriorite-
ringar inom verksamheten. Jag har pekat pa flera problem
och brister, men grundtonen har dnda varit positiv.

Denna grundton har ocksa priglat min bild av den statliga
revisionen. Jag har ocksa har pekat pa problem och brister,
men jag har betonat den utveckling som skett inom revisio-
nens bada omraden, den finansiella revisionen och forvalt-
ningsrevisionen. Jag har ocksa betonat att revisionen &r en
viktig aktor i arbetet pa att utveckla och férandra inom den
statliga verksamheten.

Man kan naturligtvis ocksd ge en annan bild. Man kan séga
att forandringarna kommit for sent och att de har varit for
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sma. Man kan tala om att den nya férvaltningspolitiken har
vuxit fram inte av en vilja att férdndra utan av en statsfinan-
siell nodvandighet. Man kan tala om en férvaltningspolitik
praglad av improvisationer, av otillrackligt genomténkta
beslut pa olika omraden, av ryckighet. ”Filosofier” har
kommit och gatt: SEA (statens ekonomiadministrativa sys-
tem) - programbudgetering - férenklad och férdjupad an-
slagsframstillning - myndighetsspecifika direktiv - trears-
budget osv. Nu 4r dagens modeord utgiftstak och resultat-
styrning. Men hur ldnge? Statstjansteman med manga ars
erfarenhet &r en smula resignerade och arbetar ungefar som
vanligt.

Revisionen ar starkt féorknippad med dagens modeord och
med senare &rs utveckling. Vad hdnder om statsmakterna
skulle 6verge denna utveckling och ga i andra riktningar,
kanske tillbaka i gamla hjulspér? Vilken roll far da revisio-
nen?

Man skulle kunna séga sa. Men jag har inte gjort det.
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1. Indledning

Denne rapport seetter fokus pa dansk rigsrevision. I Dan-
mark varetages hovedansvaret for den statslige revision af
Rigsrevisionen. Der er i Danmark tradition for en opdeling
mellem en administrativ revision, som Rigsrevisionen vare-
tager, og en politisk revision som de af Folketinget valgte
statsrevisorer varetager.

Udgangspunktet for rapporten er forandringen i den
danske Rigsrevisions organisatoriske placering i det politis-
ke og administrative system, som fandt sted i 1991. I 1991
besluttede et enigt Folketing, at Rigsrevisionen skulle flyttes
fra centraladministrationens regi til Folketingets regi. Pr. 1.
maj 1991 overgik Rigsrevisionen derfor fra at veere en insti-
tution i den offentlige forvaltning - neermere betegnet en
institution indenfor @konomiministeriets omrade - til at
blive et organ under Folketinget péa linie med Folketingets
ombudsmand.

Diskussion af Rigsrevisionens organisatoriske placering er
en gammel diskussion i Danmark. Siden den forste grund-
lovs vedtagelse i Danmark for snart 150 ar siden har der
lobende veeret fort diskussioner om netop dette sporgsmal.
Diskussionerne forte dog ikke til at Rigsrevisionen blev flyt-
tet bort fra centraladministrationen. 1 1991 var der imidlertid
pludselig flertal for at flytte Rigsrevisionen over til Folke-
tinget. Som anfert i noterne til lovbekendtgerelsen ansa man
Rigsrevisionens tilhorsforhold til forvaltningen som en
anomali, da Rigsrevisionen primeert arbejder ud fra samme
interesser som statsrevisorerne og dermed Folketinget. Man
fandt det derfor "naturligt" at flytte Rigsrevisionen over pa
"rette plads" som et organ under Folketinget. Siden har det
officielle billede fra Rigsrevisionens side veeret, at der ikke er
sket forandringer i Rigsrevisionens arbejde som konsekvens
af overflytningen. F.eks. skriver Peter Christensen, som er
afdelingschef i Rigsrevisionen folgende:

"Efter min bedste overbevisning har Rigsrevisionen
tkke aendret profil efter overforslen til Folketinget. Der
er ikke lavet undersogelser, som ikke lige sd godt kun-
ne vere lavet for." (Christensen 1994: 392).
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Man kan sperge om det virkelig kan passe, at en sa drama-
tisk forandring, hvor en institution flyttes fra den udevende
til den lovgivende magt, ikke har haft konsekvenser. Det er
denne problematik, som denne rapport handler om.

Jeg vil forsoge at afdaekke, om det er rigtigt, at Rigsrevisio-
nens forandrede organisatoriske placering i det politiske og
administrative system ikke har haft nogen betydning for
Rigsrevisionen. Konkret vil jeg undersage, om det er muligt
at konstatere forandringer i Rigsrevisionens beretningsar-
bejde, i relationen mellem statsrevisorerne og Rigsrevisionen
og i Rigsrevisionens mulighed for at komme til orde i den
offentlige debat.

Rapporten kommer derfor til at handle om forandringer i
dansk rigsrevision over tid, dvs. om forandringer i dansk
rigsrevision fer og efter overflytningen af Rigsrevisionen fra
centraladministrationen til Folketinget. Jeg har valgt
primeert at fokusere pé forandringer vedrerende Rigsrevi-
sionen i perioden fra 1987 til 1995, hvilket svarer til at stille
skarpt pé Rigsrevisionen i en fire ars periode henholdsvis
for og efter overflytningen i 1991.

Der er mange forskellige muligheder for at veelge paramet-
re, som forandringer vedrgrende Rigsrevisionen, kan be-
skrives ud fra. Man kan veelge at se neermere pa forandring-
er internt i organisationen Rigsrevisionen, eller man kan se
neermere pa eventuelle forandringer i samar-
bejdsrelationerne mellem Rigsrevisionen og statsrevisorerne
eller mellem Rigsrevisionen og de institutioner, som udseet-
tes for revision fra Rigsrevisionens side. Denne type af fo-
randringsanalyser vil imidlertid kreeve et omfattende inter-
viewarbejde, som i forhold til dette projekt vil veere for tid-
skreevende.

Jeg har derfor valgt at seette fokus pa eventuelle fo-
randringer pa foelgende tre hovedomrader:

For det forste vil jeg analysere eventuelle forandringer i
Rigsrevisionens beretningsarbejde i perioden fra 1987 til
1995. Jeg vil analysere og beskrive eventuelle forandringer i
en del af Rigsrevisionens vigtigste skriftlige produkter,
nemlig de beretninger, som Rigsrevisionen afgiver til stats-
revisorerne efter en storre revisionsundersggelse. Ho-
vedarsagen til at jeg har valgt at analysere Rigsrevisionens
beretninger er, at Rigsrevisionens vaesentligste forvalt-
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ningsrevisionsaktivitet netop finder sted i forbindelse med
udarbejdelsen af storre undersogelser. Denne delanalyse er
den mest omfattende og betydningsfulde af de tre delanaly-
ser, som jeg vil gennemfore i denne rapport, fordi den stiller
skarpt pa forvaltningsrevision hos Rigsrevisionen. Gennem
sin produktion af beretninger er Rigsrevisionen med til at
tegne et bestemt billede af den offentlige sektor. Det er inte-
ressant at ga teet pa dette billede for at undersege, om der er
sket forandringer, og i givet fald beskrive hvordan disse
forandringer ser ud. Nogle af de spergsmal, som jeg vil
forsege at besvare er, om det er muligt at konstatere foran-
dringer med hensyn til undersogelsernes bredde, metode og
konklusioner. Jeg vil ogsa se neermere pa eventuelle fo-
randringer i forvaltningsrevisionens gennemslag i Rigsrevi-
sionens arbejde med storre undersoggelser.

For det andet vil jeg undersege, om der er sket en fo-
randring i forholdet mellem statsrevisorerne og Rigsrevisio-
nen. Og i bekreeftende fald vil jeg beskrive, hvordan den
konstaterede forandring ser ud. Statsrevisorerne har i hen-
hold til loven ret til at bestille under-sogelser af sporgsmal
hos Rigsrevisionen, som de finder interessante og betyd-
ningsfulde. Nar Rigsrevisionen har afgivet en beretning om
en storre undersogelse til statsrevisorerne tager statsreviso-
rerne den op til behandling. Statsrevisorerne har i den for-
bindelse mulighed for at knytte bemeerkninger til beretning-
en, hvorefter den oversendes til Folketinget. I denne dela-
nalyse vil jeg se naermere pa statsrevisorernes aktivitetsni-
veau for og efter en beretning udarbejdes. Jeg vil forst un-
derspge udviklingen i statsrevisorernes aktivitetsniveau i
forbindelse med bestilling af undersegelser for at finde svar
pa, om statsrevisorerne i dag, i hgjere grad end tidligere,
leegger beslag pa en del af Rigsrevisionens ressourcer ved at
benytte sig af retten til at anmode Rigsrevisionen om ud-
forelse af bestemte undersogelser. Derneest vil jeg un-
dersage udviklingen i statsrevisorernes aktivitetsniveau i
forbindelse med modtagelse af beretninger, for at finde svar
pa sporgsmalet om, hvorvidt statsrevisorernes aktivitetni-
veau i forbindelse med behandlingen af Rigsrevisionens
undersogelser i dag er storre, end det var tidligere. Besva-
relsen af dette spergsmal kan bruges til at sige noget om,
hvor tydelige statsrevisorerne som institution har veeret pa
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forskellige tidspunkter. I denne delanalyse har jeg, til forskel
fra i delanalysen vedrgrende udviklingen i Rigsrevisionens
arbejde, valgt at lade undersogelsen gé tilbage til midten af
1970'erne. Det har jeg gjort, fordi statsrevisorerne pa dette
tidspunkt fik forsteerket sin mulighed for at bestille un-
dersoagelser hos Rigsrevisionen.

Endelig vil jeg, for det tredie, undersege udviklingen i
Rigsrevisionens mulighed for at komme til orde i den of-
fentlige debat fra 1987 til 1995. Jeg vil undersoge, om Rigs-
revisionens placering i mediebilledet er blevet tydeligere i
den undersegte periode. Dette er den mindst dybdegdende
af de tre delanalyser, da jeg ikke inden for de tidsmeessige
rammer af dette projekt har haft mulighed for at lave en
fuldsteendig analyse. Jeg har derimod valgt at lave en kvan-
titativ registrering af omtale af Rigsrevisionens undersogel-
ser i et landsdeekkende, repreesentativt dagblad for at un-
derspge udviklingen i omtale af Rigsrevisionens arbejde.
Med udgangspunkt i denne kvantitative registrering har jeg
lavet en kvalitativ undersogelse af de beretninger, som op-
nér omtale i dagspressen for at fé et billede af, hvad det er
for en type af undersggelser, som opnar omtale.

Disse tre forandringsanalyser skal bruges til en afsluttende
diskussion af overflytningens betydning. Hovedspergsmalet
er om det er muligt at henfore forandringer til overflyt-
ningen af Rigsrevisionen fra centraladministrationen til Fol-
ketinget.

Jeg vil pa udvalgte steder drage paralleller til rigsrevision-
sordningen i Sverige. Formélet med disse selektive sam-
menligninger er lobende at henlede opmaerksomheden pa
nogle af de vaesentligste forskelle mellem danske og svensk
rigsrevision.

Rapportens struktur vil derfor se ud pa felgende méde: I
det forste afsnit vil der blive givet en preesentation af, hvor-
dan den danske rigsrevisionsordning ser ud i dag. Der vil
blive lagt veegt pa den formelle del af det danske rigsrevi-
sionsvaesen. Derefter vil der i afsnit 2 kort blive redegjort for
hovedtreek i den danske rigsrevisionshistorie. Fokus vil
veere pé loveendringer og kommissions- og udvalgsarbejder.
I de tre efterfolgende afsnit vil de tre delanalyser blive
preesenteret. I afsnit 4 vil jeg redegere for analysen af ud-
viklingen i Rigsrevisionens arbejde fra 1987 til 1995. Derneest
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vil jeg i afsnit 5 preesentere analysen af forandringer i for-
holdet mellem statsrevisorerne og Rigsrevisionen fra midten
af 1970'erne til 1995. | afsnit 6 vil der blive redegjort for
analysen af Rigsrevisionens placering i mediebilledet i peri-
oden fra 1987 til 1995. Endelig vil jeg i afsnit 7 pa baggrund
af de tre delanalyser fore den afsluttende diskussion om
betydningen af Rigsrevisionens organisatoriske placering i
det politiske og administrative system i Danmark. Jeg vil
ogsa komme ind pa mulige forklaringer pa Rigsrevisionens
overflytning. Det afsluttende afsnit fungerer ogsa som en
opsummering af de tre delanalyser.
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2. Dansk rigsrevision - en prasentation

I dette afsnit vil give en formel redegprelse for, hvordan den
danske rigsrevisionsordning ser ud i dag. Jeg vil leegge veegt
pa, hvordan den danske rigsrevisionsordning er beskrevet i
lovgivningen. Pa udvalgte punkter vil den danske ordning
blive stillet op overfor den svenske rigsrevisionsordning for
at fremdrage de veaesentligste forskelle og ligheder mellem
de to landes rigsrevisionsordninger.

Indledningsvis vil jeg naevne en vaesentlig forskel mellem
det politiske og administrative system i Danmark og Sveri-
ge. | forbindelse med diskussionen af rigsrevision i Dan-
mark og Sverige er det vigtigt at huske pa, at princippet om
ministeransvarlighed kun findes i Danmark.

Ministeransvar betyder, at det er den enkelte minister, som
har ansvaret for den underliggende forvaltning. Ministeren
fungerer dermed, udover at fungere som politiker, ogsad som
den gverste chef for forvaltningen. Det indebeerer, at han
eller hun i princippet kan geres ansvarlig for hver eneste
beslutning, som treeffes i den pageeldende forvaltning. Ses
der neermere pa ministerens rolle som forvaltningschef har
han, ifelge Tim Knudsen (1995), mindst seks forskellige ty-
per af organisatoriske relationer: Han forestar den interne
ledelse af ministeriet, han er medlem af regeringskollegiet,
han har relationer til Folketinget, han har kontakter til sags-
omradets interessenter, han har internationale forpligtelser,
og endelig har han opgaver i relation til offentligheden
(Knudsen 1995: 262-263). Ministerens mange opgaver som
forvaltningschef betyder, at ministeren er en meget travl
person - ofte en meget mere travl person end hans eller
hendes svenske kollega.

Dette princip om ministeransvarlighed findes ikke i Sveri-
ge - ministerstyre er i princippet forbudt. Det er kun rege-
ringen, som kollektivt kan blive draget til ansvar for forvalt-
ningens beslutninger. Derfor er de svenske departementer
ogsa meget mindre end de danske ministerier. Det betyder
bl.a., at der i Sverige findes en tradition for mere autonome
embedsveerk end tilfeeldet er i Danmark (Petersson 1995:
109; Larsson 1994:183).
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2.1. Den danske rigsrevisionsordning i dag

I den danske grundlovs § 47 star der folgende om revisio-
nen af statsregnskabet m.v.:

" Statsregnskabet skal fremlagges for folketinget se-
nest seks mdneder efter finansdrets udlob.

Stk. 2. Folketinget vaelger et antal revisorer. Disse
gennemgdr det drlige statsregnskab og pdser, at samt-
lige statens indtagter er opfort deri, og ingen udgift
er afholdt uden hjemmel i finansloven eller anden be-
villingslov. De kan fordre sig alle fornedne oplys-
ninger og aktstykker meddelt. De naermere regler for
revisorernes antal og virksomhed fastsaettes ved lov.
Stk. 3. Statsregnskabet med revisorernes bemeerk-
ninger forelaegges folketinget til beslutning."

I Danmark revideres statens regnskaber af to forskellige
instanser. P4 den ene side findes De af folketinget valgte
statsrevisorer, der har til opgave at udfere den parlamenta-
riske kontrol med regeringen, og den made hvorpé den
bruger pengene. Denne del af revisionen gér ofte under be-
tegnelsen "den politiske revision". P4 den anden side findes
Rigsrevisionen, som udferer den detaljerede og tekniske
revisionsmeessig kontrol af statsforvaltningen. Det er Rigs-
revisionen, som i praksis laver alle de deciderede revi-
sionsopgaver, og det er dette arbejde, som statsrevisorerne
ligger til grund for deres virksomhed (Melander 1989; 1992).
Opdelingen i en politisk og en administrativ revision har
redder tilbage til eneveeldens tid.

Revisionen af statens regnskab afsluttes ved at statsreviso-
rerne, senest 16 maneder efter at regnskabet er afgivet til
Folketinget, afgiver endelig beteenkning til Folketinget over
statsregnskabet.

De af folketinget valgte statsrevisorer

Der findes for tiden seks statsrevisorer, som er valgt for fire
ar ad gangen af Folketinget. Statsrevisorerne skal ikke ned-
vendigvis veere medlem af Folketinget. For at opna valg
som statsrevisor er det nok, at man opfylder betingelserne
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for at opna valg til Folketinget. Statsrevisorerne rader over
et mindre sekretariat og en sekreteer.

Statsrevisorernes virksomhed er ud over at veere reguleret
i grundloven ogsa reguleret i lov nr. 322 af 26. juni 1975 om
statsrevisorerne, som blev aendret ved lov nr. 461 af 1. juni
1994 og i en folketingsbeslutning om statsrevisorernes valg
og virksomhed.

Statsrevisorernes hovedopgave bestér i at gennemga stats-
regnskabet og kontrollere, om alle statens indteaegter er med
pa regnskabet, og om der har veret hjemmel i finansloven
eller anden bevillingslov til at afholde alle udgifterne
(Rigsrevisionen og Statsrevisorerne 1993: 65). Hertil kommer
at

" Statsrevisorerne kontrollerer, at regnskabet er rig-
tigt, og at de dispositioner, der er omfattet af
regnskabsafleeggelsen, er i overensstemmelse med
meddelte bevillinger, love og andre forskrifter samt
med indgdede aftaler og seedvanlig praksis." (§ 2, lov
nr. 322 af 26. juni 1975).

Derudover skal statsrevisorerne ogsa lave forvaltningsrevi-
sion. Den revision, som statsrevisorerne foretager af det
samlede statsregnskab, har saledes i princippet samme ind-
hold som den revision Rigsrevisionen foretager af de enkelte
statsregnskaber. Det betyder i praksis, at statsrevisorerne
eller ansatte i deres sekretariat almindeligvis ikke selv ud-
forer revisionsopgaverne. De konkrete revisionsopgaver
udferes af Rigsrevisionen.

En af de veesentligste relationer mellem statsrevisorerne og
Rigsrevisionen er netop, at statsrevisorerne har ret til at
leegge Rigsrevisionens beretninger til grund for deres virk-
somhed. | praksis betyder det, at Rigsrevisionen laver revi-
sionsarbejdet, hvorefter de afleverer det til statsrevisorerne.
Statsrevisorerne tager derefter stilling til arbejdet, hvorefter
den pageeldende rapport fra Rigsrevisionen med statsrevi-
sorernes kommentarer afleveres til Folketinget.

Et andet vigtigt element i forholdet mellem statsrevisorer-
ne og Rigsrevisionen er, at statsrevisorerne har ret til at
bestille undersogelser hos Rigsrevisionen. Det betyder ikke,
at ministre eller andre folketingsmedlemmer har mulighed
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for at bestille undersggelser af bestemte sporgsmal hos Rigs-
revisionen. Det er heller ikke de enkelte statsrevisorer, som
kan bestille undersggelser. Det er kun statsrevisorerne i fo-
rening, som har mulighed for at bestille undersogelser hos
Rigsrevisionen.

I statsrevisorloven er der ikke fastsat naermere regler for
statsrevisorernes sagsbehandling. | folketingsbeslutningen
om statsrevisorernes virksomhed er der fastsat nogle fa
regler, der bl.a. fastslar, at formanden leder magderne, at han
eller hun er ansvarlig for den daglige virksomhed, og at
formandens stemme er den afggrende ved eventuel stem-
melighed.

Preecis som man i Sverige har en politisk valgt revision -
Riksdagens revisorer - har man ogséa i Danmark en politisk
valgt revision. Forskellen mellem den politiske revision i
Danmark og Sverige er, at relationen mellem den "politiske"
revision og det organ, som har hovedansvaret for den
statslige revision er forskellig. Hvor der i Sverige stort set
ikke er relationer mellem Riksrevisionsverket og Riksdagens
revisorer, der speender videre end at holde hinanden orien-
teret om arbejdsplaner for at undga dobbeltarbejde, er der i
Danmark et direkte samarbejde - eller maske snarere en ar-
bejdsdeling mellem den politiske og den administrative re-
vision. De danske statsrevisorer behgver derfor ikke at lave
deciderede revisionsopgaver, hvorimod Riksdagens reviso-
rer er nadt til at lave egne revisionsundersggelser.

Rigsrevisionen

Rigsrevisionen er det organ i Danmark, som har hove-
dansvaret for udferelsen af den statslige revision. Rigsrevi-
sionen er et af flere organer, som ferer kontrol med den of-
fentlige forvaltning i Danmark. Af andre kontrolorganer kan
naevnes ombudsmandsinstitutionen, kommissionsdomstole,
undersogelsesretter og forskellige neevn, f.eks. ankenaevn
(Knudsen 1995).

Rigsrevisionens virksomhed er fastsat i lov om revision af
statens regnskaber m.m. (lovbekendtgerelse nr. 489 af 24.
juni 1991). Den seneste eendring af loven om revisionen af
statens regnskaber m.m. fandt sted d. 31. maj 1996, hvor
Folketinget vedtog en eendring af rigsrevisionsloven, sale-
des, at loven blev mere tidssvarende, og dermed kom til at
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tage hejde for den udvikling, der er sket i den statslige op-
gavevaretagelse siden den forste rigsrevisionslovs vedtagel-
se i1975.

Hvad revideres? | rigsrevisionsloven er det fastlagt, at
Rigsrevisionen har revisionsopgaver i forhold til felgende to
hovedomrader.

For det forste fastleegges det i loven, hvem Rigsrevisionen
fungerer som revisor for (§ 2). Rigsrevisionens hovedopgave
er revision af statslige regnskaber og regnskaber for institu-
tioner, foreninger, fonde m.v, hvis udgifter eller regnskab-
smeessige underskud deekkes ved statstilskud eller ved bi-
drag, afgift eller anden indteegt i henhold til lov. Derudover
forer Rigsrevisionen tilsyn med og samarbejder med interne
revisionsorganer. Interne revisionsorganer kan indrettes
under et ministerium. Der var i 1995 indgaet 11 aftaler om
intern revision.

Rigsrevisionen reviderer endvidere regnskaber for en reek-
ke sékaldte "selvsteendige forvaltningssubjekter", dvs. insti-
tutioner, som er oprettet ved lov el.lign., og som er placeret
udenfor det almindelige statslige bevillingssystem. Rigsrevi-
sionen reviderer derfor f.eks. Post Danmark, Danmarks Ra-
dio og TV2.

Endelig reviderer Rigsrevisionen regnskaber for interes-
sentskaber og virksomheder, hvor staten m.v. eller selv-
steendige forvaltningssubjekter deltager som interessenter
eller er personligt ansvarlige virksomhedsdeltagere. Det
betyder f.eks., at Rigsrevisionen reviderer regnskaberne i
Drestadsselskabet 1/S og Ejendomsselskabet TOR 1/S.

For det andet fastseettes det i loven, at Rigsrevisionen har
ret til at gennemga en reekke institutioners regnskaber, som
allerede er blevet revideret af andre revisorer (§ 4). Det be-
tyder, at rigsrevisor enten direkte eller gennem vedkom-
mende minister kan kraeve regnskaber forelagt til gennem-
gang. Det drejer sig bl.a. om fuldt statsejede aktieselskaber
og aktieselskaber, hvor staten har bestemmende indflydelse.
Rigsrevisor har dog ikke mulighed for at indkalde regn-
skaber til gennemsyn fra aktieselskaber, der er noteret pa en
fondsbers.

[ den folgende gennemgang vil jeg fokusere pa Rigsrevi-
sionens deciderede revisionsaktivtet, dvs. den aktivitet, som
finder sted pa omrader, som neaevnes i lovens § 2.
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Forskellen mellem det omrade, som Rigsrevisionen har
mulighed for at foretage undersogelse af og det omrade,
som Riksrevisionsverket kan undersoge, er, at Riksrevi-
sionsverket ikke kan granske den svenske regering. Den
danske Rigsrevision har til forskel herfra netop ret til at
granske den danske regerings embedsferelse, da det er de
enkelte ministre, som har ansvaret for de underliggende
forvaltningsenheder. Efter afslutningen af revisionssager
(der giver anledning til beretninger), skal den pageeldende
minister indenfor fire méneder afgive en redeggrelse til
statsrevisorerne om de tiltag og overvejelser, som revisions-
sagen har givet anledning til. Det er altséd den enkelte minis-
ter, som er ansvarlig for at svare pa en eventuel kritik.

Endelig kan det neevnes, at hverken Rigsrevisionen eller
Riksrevisionsverket har kompetence til at ga ind og revidere
pa det kommunale og amtskommunale omréde. Den dans-
ke Rigsrevision har dog mulighed for at gennemga regnska-
ber fra kommuner og amtskommuner i forbindelse med
aktiviteter, hvor der sker afregning overfor staten.

Hvordan revideres? Rigsrevisionen udferer sit revisions-
arbejde som henholdsvis finansiel revision og forvaltnings-
revision. Om revisionsarbejdets indhold siger rigsrevi-
sionslovens § 3:

" Ved revisionen efterproves, om regnskabet er rigtigt,
og om de dispositioner, der er omfattet af regnskabsa-
fleeggelsen, er i overensstemmelse med meddelte be-
villinger, love og andre forskrifter samt med indgdede
aftaler og seedvanlig praksis. Endvidere foretages en
vurdering af, hvorvidt der er taget skyldige skonomis-
ke hensyn ved forvaltningen af de midler og driften af
de virksomheder, der er omfattet af regnskabet."

Den finansielle revision er den traditionelle, grundleeggende
kontrol med, at regnskaberne er korrekte, og at dokumenta-
tionen for de enkelte regnskabsposter er i orden. Derudover
kontrolleres det at almindelige regler og bestemmelser for
finansforvaltningen i staten er overholdt (Rigsrevisionen
1996).

Forvaltningsrevisionen beskrives i loven som vurdering af,
om der ved forvaltningen af bevillingerne er taget "skyldige
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okonomiske hensyn". Hvad der mere konkret ligger i beteg-
nelsen "skyldige skonomiske hensyn" defineres af Rigsrevi-
sionen. | Rigsrevisionens seneste virksomhedsberetning -
"Beretning om Rigsrevisionens virksomhed i 1995"
(Rigsrevisionen 1996) - beskrives forvaltningsrevisionen pa
folgende made: "bedemmelse af, om den regn-
skabsafleeggende institutions enkeltdispositioner, aktivite-
ter, programmer eller samlede opgaver er gennemfort pa en
skonomisk og hensigtsmaessig made, herunder om resulta-
terne svarer til de opstillede mal." (ibid: 9).

| praksis kan forvaltningsrevisionen, ifelge Rigsrevisionen,
besta af tre forskellige aspekter eller analysetyper: En spar-
sommelighedsanalyse, en produktivitetsanalyse og en effek-
tivitetsanalyse. Sparsommelighedsanalysen indeholder en
vurdering af om den enkelte institution, under hensyntagen
til kvalitet, har anskaffet sine ressourcer pa den billigste
made. | produktivitetsanalysen foretages der en vurdering
af institutionens preestationer set i relation til de anvendte
ressourcer. Effektivitetsanalysen beskrives som en analyse,
hvor malopfyldelsen vurderes i relation til de anvendte
ressourcer. Hertil kommer at forvaltningsrevisionen ogsa
kan fokusere pa bedemmelse af styringsfunktioner. Der
leegges i den forbindelse specielt veegt pa forhold vedrgren-
de skonomistyring ved den reviderede institution (ibid: 8-9).

I den offentlige sektor i Danmark laves der kun forvalt-
ningsrevision pa det statslige niveau. Pa det kommunale
niveau er der ikke noget krav om udferelse af forvalt-
ningsrevision. P.t. pagar der en diskussion om indferelse af
forvaltningsrevision i kommunerne. En del kommuner har
frivilligt valgt at lave forvaltningsrevision. Det er derfor
primeert Rigsrevisionen, som i Danmark neermere formule-
rer, hvad der menes med forvaltningsrevision.

Tidligere gik vurderingen af, om der var taget "skyldige
okonomiske hensyn" under betegnelsen "okonomisk-kritisk
revision", men da betegnelsen forvaltningsrevision blev an-
vendt i internationale sammenheenge, blev det besluttet at
eendre navnet fra skonomisk-kritiske revision til forvalt-
ningsrevision (Rigsrevisionen og Statsrevisorerne 1993: 28).

Produkterne. Rigsrevisionen producerer tre forskellige
produkter, som alle afrapporteres til statsrevisorerne. For
det forste producerer de hvert &r en beretning om bevillings-
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kontrollen for det foregdende finansar. Rigsrevisionen skal
afgive beretningen til statsrevisorerne senest 1. februar i det
naestfolgende ar efter det pageeldende finansér. | denne be-
retning preesenteres afvigelser mellem bevillinger og
regnskabstal for hele statsregnskabet, resultaterne af den
bevillingskritiske undersggelse og analyser af enkelte eller
tveergaende konti i regnskabet (ibid: 16).

For det andet producerer Rigsrevisionen hvert ér et antal
beretninger om stgrre revisionsundersggelser til statsreviso-
rerne. Beretningerne omhandler enten sager, som statsrevi-
sorerne har gnsket belyst, eller sager, som rigsrevisor "under
hensyn til deres gkonomiske eller principielle betydning
finder anledning til at fremdrage", som det hedder i lovens §
17. Efter Rigsrevisionens afgivelse af en beretning til statsre-
visorerne, har statsrevisorernes sekretariats til opgave at
serge for offentliggerelsen. Rigsrevisionen producerer ca. 15
beretninger om aret.

Rigsrevisionen producerer for det tredie notater. Notaterne
omhandler, til forskel fra beretningerne, ofte mindre omfat-
tende revisionssager. Det er foravrigt de feerreste notater,
som indeholder overvejelser, der har karakter af forvalt-
ningsrevision. Notater kan f.eks. indeholde supplerende
oplysninger om revisionssager eller oplysninger om den
forsatte udvikling i tidligere sager. Notater kan ogsa inde-
holde revisionsspargsmal, som rigsrevisor af principielle
grunde finder anledning til at orientere statsrevisorerne om
(Rigsrevisionen 1996: 26).

Yvrige opgaver. Ud over de deciderede revisionsopgaver
har Rigsrevisionen ogsa til opgave at yde radgivning og
bistand til administrationen i regnskabsmeessige spgrgsmal.
Rigsrevisionen kan yde hjeelp til de enkelte ministerier, nar
de tilretteleegger deres regnskabssystemer.

Rigsrevisionen deltager ogsa som repraesentant i en reekke
eksterne udvalg og arbejdsgrupper, der arbejder med
sporgsmal, som er af betydning for revisionen. F.eks. deltog
Rigsrevisionen i 1995 i Miljg- og Energiministeriets arbejds-
gruppe om beholdningsregnskaber i Skov- og Naturstyrel-
sen og i Statens Regnskabsdirektorats lenudvalg. lalt var
Rigsrevisionen i 1995 repraesenteret i 21 eksterne udvalg og
arbejdsgrupper.
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Endelig deltager Rigsrevisionen ogsa i forskellige interna-
tionale revisionssamarbejder. Rigsrevisionen har f.eks. sam-
arbejde med Den Europeeiske Revisionsret, de gvrige nor-
diske rigsrevisioner og med NATO's Revisionsrad.

Ressourceforbrug. | Rigsrevisionens virksomhedsberet-
ninger findes der opgerelser over fordelingen af ressourcer
mellem forskellige aktivitetsomrader. Rigsrevisionen opde-
ler sine opgaver i tre: Lobende revision, sterre undersogel-
ser og andre opgaver. Storre undersogelser defineres som
udarbejdelse af notater eller beretninger til statsrevisorerne.
Det er i forbindelse med arbejdet med beretningerne, at rigs-
revisionens veaesentligste forvaltningsrevisionsaktivitet fin-
der sted. Beretningerne kan ogsé indeholde mere finansielle
revisionsundersggelser. Lobende revision defineres som alt
andet revisionsarbejde samt radgivningsarbejdet, udvalgs-
arbejdet og bistand til internationale revisionsorganer. Med
andre opgaver menes der ledelsesopgaver, administration,
hjeelpefunktioner, intern undervisning m.v. (Rigsrevisionen
1996: 10).

I folgende tabel 1 ses fordelingen i procent mellem disse
tre aktiviteter for de seneste 11 ar:
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ar lobende storre under- | andre opgaver |ialt
revision sogelser

1985 64,3 9,6 26,1 100
1986 62,5 10,7 26,8 100
1987 63,3 8,9 27,8 100
1988 61,2 92 29,6 100
1989 53,6 18,9 27,6 100
1990 49,0 19,4 31,6 100
1991 46,4 19,5 34,1 100
1992 45,7 21,7 32,6 100
1993 43,6 19,5 36,9 100
1994 42,6 20,5 36,9 100
1995 39,5 23,4 37,1 100

Tabel 1: Rigsrevisionens ressourceforbrug i procent fordelt pd
hovedopgaver (Kilde: Rigsrevisionen 1988: 8; Rigsrevisionen
1991: 10; Rigsrevisionen 1995: 12; Rigsrevisionen 1996: 11).

Den mest interessante udviklingstendens er, at der over tid
sker en forskydning af ressourcer fra den lebende revision
til de storre undersogelser. Det mest markante skift sker i
1989, hvor Rigsrevisionen i forhold til ressourceforbruget i
1988, anvender 7,6 procentpoint feerre ressourcer pa den
lobende revision. Samtidig sker der en stigning i anvendel-
sen af ressourcer til storre undersegelser pa 9,7 procentpo-

int. [ hele den periode, som tabellen deekker, anvender Rigs-
revisionen imidlertid flere ressourcer pa den lebende revi-
sion end pa de storre undersogelser. 1 1989, hvor der sker en
markant stigning i andelen af Rigsrevisionens samlede
ressourcer, som anvendes pa storre undersogelser, formule-
rede Rigsrevisionens ledelse en malseaetning om, at 33% af
Rigsrevisionens ressourcer i ar 2000 skulle anvendes til stor-
re undersggelser, dvs. i princippet pa forvaltningsrevision.
Frem til og med 1994 var denne malseetning geeldende, men
man er siden gaet bort fra den, fordi den viste sig at veere for
sveer at leve op til. Rigsrevisionen har dog stadig et enske
om at anvende flere ressourcer pa storre undersggelser, men
dette onske er ikke leengere formuleret i konkrete tal.
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Det er interessant at se lidt neermere pa aktiviteten "sterre
undersogelser", der bestar af beretninger og notater, fordi
det specielt er beretningerne, som Rigsrevisionen er kendt
for. Det er i seerdeleshed beretningerne om enkelte sporgs-
mal, som primeert tiltreekker mediernes og politikernes op-
meerksomhed. Beretningerne udger ogsa den veesentligste
aktivitet. Ca. 80% af de samlede ressourcer til storre un-
dersogelser blev i 1995 anvendt til beretninger. De resteren-
de 20% blev anvendt pa udarbejdelse af notater
(Rigsrevisionen 1996: 13).

Frem til slutningen af 1980'erne interesserede Rigsrevisio-
nen sig mest for den lebende finansielle revision, men fra
1989 har Rigsrevisionen bestraebt sig pa at anvende en storre
del af de samlede ressourcer pa storre undersogelser. Der
har séledes i Rigsrevisionens prioritering af ressourcer de
seneste ar veeret en tendens til at satse mere péa kritisk for-
valtningsrevision. Men, som tabel 1 indikerer, er det en sveer
omstillingsproces, der tager lang tid. I forhold til det svens-
ke Riksrevisionsverk spiller forvaltningsrevisionen fortsat
en mindre rolle i Riksrevisionens arbejde, hvilket bl.a.
heenger sammen med, at der ikke er den samme tradition
for forvaltningsrevision og evaluering i Danmark som i Sve-
rige (Kjeer 1996).

Organisationen Rigsrevisionen. Rigsrevisionen er i dag
placeret som et selvsteendigt og uafthaengigt organ under
Folketinget. Der var pr. 1. januar 1996 ansat 263 medarbej-
dere i Rigsrevisionen, og institutionen rddede i 1995 over en
bevilling pa 113,8 mill. kr.. (Rigsrevisionen 1996). Ifelge
virksomhedsberetningen opstiller Rigsrevisionen felgende
generelle mal for sin virksomhed: "Malet er at medvirke til
en effektiv statslig forvaltning" (ibid: 5).

@verste chef for Rigsrevisionen er rigsrevisor. Rigsrevisor
afskediger og anseetter selv sine medarbejdere. Ansaettelse
og afskedigelse af de hgjest placerede tjenestemaend kraever
imidlertid for det forste foreleeggelse for statsrevisorerne og
for det andet godkendelse af Folketingets Udvalg for For-
retningsorden.

Det er statsrevisorerne, som udformer indstilling om hen-
holdsvis udneevnelse og afskedigelse af rigsrevisor. Ind-
stillingen foreleegges Folketingets formand, som efter for-
handling med neestformeaendene, foreleegger indstillingen for
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Folketingets Udvalg for Forretningsorden, som treeffer den
endelige afgorelse. Safremt udvalget forkaster indstillingen
skal en ny indstilling udformes. Statsrevisorerne kan i s&-
danne tilfeelde kraeve at stillingen genopslés. Det fastslas
forevrigt i rigsrevisionsloven, at rigsrevisor ikke ma veere
medlem af Folketinget.

Organisatorisk bestar Rigsrevisionen af fire afdelinger og
24 kontorer m.v. Rigsrevisor bistés af ledelsesgruppen, der -
ud over rigsrevisor - bestar af de fire afdelingschefer og che-
ferne for administrationskontoret og sekretariatskontoret.
Rigsrevisionen har, til forskel fra Riksrevisionsverket, valgt
en organisationsstruktur, hvor de to revisionstyper - finan-
siel revision og forvaltningsrevision - er integreret, dvs. at
begge revisionstyper varetages i de fleste kontorer. Rigsrevi-
sionen er af den opfattelse, at de to revisionsopgaver under-
stetter og supplerer hinanden. De enkelte kontorer vareta-
ger typisk revisionen inden for et bestemt ministeromrade
(Rigsrevisionen 1996).
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Rigsrevisor
Samarbejdsudv. Faglige udv.
Sikkerhedsudv. Edb-kontoret
Administration Ledelsesgruppe Sekretariat
l l l
1. afdeling 2. afdeling 3. afdeling 4. afdeling
2. kontor 4. kontor 14. kontor 3. kontor
9. kontor 6. kontor 15. kontor 5. kontor
10. kontor 8. kontor 16. kontor 7. kontor
19. kontor 12. kontor 17. kontor 11. kontor
Ksal 18. kontor SCR3
Sekt. D2 Sekt. E4

Figur 1: Rigsrevisionens organisationsplan pr. 1. januar
1996 (Kilde: Rigsrevisionen 1996: 16).

1 Kontor for skatter og afgifter.

2 Kontor for forvaltningsrevision og finansiel revision i for-
bindelse med modernisering og effektivisering af den
statslige forvaltning m.v.

3 Kontor for statens centrale regnskabssystem.

4 Kontor for rddgivning og bistand til kontorerne i forbin-
delse med implementering og eendring af edb-systemer i de
reviderede institutioner m.v.

I Rigsrevisionen findes der ogsa en reekke permanente ud-
valg. Der findes et samarbejdsudvalg, der bl.a. arbejder med
udvikling af de ansattes kompetence, et sikkerhedsudvalg
og et metodeudvalg. Metodeudvalget arbejder bl.a. med
udvikling og justering af metoder og retningslinier for bade
den finansielle revision og for forvaltningsrevisionen. Deru-
dover arbejder metodeudvalget med udvikling af styringen
af de storre undersogelser.

Af Rigsrevisionens 263 medarbejdere har ca. 100 medar-
bejdere en akademisk uddannelse. Traditionelt har det
primeert veeret jurister og skonomer, der er blevet ansat i
Rigsrevisionen, men de senere ar er der blevet ansat flere
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statsvidenskabelige kandidater. Det er dog fortsat skonomer
og jurister, der varetager de hgjeste cheffunktioner
(rigsrevisor og afdelingschefer).

I lobet af 1980'erne blev Rigsrevisionen, som resten af cent-
raladministrationen i Danmark, underkastet generelle krav
om besparelser. Besparelseskravene gav sig udslag i, at
Rigsrevisionen over en ca. tiarig periode oplevede en reduk-
tion i antallet af medarbejdere pa ca. 21% (Rigsrevisionen
1995: 19). De seneste ar har antallet af medarbejdere ligget
relativt stabilt.

Relationen mellem Rigsrevisionen og statsrevisorerne.
I rigsrevisionsloven stér der, at "Rigsrevisor er uaftheengig
ved udferelsen af sit hverv" (Ibkg 1991 nr. 489: § 1, stk. 3). |
praksis overseettes denne bestemmelse til, at Rigsrevisionen
i forbindelse med lesning af sine arbejdsopgaver for det
forste selv bestemmer, hvilken metode, som skal anvendes,
og for det andet selv bestemmer, hvordan det konkrete revi-
sionsarbejde skal tilretteleegges og planlegges.
Rigsrevisionen er imidlertid ikke helt frit stillet med hen-
syn til valg af hvilke problemer, som skal gores til genstand
for en storre undersogelse, fordi statsrevisorerne - i enighed
- har ret til at bestille undersogelser af bestemte sporgsmal
hos Rigsrevisionen. Statsrevisorerne gor i vid udstreekning
brug af denne ret. Nar statsrevisorerne bestiller en under-
sogelse betyder det ofte, at Rigsrevisionen er nodt til at leeg-
ge nogle af de undersogelser, som institutionen selv har
taget initiativ til at gennemfore til side. Der sker dermed en
prioritering af statsrevisorernes arbejde pa bekostning af det
arbejde som Rigsrevisionen selv vurderer, at der er et behov
for at udfere. Jeg vil senere i rapporten komme ind pa ud-
viklingen i statsrevisorernes aktivitetsniveau.
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3. Traek af den danske
rigsrevisionshistorie

Det danske rigsrevisionsveesens historie er knyttet til to sto-
re reformer og en mindre reform. 1 1926 blev den forste lov
om revision af statens regnskaber vedtaget, i 1975 blev den
forste rigsrevisorlov vedtaget, og i 1991 blev det ved lov
besluttet at flytte Rigsrevisionen.

Ved den forste danske grundlovs gennemforelse i 1849
blev den politiske revision, i form af statsrevisorerne, lov-
feestet. Det var de politisk valgte revisorers opgave at kon-
trollere, at finansloven blev overholdt. I praksis foretog de
en gennemgang af, om statsregnskabets poster passede til
finanslovens belgb. Statsrevisorene beskeeftigede sig imid-
lertid ikke med detaljerne i regnskabet. Det egentlige revi-
sionsvaesen blev betragtet som en del af administrationens
arbejde. Selv da man i Danmark overgik til ministerial-
systemet i 1848 blev administrationen og revisionen kun
skilt ad pa kontor-/ afdelingsniveau (Bredsdorff 1992). Det
gennemgaende traek ved de forskellige revisionsordninger,
der fandtes frem til 1916 var, at der fandtes revisions-
kontorer el.lign. rundt omkring i centraladministrationen.
F.eks. var der omkring 1850 i alt 16 kontorer i centraladmi-
nistrationen, som primeert arbejdede med revision
(Beteenkning nr. 382, 1965: 16).

11916 blev der introduceret et nyt princip indenfor den
statslige revision. | forbindelse med vedtagelsen af lovene
om statsbanernes og postvasenets styrelse blev der oprettet
revisioner, som var uafheengige af de pageeldende institu-
tioners generaldirektorer. Revisionen blev organiseret som
sékaldte "hovedrevisorater". Der blev dermed indfert et skel
mellem administration og revision.

P& denne tid ytrede statsrevisorerne onske om en reform af
den statslige revisionsordning, da store dele af stats-
regnskabet slet ikke var underkastet revision. Regnskaber
fra den egentlige centraladministration blev saledes ikke
underkastet nogen decideret revision (Beteenkning afgivet af
statsregnskabskommissionen af 28. oktober 1921, 1926: 59-
60). Hertil kom at der ikke var en ensartet og sammenheaeng-
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ende revision i staten, da revisionen blev udfert af forskel-
ligt organiserede myndigheder. Finansministeren nedsatte
derfor i 1921 en kommission, som i 1926 fremlagde et forslag
til en ny revisionsordning for staten. Forslaget blev vedtaget
som lov af 31. marts 1926 og tradte i kraft 1. januar 1927.

Ifelge denne lov blev statens revision udfert i tre trin: For
det forste reviderede centralstyrelserne deres underliggende
myndigheders regnskaber. For det andet blev der oprettet
fire sdkaldte "hovedrevisorater" efter princippet, som blev
introduceret ved revisionen af postveesenet og statsbanerne i
1916. Revisionen af regnskaberne for de enkelte centralsty-
relser blev fordelt mellem de fire hovedrevisorater. Hoved-
revisoraterne var direkte underordnet finansministeren, som
udstedte instrukser for hovedrevisoraternes forretnings-
gange, men hovedrevisoraterne var uafhengige af andre
myndigheder i deres virksomhed. Tyngdepunktet i den
statslige revision kom dermed til at ligge i hoved-
revisoraterne. Det tredie trin i revisionsprocessen var den
politiske revision, som blev udfert af statsrevisorerne. Sam-
tidig dannede man statsregnskabsradet, der dels fungerede
som et koordinationsorgan mellem hovedrevisoraterne og
statsrevisorerne, dels som et koordinationsorgan mellem de
fire hovedrevisorater (Petersen 1962: 81-82; Beteenkning af-
givet af statsregnskabskommissionen af 28. oktober 1921,
1926; Rigsarkivet 1991).

Med loven af 1926 blev der altsa ikke etableret et centralt
organ for den statslige revision. Man skulle helt frem til
1975, inden Rigsrevisionen blev dannet som centralt organ
for statens revision. Fra 1926 til 1975 skete der ikke store
forandringer med den statslige revision. I 1950'erne skiftede
hovedrevisoraterne navn til revisionsdepartementer, og ho-
vedrevisorerne blev dermed til departementschefer. Efter-
handen som departementscheferne forlod deres stillinger
blev antallet af revisionsdepartementer skaret ned. 1 1972
var der kun to tilbage (Rigsarkivet 1991).

I lobet af 1960'erne opstod der generel enighed om behovet
for en reform af rigsrevisionsordningen. Det hang for det
forste sammen med vaeksten i den offentlige sektor og et
deraf folgende stadigt mere omfattende og kompliceret
statsregnskab. For det andet skabte den stigende anvendelse
af EDB i administrationen problemer, der var feelles for alle
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revisionsdepartementerne. Fra konstateringen af proble-
merne i 1962 skulle der imidlertid ga 13 ar, og tre kommis-
sioner skulle arbejde med sporgsmalet, inden Rigsre-
visionen blev samlet i én institution i d. 1. januar 1976
(Meyer m.fl. 1977: 91).

Statsministeren nedsatte i 1962 en arbejdsgruppe, der dels
havde til opgave at overveje spergsmalet om en ny revi-
sionslov for statens regnskaber, dels at drofte den fremtidige
organisering af statens revision. Arbejdsgruppens beteenk-
ning "Revisionsdepartementernes opbygning og deres op-
gaver ved varetagelse af statens hovedrevision"
(Beteenkning nr. 381, 1965), som blev afgivet til administra-
tionsudvalget af 1960, var et meget grundigt stykke arbejde.
Et af hovedforslagene var at samle den statslige revision i en
organisation og oprette et embede som rigsrevisor. P4 grund
af intern uenighed i regeringen valgte den ikke at folge ar-
bejdsgruppens forslag til loveendring (Bredsdorff 1992: 60).

1 1974 nedsatte skonomiministeren et udvalg, der fik til
opgave at tage den statslige revisions struktur og relaterede
spergsmal op til overvejelse. Udvalget lagde beteenkningen
om "Revisionsdepartementernes opbygning og deres opga-
ver ved varetagelse af statens hovedrevision" fra 1965 til
grund for sit arbejde, og fokuserede pa at udarbejde et lov-
forslag. Lovforslaget blev vedtaget d. 26. juni 1975, og det
var stort set identisk med det lovforslag, som arbejdsgrup-
pen havde preesenteret i 1965.

Hovedindholdet i den forste rigsrevisionslov var netop
dannelsen af Rigsrevisionen som central enhed for revision
af statens regnskaber. | parentes kan det bemeerkes, at nav-
net "Rigsrevisionen" blev brugt fra starten, men at det forst
kom ind i loven ved @ndringen i 1991 (Christensen 1994:
391). Ved vedtagelsen af rigsrevisionsloven bibeholdt man
den traditionelle arbejdsdeling mellem den politiske revision
og den administrative revision. Statsrevisorerne skulle sale-
des fortsat ikke nedvendigvis ga ind i det mere teknisk be-
tonede revisionsarbejde. Statsrevisorerne skulle forst og
fremmest tage stilling til de sager, som Rigsrevisionen hav-
de undersggt. Samtidig blev statsrevisorernes ret til at
bestille undersggelser hos Rigsrevisionen styrket
(Beteenkning nr. 729, 1975: 8). Endelig fastslog udvalget, at
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der ved loveendringen ikke ville sker principielle eendringer
i Rigsrevisionens opgaver (ibid: 12).

Udvalget nadede ogsa frem til, at Rigsrevisionens mest hen-
sigtsmeessige placering var indenfor regeringens regi. I ud-
valget overvejede man ogsa den mulighed, at Rigsrevi-
sionen kunne placeres under Folketinget, men et flertal i
udvalget afviste denne lesning bl.a. under henvisning til, at
regeringen sandsynligvis selv ville opbygge en egen revi-
sion, hvis det nye centrale revisionsorgan blev placeret un-
der Folketinget. Samtidig mente flertallet i udvalget ogsa, at
en placering under Folketinget ville vanskeliggere det neere
forhold mellem administration og revision, som blev anset
for nedvendigt for opbygningen af en effektiv revision. En-
delig fandt flertallet, at det ville vaere sveert for Folketinget
at drive sa stort organ - der var pa det tidspunkt ca. 400 an-
satte i de to tilbageveerende revisionsdepartementer. Et
mindretal i udvalget, der bestod af de to chefer for revi-
sionsdepartementer, var derimod for at placere det nye or-
gan under Folketinget. Deres argument var, at en placering
under Folketinget ville styrke koblingen mellem den egent-
lige revision og det organ, der har det overordnede ansvar
for kontrollen med statens regnskaber, dvs. statsrevisorerne
(ibid: 9).

Det var ikke forste gang, at man i udvalgssammenheng
diskuterede at placere den statslige revision et andet sted
end indenfor centraladministrationen. Den grundlovgivende
forsamling havde i 1848-49 overvejet en regnskabsret. Et
feerdigt lovforslag om en regnskabsret blev diskuteret i rigs-
dagen omkring ar 1900, og i begyndelsen af 1960'erne stille-
de to af statsrevisorerne forslag om at hovedrevisionen
skulle flyttes over under Folketinget (Bredsdorff 1992).

Forst i 1991 var der bred enighed om at flytte Rigsrevisio-
nen fra centraladministrationen til Folketinget. Der var et
klart flertal for de synspunkter, som i 1974 havde veeret
mindretalssynspunkter. F.eks udtalte forslagsstilleren H.P.
Clausen fra Det konservative Folkeparti i forbindelse med
forste behandlingen af lovforslaget i Folketinget:
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"Da Rigsrevisionen i den tilsikrede uafhengighed,
som den ogsd har under den nugeeldende ordning,
primart virker i Folketingets interesse gennem stats-
revisorerne, md det veere bade naturligt og principielt
korrekt, at hele revisionen er placeret under Folke-
tinget" (Folketingstidende 1990-91 (2. samling),
forhandlinger sp. 1850).

I sit indleeg understregede H.P. Clausen ogsé, at der ved
vedtagelse af lovforslaget ikke ville blev foretaget endringer
i Rigsrevisionens arbejde, i forholdet mellem Rigsrevisionen
og statsrevisorerne eller i forholdet mellem Rigsrevisionen
og ministerierne.

H.P. Clausen var den eneste, som udtalte sig om forslaget
under de tre behandlinger af lovforslaget i Folketinget. Lov-
forslaget blev sdledes uden decideret debat vedtaget af et
enigt Folketing.

Overflytningen gav anledning til en reekke formelle fo-
randringer. For det forste betod overflytningen fra centra-
ladministrationen til Folketinget, at Rigsrevisionens budget-
og regnskabssager overgik til behandling af Folketinget.
Hertil kom at visse personalesager ogsé for fremtiden skulle
behandles af forskellige instanser i Folketinget. F.eks. ud-
neaevnes rigsrevisor, som tidligere neevnt, af Folketinget.

For det andet beted overflytningen, at Rigsrevisionen flyt-
tede ud af den offentlige forvaltning, og at en reekke love og
bestemmelser derefter ikke leengere kunne finde anvendelse
pa Rigsrevisionen. Forvaltningsloven og offentlighedsloven
var séledes ikke leengere geeldende for Rigsrevisionen. Man
s& sig derfor nodsaget til at indfgje en ny bestemmelse i
rigsrevisionsloven séledes, at Folketingets Udvalg for For-
retningsordenen kunne fastsatte passende regler pa omra-
det.

For det tredie betad overflytningen, at Rigsrevisionen ikke
var omfattet af lov om offentlige registre. I Rigsrevisionens
samarbejdsudvalg blev der derfor indgaet en aftale
vedrerende sikkerhed og beskyttelse af Rigsrevisionens edb-
systemer og de persondata, som Rigsrevisionen har. Aftalen
svarer til bestemmelserne i loven om offentlige registre
(Rigsrevisionen 1993: 9-10).
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4. Rigsrevisionens arbejde fra 1987 til
1995

4.1. Indledning

[ dette afsnit vil jeg leegge veegt pa at beskrive udviklingen i
Rigsrevisionens arbejde siden 1987. Fokus vil veere p3 fo-
randringer i Rigsrevisionens skriftlige produkter. Rigsrevi-
sionen producerer, som tidligere naevnt, forskellige produk-
ter: Forskellige typer af beretninger og notater. Af disse
produkter har jeg valgt at se naermere pa de beretninger,
som Rigsrevisionen afgiver efter en stgrre revisions-
undersggelse, fordi det er den aktivitet, som tiltraekker sig
storst opmeerksomhed hos béade politikere og medier.

Idag finder Rigsrevisionens vaesentligste forvaltningsrevi-
sionsaktivitet sted i forbindelse med de storre undersegel-
ser, der munder ud i afgivelse af beretning til statsrevisorer-
ne. Rigsrevisionen har de seneste ar forsegt at opprioritere
arbejdet med sterre undersogelser, hvilket ogsa betyder at
de har forsogt at opprioritere arbejdet med forvaltningsrevi-
sion. | dette afsnit kommer jeg derfor primeert til at fokusere
pa forvaltningsrevisionen hos Rigsrevisionen. Spgrgsmal
vedrerende den finansielle revision vil derfor kun blive
berert i forbindelse med spergsmalet om relationen mellem
de to revisionstyper.

Det er specielt interessant at fokusere pa forvaltningsrevi-
sionen, fordi det er udviklings- og anvendelsesmuligheder-
ne af denne type af revision, som der i dag primeert fores
debat om. Specielt i internationale fora diskuteres forvalt-
ningsrevisionens rolle i forbindelse med styringen af den
offentlige sektor.

Det er interessant at se neermere pa indholdet i Rigsrevi-
sionens arbejde med sterre undersogelser, fordi Rigsrevisio-
nen gennem sit beretningsarbejde er med til at tegne et
bestemt billede af den statslige sektor i Danmark. Rigsrevi-
sionens valg af genstand for den enkelte undersggelse siger
noget om, hvad de veesentligste problemstillinger vedreren-
de den statslige forvaltning retter sig mod. Gennem valg af
metodisk tilgang treeffer Rigsrevisionen indirekte nogle valg
med hensyn til hvilke spgrgsmal, som der er mulighed for
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at rejse i forbindelse med en storre revisionsundersggelse.
Rigsrevisionens produktion af konklusioner og anbefalinger
siger noget om formalet med den pageeldende undersogelse.
Der er forskel pa, om hovedformaélet med en undersggelse
er kontrol eller leering. Endelig siger Rigsrevisionens anven-
delse af forskellige forvaltningsrevisionelle analysetyper
eller -tilgange noget om forvaltningsrevisionens gennemslag
og institutionalisering i Rigsrevisionens arbejde.

Jeg vil derfor mere konkret beskrive udviklingen i Rigsre-
visionens arbejde med storre undersogelser pa fire forskelli-
ge parametre.

I den ferste delanalyse vil jeg beskrive udviklingen i bred-
den af Rigsrevisionens undersggelser. Jeg vil analysere ud-
viklingen i bredden af den genstand, som Rigsrevisionen
udseetter for analyse i sine storre undersogelser. Formalet
med denne del af analysen er at klarleegge, hvad Rigsrevi-
sionen stiller spergsmalstegn ved, og om der er sket en ud-
vikling med hensyn til hvilke genstande, Rigsrevisionen
rejser spgrgsmal om.

I den anden delanalyse vil jeg ga teet pa udviklingen i
Rigsrevisionens forvaltningsrevisionsaktivitet. Det betyder
ikke, at de andre delanalyser ikke ogsa handler om forvalt-
ningsrevision. Forskellen mellem denne og de andre dela-
nalyser er, at jeg i denne delanalyse stiller skarpt pa analyse-
typer i forvaltningsrevisionen. Formélet med denne dela-
nalyse er for det forste at vurdere, om der er sket en fo-
randring med hensyn til anvendelsen af forskellige forvalt-
ningsrevisionstilgange i arbejdet med sterre undersogelser,
og for det andet at vurdere om der er sket en udvikling i
den relative position, som forvaltningsrevisionsaktiviteten
indtager i Rigsrevisionens stgrre undersggelser. Hermed
bliver jeg i stand til at sige noget om eventuelle forandringer
i forvaltningsrevisionens gennemslag i Rigsrevisionens ar-
bejde med sterre undersogelser, dvs. om der sket en ud-
vikling med hensyn til niveauet af institutionalisering af
forvaltningsrevisionsaktiviteten.

Derneest vil jeg i den tredie delanalyse beskrive udvikling-
en i Rigsrevisionens brug af forskellige metoder. Jeg vil be-
skrive udviklingen i Rigsrevisionens brug af forskellige tek-
nikker til generering af ny information i forbindelse med
udferelsen af storre undersogelser. Formélet med denne
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delanalyse er at vurdere, om der er sket forandringer i Rigs-
revisionens faglige udviklingsniveau og bevidsthed om-
kring metodiske sporgsmal. Tidligere er Rigsrevisionens
arbejde blevet karakteriseret som meget svagt pa det meto-
diske og faglige omrade (Melander 1989).

Endelig vil jeg i den fjerde delanalyse beskrive udviklingen
i karakteren af de konklusioner, som Rigsrevisionen drager i
de storre underspgelser. Som et vigtigt aspekt af konklusio-
nernes karakter vil jeg se naermere pa tilstedeveerelsen af
anbefalinger i forleengelse af undersggelserne. Formalet med
denne delanalyse er for det forste at vurdere, i hvilken
udstreekning Rigsrevisionens arbejde er mentet pa fremtidi-
ge forbedringer af effektiviteten i den offentlige sektor, og
for det andet om der er sket en udvikling i Rigsrevisionens
arbejde pa dette punkt.

Jeg vil beskrive udviklingen i Rigsrevisionens beretnings-
arbejde over en 9-arig periode fra 1987 til 1995. Dette tids-
perspektiv er valgt fordi 1991 - der er &ret for Rigsrevisio-
nens overflytning til Folketinget - dermed kommer til at
falde midt i perioden. Jeg har af afgreensningsmeessige arsa-
ger valgt at leegge fire snit i perioden. Ud over 1987 og 1995
har jeg valgt 1990 og 1992. Jeg har valgt 1990 og 1992, fordi
det er 4rene henholdsvis fer og efter overflytningen. Aret
1991 er ikke valgt, da det, pga. overflytningen, er et specielt
ar.

Jeg kommer ikke til at se neermere pa, om der er forskel pa
de undersggelser, som statsrevisorerne bestiller og de un-
dersggelser, som Rigsrevisionen selv tager initiativ til at
gennemfore.

4.2. Undersogelsernes bredde

Forst vil jeg beskrive udviklingen i Rigsrevisionens valg af
genstand i de storre undersogelser. Det er interessant at se
neaermere pa den genstand, som Rigsrevisionen udseetter for
undersogelse, fordi en sddan analyse siger noget om, hvor
Rigsrevisionen placerer de vaesentligste problemer i den
statslige forvaltning. Hertil kommer at der hos Rigsrevisio-
nen findes et enske om en udvikling i, hvad der veelges som
genstand i de enkelte undersggelser.
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Jeg har valgt at lave en grov opdeling mellem undersegel-
ser, som har et bredt fokus og undersggelser, som har et
snaevert fokus. Med undersegelser, som har et snaevert fo-
kus, mener jeg undersggelser, som undersgger forhold, der
primeert vedrerer en enkelt institution, en beslutning, et
heendelsesforlgb, et program, en reform, en ordning eller
noget lignende. Med undersogelser, som har et bredt fokus,
mener jeg undersogelser, der primeert fokuserer pa flere at
de ovenfor naevnte genstande.

En gennemleesning af de beretninger, som Rigsrevisionen
afgav til statsrevisorerne i 1987, 1990, 1992 og 1995 viser, at
fordelingen mellem snaevre og brede undersogelser ligger
meget stabilt. Af tabel 2 fremgar det, at ca. 3/4 af alle Rigs-
revisionens beretninger i alle de fire undersggte ar kan ka-
rakteriseres som sneevre. Der er altsa ikke sket nogen ud-
vikling i, hvad det er for en genstand, som Rigsrevisionen
rejser spergsmal om i sine stgrre undersogelser. I de fleste
beretninger undersgges udvalgte forhold vedrerende en
enkelt institution.

ar beretninger i | sneevre brede
alt beretninger beretninger
1987 12 9 3
1990 20 15 5
1992 19 14 5]
1995 20 15 5

Tabel 2: Fordeling mellem antal snaevre og brede beretninger.

Et eksempel pé en snaever undersogelse fra 1987 er
"Beretningen om Det Kongelige Teaters driftsudgifter og -
indteegter i drene 1983-1985" (Statsrevisorernes beretning nr.
2, 1986). I denne beretning undersggte Rigsrevisionen en
reekke gkonomiske forhold vedrerende Det Kongelige Tea-
ter. Udover en analyse af teatrets driftsudgifter og -
indteegter undersggte Rigsrevisionen forskellige aflennings-
ordninger og udviklingen i beleegningsprocenter pa teatrets
forskellige scener.

Som eksempel pé en sneever undersogelse fra 1990 kan
naevnes "Beretningen om Kofoeds Skoles skonomiforvalt-
ning og personaleadministration" (Statsrevisorernes beret-
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ning nr. 17/89). I undersogelsen af Kofoeds Skole, som er en
skole hvor der ydes hjelp til selvhjeelp for personer i sociale
vanskeligheder, blev der lagt veegt pé at vurdere skolens
forvaltningsgange, herunder om len- og personaleadminist-
rationen fungerede tilfredsstillende, om der var orden i lister
over materiel og inventar, og om geeldende regler pa omra-
det var blevet overholdt.

Endelig kan "Beretningen om flytningen af Heerens Ser-
gentskole fra Senderborg til Odense" (Statsrevisorernes be-
retning nr. 1/94) naevnes som et eksempel pé en sneever
beretning. I denne undersggelse var det ikke en enkelt insti-
tution, men derimod en sag eller et heendelsesforleb, som
var i centrum for granskningen. Det blev bl.a. vurderet, om
Forsvarsministeren havde givet Folketinget fyldestgerende
oplysninger i forbindelse med beslutningen om flytningen
af Sergentskolen, og om de forventede besparelser ved flyt-
ningen var blevet opnéet.

For hvert af de fire undersogte ar findes der eksempler pa
brede undersggelser. I hvert af de undersggte ar kan ca. 1/4
af undersegelserne karakteriseres som brede. Typiske brede
undersggelser er analyser af udviklingsprojekter, som den
danske stat har ydet bistand til i den 3. verden. I disse un-
dersggelser fokuseres der typisk pa, hvor mange penge den
danske stat har postet i de enkelte projekter, og om malene
for projekterne er néet. Derudover gives der ofte forskellige
forklaringer pa, hvorfor malopfyldelsen ofte er mangelfuld.

Et konkret eksempel pa en anden type bred undersegelse
er "Beretningen om en undersogelse af tandleegehgjskoler-
nes drift og ekonomi" (Statsrevisorernes beretning nr. 3/89).
Denne undersggelse har jeg vurderet som bred, fordi den
sammenligner forhold ved de to tandleegehgjskoler i Dan-
mark. Endelig kan jeg som eksempel pé en nyere bred be-
retning neevne "Beretningen om omdannelse af 8 statsstyrel-
ser til aktieselskaber fra 1989 til 1994" (Statsrevisorernes be-
retning nr. 5/94). Dette er et eksempel pé en bred un-
dersggelse, fordi forhold ved flere statsinstitutioner blev
inddraget i analysen.

Den typiske sneevre undersogelse fokuserer pé forhold
vedrgrende en enkelt institution, og den typiske brede un-
dersogelse er enten en undersggelse, hvor forhold ved flere
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institutioner analyseres, eller hvor flere udviklingsprojekter
analyseres og vurderes.

Rigsrevisionen laver ogsa selv en opggerelse over antallet af
brede eller tveergdende undersogelser. Denne opgerelse,
som gar tilbage til 1988, findes i "Beretningen om Rigsrevi-
sionens virksomhed i 1995" under betegnelsen "Beretninger
om spergsmal, der ikke kan henfores til enkelte ministerier
eller styrelser" (Rigsrevisionen 1996: 61). Ifalge denne op-
gorelse er det hgjest fire beretninger pr. ar, som falder ind
under denne betegnelse. | gennemsnit er der pr. 4r21/2
beretning, som Rigsrevisionen selv vurderer som bred eller
tveergaende. Ifplge Rigsrevisionens egne opgerelser er der,
sagt med andre ord, meget fa undersogelser, som kan ka-
rakteriseres som brede.

Det betyder imidlertid ikke, at der i dag pa Rigsrevisionen
ikke findes et gnske om at satse flere ressourcer pa bredere
undersggelser. Under interviews blandt ansatte i Rigsrevi-
sionen var der flere, som i forbindelse med beskrivelsen af
deres arbejde med sterre undersegelser, gav udtryk for et
onske om, at flere at de stgrre undersggelser i fremtiden skal
have en bredere karakter. F.eks. sagde en ansat:

"Her i huset har vi den holdning, at vi gerne vil lave
undersogelser, der gdr pd tveers af institutioner, men
ogsd pd tvaers af ministeromrdder."

En anden interviewperson sagde:

" Vi skulle nok preve at lade de smd ting vaere, og kon-
centrere os om det store, men det er ogsd det, som er
det sveere."

Af ovenstaende citater kan man ogsa se, at nar Rigsrevisio-
nen taler om brede undersogelser, sé er det undersogelser,
som inddrager flere institutioner eventuelt institutioner,
som ikke ligger inden for samme ministeromrdde. En ansat
pa Rigsrevisionen beskrev brede undersggelser som un-
dersogelser, der ikke kun ser pa Studenterbogladen
(boghandel ved Kgbenhavns Universitet) eller pa et enkelt
regiment (f.eks. Slesvigske Fodregiment) men pa hele



128 SOU 1997:18

Kgbenhavns Universitet eller pa hele heerens skonomisty-
ring.

Det er i den forbindelse interessant at vende blikket mod
Sverige og Riksrevisionsverket. Pa Riksrevisionsverket er
man kommet et skridt videre med hensyn til diskussionen
om undersogelsernes bredde. Pa Riksrevisionsverket mener
man nemlig, at man allerede primeert laver brede forvalt-
ningsrevisionsundersogelser. "Idag er det de ferreste pro-
jekter, der kun omhandler én institution", sagde en intervi-
ewperson. Nar ansatte pa Riksrevisionsverket skal beskrive,
hvad genstanden for deres forvaltningsrevisionsundersegel-
ser er, leegges der veegt pa, at undersogelserne skal rette sig
mod hele samfundssektorer eller hele politikomrader. Som
eksempel neevnte en ansat pa Riksrevisionsverket, at verket
i sit forvaltningsrevisionsarbejde f.eks. kan veelge at un-
dersege og vurdere, om alle sygehusene i Sverige mest for-
delagtigt kan placeres i statsligt eller i landstingskommunalt
regi.

Pa Riksrevisionsverket er der altsa for det forste en opfat-
telse af, at man allerede laver brede undersggelser. Samme
syn fandtes ikke blandt de personer, som jeg interviewede
pa Rigsrevisionen. For det andet er der pa Riksrevisionsver-
ket en bredere opfattelse af, hvad der menes med brede un-
dersogelser, end der er pa Rigsrevisionen. Pa Riksrevi-
sionsverket er brede undersggelser undersogelser, der ser
pa hele sektorer eller politikomrader, og pa Rigsrevisionen
er brede undersggelser undersogelser, som ser pa flere insti-
tutioner eller gar pa tveers af ministeromrader.

Der kan veere flere arsager til, at Rigsrevisionen for det
forste i hele den undersggte periode primeert laver un-
derspgelser, som ma karakteriseres som relativt snaevre, og
for det andet bliver ved med at lave snaevre undersogelser,
selv om der findes et gnske om at lave flere bredere un-
dersogelser.

En af grundene til, at Rigsrevisionen primeert laver relativt
sneaevre undersogelser, kan veere, at Rigsrevisionen til tider
finder inspiration til de storre undersogelser i forbindelse
med gennemforelsen af den finansielle revision. Den finan-
sielle revision er snaevert knyttet til den enkelte statslige
institutions regnskab, og det er dermed neerliggende, at de
storre revisionsundersggelser kommer til at ligge teet op ad
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de problemstillinger som rejses i forbindelse med den finan-
sielle revision. Pa Rigsrevisionen findes der, som tidligere
neevnt, ogsa en teet organisatorisk kobling mellem de to re-
visionsaktiviteter finansiel revision og forvaltningsrevision,
da det er de samme kontorer, som varetager de to revi-
sionsaktiviteter. Det betyder for det forste, at der ofte er et
sammenfald mellem personale, der arbejder med finansiel
revision og forvaltningsrevision, og for det andet at den fi-
nansielle revision i pressede situationer ofte prioriteres
hgjest. Samme organisatoriske kobling findes ikke pa Riks-
revisionsverket.

En anden grund, til at Rigsrevisionen i sa hgj grad laver
sneevre analyser, kan veere, at man gennem undersggelser
der tilretteleegges som undersogelser af sporgsmal, som er
teet knyttet til en enkelt genstand, ofte har mulighed for at
opna en hgj grad af preecision i forbindelse med formulering
af konklusioner. Det er ikke sikkert, at man bliver i stand til
at drage mere generelle og overordnede konklusioner
vedregrende effektiviteten i den offentlige sektor, men man
er derimod relativt sikker pa, at de konklusioner som drages
ogsa er korrekte.

4.3. Analysetyper i forvaltningsrevisionen

I dette afsnit vil jeg se neermere pa udviklingen i Rigsrevi-
sionens forvaltningsrevisionsaktivitet. Til forskel fra de and-
re delanalyser, der ogsa i en eller anden forstand handler
om forvaltningsrevision, vil jeg i dette afsnit ga teet ind pa
forvaltningsrevisionsaktiviteten. Det er interessant at se
neéermere pa udviklingen i forvaltningsrevisionen, fordi en
neermere analyse af Rigsrevisionens forvaltningsrevisions-
analyser for det forste kan sige noget om udviklingen af
sveerhedsgraden i Rigsrevisionens undersggelser. For det
andet kan analysen bruges til at vurdere, om der er sket en
udvikling i forvaltningsrevisionens grad af institutionalise-
ring i Rigsrevisionens arbejde med sterre undersogelser.
Mere konkret vil jeg forsege at beskrive i hvilken udstreek-
ning Rigsrevisionens beretninger til forskellige tidspunkter
indeholder analyser, der svarer til den beskrivelse, som
Rigsrevisionen selv giver af forvaltningsrevisionen.
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I Danmark har Rigsrevisionen frihed til at definere forvalt-
ningsrevisionsaktiviten. Der star saledes ikke i rigsrevisions-
loven nogen neermere angivelse af, hvordan en forvaltnings-
revisionsanalyse skal se ud, og hvilke spergsmal en sddan
analyse skal forsege at finde svar pa. I loven star der blot, at
Rigsrevisionen skal udfere forvaltningsrevision (vurdering
af skyldige skonomiske hensyn). I 1976-loven star der sale-
des om forvaltningsrevision:

"Endvidere foretages en vurdering af, hvorvidt der er
taget skyldige skonomiske hensyn ved forvaltningen
af de midler og driften af de virksomheder, der er om-
fattet af regnskabet." (§ 3 ilov nr. 321 af 26. juni
1975).

Formuleringen gentages ordret i lovbekendtgerelse nr. 489
fra 1991 af lov om revisionen af statens regnskaber m.m.

| virksomhedsberetningerne, som Rigsrevisionen i henhold
til rigsrevisionsloven skal afgive en gang om aret, definerer
Rigsrevisionen, hvad der ligger i aktiviteten "forvaltnings-
revision". Generelt om Rigsrevisionens preesentationer af
forvaltningsrevisionsaktiviteten er det bemeerkelsesveerdigt,
at omtalen ikke er seerlig omfattende. Den egentlige beskri-
velse af forvaltningsrevisionen fylder ofte ikke meget mere
end et par spalter.

Sammenligner man beskrivelsen af forvaltningsrevisionen
i virksomhedsberetningerne for de fire ar, som jeg har valgt
at se neermere pa, er det interessant, at den generelle
fremstilling af forvaltningsrevisionen ikke forandres. Rigs-
revisionen definerer i alle fire ar forvaltningsrevision pa fol-
gende made:

" Forvaltningsrevision (ekonomisk-kritisk revision)
omfatter bedommelse af, om den regnskabsafleggende
institutions enkeltdispositioner, aktiviteter, pro-
grammer eller samlede opgaver er gennemfort pd en
gkonomisk og hensigtsmaessig mdde, herunder om re-
sultaterne svarer til de opstillede mdl."
(Rigsrevisionen 1988: 7, 1991: 8, 1993: 10 og 1996:
9).
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Gar man et skridt teettere ind pa Rigsrevisionens beskrivel-
ser af forvaltningsrevisionen, giver Rigsrevisionen i de tre
forste ar enslydende beskrivelser af, hvad forvaltningsrevi-
sionen retter sig mod:

"Forvaltningsrevisionen kan rette sig mod institutio-
nernes styringsfunktioner
(forretningsgangsunderspgelser) eller imod institu-
tionens prastationer, bedomt i forhold til de anvendte
ressourcer (produktivitetsanalyse). Endelig kan den
rette sig imod opfyldelsen af de opstillede mdl for
virksomheden, set i forhold til de anvendte ressourcer
(effektivitetsanalyse)." (Rigsrevisionen 1988: 7,
1991:8 og 1993:10).

[ forhold til beskrivelserne i beretningerne om Rigsrevisio-
nens virksomhed i 1987 og 1990 star der i beretningen om
virksomheden i 1992 generelt set mere om forvaltningsrevi-
sion. Der stér bl.a., at Rigsrevisionens daveerende perma-
nente udvalg om forvaltningsrevisionen foretager en gen-
nemgang af indholdet af forvaltningsrevision i de afgivne
beretninger. Det interessante i denne forbindelse er, at Rigs-
revisionen pa dette sted definerer forvaltningsrevisions-
undersggelser som undersggelser af sparsommelighed,
produktivitet og effektivitet. Det er denne beskrivelse af
mere konkrete analysetyper, som tager over i Rigsrevisio-
nens preesentation af forvaltningsrevisionen i 1995, hvor der
netop leegges veegt pa disse tre analysetyper samtidig med,
at det naevnes at en undersggelse ogsa kan rette sig mod en
institutions styringsfunktioner - specielt mod skonomisty-
ringsfunktioner.

Af dette kan man udlede, at analyser af forretnings-
gange/ styringsfunktioner, produktivitet og effektivitet
spiller en rolle i hele den periode, som jeg har valgt at analy-
sere. Samtidig tyder beskrivelsen af forvaltningsrevisionen i
beretningen om virksomheden i 1992 p4, at analyser af spar-
sommelighed ogsa er geeldende i hele perioden. Den gene-
relle beskrivelse af forvaltningsrevision indikerer ogsa, at
gkonomisk hensigtsmeessighed i forvaltningen med statens
midler (sparsommelighed) er et gennemgéende treek i hele
perioden.
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Jeg vil derfor analysere udviklingen i gennemslaget af
analyser af sparsommelighed, produktivitet, effektivitet og
forretningsgange/ styringsfunktioner i Rigsrevisionens be-
retninger over tid. Ud fra beskrivelserne virker det rimeligt
at antage, at vurderinger af skonomistyringsfunktioner i
hojere grad ger sig geeldende i slutningen af perioden. Sam-
tidig vil jeg ogsa undersoge tilstedeveerelsen af elementer af
finansiel revision i undersggelserne for at vurdere, om der
er sket en udvikling i den relative position, som forvalt-
ningsrevisionsaktiviteten indtager i Rigsrevisionens storre
undersogelser.

Indledningsvis er det vigtigt at huske p4, at antallet af be-
retninger de fire ar -1987, 1990, 1992 og 1995 - 1a pa hen-
holdsvis 12, 20, 19 og 20.

Jeg har foretaget en gennemleesning af beretningerne for at
konstatere, om der er sket en udvikling i det typiske for-
valtningsrevisionelle hovedformal i de enkelte ars beret-
ninger. Resultaterne fremgar af tabel 3. Til tabellen skal det
iovrigt bemeerkes, at en beretning godt kan have flere ho-
vedformal, samt at det ikke for alle beretninger har veeret
muligt entydigt at fastsla, hvad hoved-
formalet/hovedformalene var. Af tabellen fremgar det, at
det i 1987 var mest almindeligt at lave undersogelser, der
fokuserede pa sparsommelighedsaspekter. Af de 12 beret-
ninger, som blev afgivet i 1987, var der fem beretninger, der
havde til hovedformal at vurdere sparsommeligheden ved
en given statslig aktivitet. Det drejede sig f.eks. om beret-
ningen om forsvarets breendstofforbrug (Statsrevisorernes
beretning nr. 13, 1986) og om beretningen om personaleud-
gifterne indenfor Kriminalforsorgen (Statsrevisorernes be-
retning nr. 1, 1986). 1 1987 blev der yderligere afgivet to be-
retninger, hvor effektivitetsaspekter blev vurderet, to beret-
ninger hvor forretningsgange blev vurderet og én beretning,
hvor der blev gennemfert en produktivitetsanalyse.
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ar sparsomme- | produktivitet | effektivitet | forretnings- beretninger
lighed gange/styring |ialt

1987 |5 1 2 2 12

1990 | 4 1 7 6 20

1992 |5 2 5 10 19

199542 2 7 10 20

Tabel 3: Antal beretninger fordelt efter hovedformdlet med den
pageeldende beretning.

Blandt de beretninger, som blev afgivet i 1990 var den hyp-
pigst forekommende analysetype effektivitetsanalysen. Af
de 20 beretninger, som blev afgivet i 1990 var der syv beret-
ninger, der havde som hovedformal at lave effektvitetsana-
lyser. F.eks. afgav Rigsrevisionen en beretning, hvor de un-
dersogte effektiviteten i skatteligningen (Statsrevisorernes
beretning nr. 11/89). Af tabellen ses det, at antallet af effek-
tivitetsanalyser er skarpt forfulgt af antallet af analyser, hvor
styringsaspekter eller forretningsgange vurderes. 1 1990 blev
der yderligere afgivet fire beretninger, hvor der primeert
blev fokuseret pa sparsommelighedsaspekter og en beret-
ning, hvor der blev gennemfort en produktivitetsanalyse.

[ bade 1992 og 1995 var der blandt beretningerne flest
analyser af styringsaspekter/ forretningsgange. Af de 19
beretninger, som blev afgivet i 1992 var der 10 beretninger,
der havde som hovedformal at vurdere styringsfunktioner-
ne og blandt de 20 undersggelser, som der blev afgivet be-
retning om i 1995, var der ligeledes 10 undersogelser, hvor
der primeert blev fokuseret pa vurdering af styringsfunktio-
ner. Et typisk eksempel pa en analyse, der bl.a. har som ho-
vedformal at se pa styringsfunktionerne, er "Beretning om
forsvarets overordnede gkonomistyring" (Statsrevisorernes
beretning nr. 9/91). I denne beretning blev der bl.a. sat fo-
kus pa tilretteleeggelsen af forsvarets skonomistyring. Det
blev f.eks. vurderet om styringssystemerne var gode nok til
at producere oplysninger om sparsommelighed, effektivitet
og produktivitet i forsvaret. Jeg treekker denne beretning
frem, fordi der i denne undersggelse blev stillet skarpt pa
vurdering af skonomistyringen i en udvalgt del af den
statslige sektor. Denne type af styringsanalyser bliver mere
og mere almindelig i lobet af den undersogte periode.
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Hvis der i 1995 ikke laves styringsanalyser laves der effek-
tivitetsanalyser. 1 1995 afgav Rigsrevisionen syv beretninger
om undersogelser af effektivitet. | 1992 var bade effektivitet-
og sparsommelighedsanalyser de naest mest hyppige analy-
setyper. Ses der nezermere pa effektivitetsanalysernes ud-
vikling i perioden, er det karakteristisk at selve betegnelsen
"effektivitet" eller "malopfyldelse" vinder indpas fra 1992.

Endelig er det interessant at bide meerke i, at selv om pro-
duktivitetsanalyser i Rigsrevisionens egne praesentationer af
forvaltningsrevisionsaktiviteten fremhaeves som en seerlig
analysetype, laves der i de undersogte ar meget fa analyser
af produktivitet. De forste to ar udferes der én analyse hvert
ar og i de to sidste ar gennemfores der hvert ar to analyser
af produktivitet. Rigsrevisionen diskuterer imidlertid pro-
duktivitet i forbindelse med analyser af skonomistyring,
som specielt er udbredte i slutningen af perioden, men der
er i disse tilfeelde ikke tale om deciderede produktivitet-
sanalyser. Maske er drsagen til, at Rigsrevisionen laver sa
relativt fa produktivitetsanalyser, at de mener, at det er in-
stitutionernes egen opgave at lave denne type af analyse.
Men hvis det var tilfeeldet skulle Rigsrevisionen ogsa kreeve,
at institutionerne selv laver effektivitetsanalyser, hvilket
ville betyde, at det ikke ville veere nedvendigt for Rigsrevi-
sionen at lave dem. Og det er ikke tilfeeldet.

Selv om antallet af konkrete analyser, der fokuserer pa
sparsommelighed i den statslige forvaltning relativt set fal-
der i perioden, ligger normen om at en undersoggelse skal
rette sig mod vurdering af, om der kunne vere sparet penge
ved forvaltningen af bevillingerne, som et gennemgéende
treek i mange af beretningerne. Det betyder imidlertid ikke,
at forvaltningsrevision altid handler om for enhver pris at
spare penge. | en reekke beretninger er det ogsa muligt at
finde vurderinger af forvaltningen i forhold til idealet om
retssikkerhed.

Sammenfattende med hensyn til de forskellige forvalt-
ningsrevisionelle analysers gennemslag er det tydeligt, at
der finder et brud sted mellem 1987 og 1990. For 1987 er det
ikke almindeligt med effektivitetsanalyser og styringsanaly-
ser, men efter 1987 bliver disse analysetyper almindelige. I
den forbindelse er det ogsa bemeerkelsesveerdigt, at Rigsre-
visionens beretninger generelt set bliver leengere i perioden,
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og at der i de tre sidste ar gores meget mere ud af at preesen-
tere det konkrete formal med den pageeldende undersagel-
se. Samtidig sker der ogsa en udvikling af de resumeer, som
findes i hver beretning.

| faglitteratur om forvaltningsrevision, som i Danmark ofte
er udarbejdet til undervisning af revisorer, vurderes spar-
sommelighedsanalysen som den letteste analyse at gennem-
fore. Effektivitetsanalyser vurderes som de sveereste og pro-
duktivitetsanalyser falder med hensyn til sveerhedsgrad
mellem disse to analysetyper (Se f.eks. Foreningen af Stat-
sautoriserede Revisorer 1992). I den undersggte periode sker
der, set ud fra denne opdeling efter sveerhedsgrad, en ud-
vikling med hensyn til sveerhedsgraden i de analyser, som
Rigsrevisionen udferer. Rigsrevisionen gennemfegrer i 1990,
1992 og 1995 mere komplicerede analyser end i 1987.

Endelig har jeg ogsa analyseret udviklingen i forholdet
mellem forvaltningsrevision og finansiel revision i beret-
ningerne. Ud over at se pé antallet af beretninger pr. ar, hvis
hovedformal mé karakteriseres som horende hjemme i ka-
tegorien "forvaltningsrevision", har jeg ogsa undersogt i
hvilket omfang der i de enkelte beretninger findes elementer
af finansiel revision. Af tabel 4 fremgar det, at der i hele pe-
rioden i ca. halvdelen af beretningerne indgar analyser af
karakteren finansiel revision. Enten er der tale om beret-
ninger, der indeholder elementer af finansiel revision, eller
ogsa er der tale om beretninger, der har som hovedformal at
lave en finansiel revisionel analyse. Det typiske i sidst-
naevnte type af beretning er, at den finansielle analyse er en
blandt flere hovedformal med den pageeldende undersogel-
se. De finansielle analyser gar almindeligvis ud pa at vurde-
re, om reglerne pa det pageeldende omréde er blevet over-
holdt ved forvaltningen af bevillingerne, om regnskaberne
stemmer overens med bevillingerne, og om der har veeret
hjemmel til at afholde enkelte konkrete udgifter.
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ar finansiel revision | finansiel revision | finansiel revision | beretninger
som hovedformél [som element ialt ialt

1987 |1 6 % 12

1990 |4 6 10 20

19925113 6 9 19

1995 7113 11 14 20

Tabel 4: Antal beretninger med finansiel revision som hovedformal
eller element i de enkelte beretninger.

[ hele perioden er der et ikke uvaesentligt indslag af finansiel
revision i Rigsrevisionens storre undersogelser. Samtidig er
de sterre undersogelser det sted, hvor Rigsrevisionens
veesentligste forvaltningsrevisionsaktivitet finder sted. Den
finansielle revisions relativt markante position i Rigsrevisio-
nens beretninger i hele perioden kan ses som et tegn p4, at
Rigsrevisionens arbejde med forvaltningsrevision er teet
koblet til arbejdet med den finansielle revision i staten. Det
er ogsa et tegn pa, at forvaltningsrevisionen endnu ikke er
fuldt integreret og institutionaliseret i Rigsrevisionens arbej-
de med sterre undersggelser. En anden indikation p4, at
forvaltningsrevisionen endnu ikke er helt institutionaliseret i
Rigsrevisionens arbejde er, at det ikke i hver eneste beret-
ning klart har veeret muligt at afgere, om en af de forvalt-
ningsrevisionsanalyser, som Rigsrevisionen selv definerer,
er blevet gennemfert. Samtidig med at Rigsrevisionens ar-
bejde med forvaltningsrevision er blevet mere sofistikeret
med hensyn til valg af analysetype, er der saledes stadig
tegn pa vanskeligheder med at frigere forvaltningsrevisio-
nen fra den finansielle revision.

4.4. Undersoggelsernes metode

I dette afsnit vil jeg undersoge, om det ogsa er muligt at
konstatere en udvikling med hensyn til valg af metode i
forbindelse med udarbejdelsen af storre undersggelser. Man
kan sperge, hvorfor det overhovedet er interessant at se pa
Rigsrevisionens anvendelse af forskellige samfundsviden-
skabelige metoder. Det er vigtigt at have dette aspekt med i
vurderingen af Rigsrevisionens arbejde, fordi det siger noget
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om, hvilke muligheder Rigsrevisionen har for at rejse
sporgsmal i deres analyser.

Rigsrevisionen er tidligere blevet kritiseret for at have et
svagt fagligt niveau. Preben Melander gennemferte i
1980'erne en reekke empiriske undersggelser og observatio-
ner i departementer og andre statslige institutioner. Han
ndede blandt andet frem til, "at mange institutionsledere
opfatter Rigsrevisionens faglige metodemeessige kvalitet
som veerende relativt lav i forhold til andre revisorers."
(Melander 1989: 6).

Med metode mener jeg brug af forskellige teknikker til
indsamling af ny information i forbindelse med gennem-
forelse af storre undersegelser. Jeg har ikke mulighed for at
vurdere, i hvilket omfang Rigsrevisionen anvender forskel-
lige metoder i forbindelse med forundersegelser og lignen-
de. Det ville kreeve et indgaende interviewarbejde med per-
soner, som har deltaget i udarbejdelse af alle de enkelte be-
retninger. Jeg holder mig derfor til en vurdering af den me-
todebeskrivelse, som konkret findes i de enkelte beretninger
ud fra den antagelse, at safremt der ved anvendelse af en
konkret metode indsamles information, der er relevant i
undersogelsen, sa findes der ogsa en redegorelse for den
pageeldende undersggelses metode.

Generelt om Rigsrevisionens anvendelse af forskellige
samfundsvidenskabelige metoder i forbindelse med sterre
undersggelser ma man, efter en gennemleesning af beret-
ningerne fra de fire ar, konstatere, at langt hovedparten af
undersggelserne laves som studier af forskellige typer af
dokumenter. Det drejer sig primeert om gennemgang af
regnskaber, sagsakter og skriftlige svar pa spergsmal, som
Rigsrevisionen sender til de implicerede parter - oftest det
pageeldende ministerium. Hertil kommer, at Rigsrevisionen
til tider besoger eller besigtiger de institutioner, projekter
mv., som er udsat for undersogelse.

Pa trods af denne generelle konstatering er det muligt at
skimte to udviklingstendenser med hensyn til Rigsrevisio-
nens anvendelse af forskellige metoder. For det farste blev
der i 1/3 af de undersogelser, som Rigsrevisionen afgav
beretning om i 1987 ikke eksplicit gjort rede for, hvordan de
pageldende undersogelser var blevet tilrettelagt. I 1990
gjorde det samme sig geeldende i 1/4 af undersagelserne,
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men i 1992 var det blot i en enkelt beretning, at der ikke
fandtes metodiske oplysninger. I 1995 blev det i alle beret-
ninger naevnt - i nogle tilfeelde godt nok meget kort - hvor-
dan grundlaget for undersggelsens konklusioner var blevet
frembragt, ogsa selv om der i de fleste beretninger udeluk-
kende var tale om vurderinger pa baggrund af skriftligt ma-
teriale. Dette kan ses som en indikation pa sterre opmaerks-
omhed omkring undersggelsernes metode.

For det andet er det muligt at konstatere en svag tendens
til at anvende andre metoder end dokumentstudier. 1 1987
blev der udelukkende lavet dokumentstudier. Blandt de
beretninger, som blev afgivet i 1990 blev der i en un-
dersogelse gennemfort en sporgeskemaundersogelse.
Blandt de beretningerne, som blev afgivet i 1992, blev der i i
alt tre beretninger anvendt andre metoder end dokumen-
tanalyser. | en beretning blev der anvendt interviews og i en
anden beretning blev der gennemfort en spgrgeskemaun-
dersegelse. Endelig blev der i en enkelt beretning bade gen-
nemfort en interview- og en sporgeskemaundersogelse. |
1995 blev der i en beretning lavet en raekke interviews, og i
en anden beretning blev der gennemfort en spergeskema-
underspgelse. Der er dermed en svag tendens til at anvende
forskellige metoder i forbindelse med sterre undersggelser.
Det ferste ar der anvendes andre metoder end dokument-
studier er i 1990, men forst i 1992 er der en tydelig forskel i
forhold til 1987. I 1995 er der imidlertid ikke en overveel-
dende brug af forskellige samfundsvidenskabelige metoder i
forbindelse med de storre undersogelser. Til gengeeld findes
der i alle beretninger en beskrivelse af, hvordan man er naet
frem til de pageeldende resultater.

Rigsrevisionens relativt snaevre valg af metode er med til
at seette nogle greenser for, hvilke problemstillinger, som det
er muligt at rejse i forbindelse med forvaltningsrevisionsun-
dersogelser. Hvis f.eks. interviewundersggelser, sparges-
kemaundersggelser, horinger, seminarer og tilknytning af
eksperter til de enkelte undersogelser spillede en storre rolle
i Rigsrevisionens metodiske arbejde, ville det sikkert blive
muligt for Rigsrevisionen at rejse en reekke andre - og givet-
vis bredere - sporgsmal i forbindelse med de sterre un-
dersogelser.
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Til forskel fra arbejdet hos Rigsrevisionen er der flere tegn
pa, at der hos Riksrevisionsverket i Sverige arbejdes mere
intenst med metodiske sporgsmal og med metodeudvikling.
Et eksempel pé dette arbejde er bogen "Den statsliga for-
valtningsrevisionen vid Riksrevisionsverket - En presenta-
tion" (Riksrevisionsverket, F informerar 1993: 15) hvor an-
vendelse af forskellige metoder bl.a. beskrives. Blandt fors-
kellige mulige metoder laegges der pa Riksrevisionsverket
specielt veegt pa anvendelsen af interviews (Sandahl 1992:
117).

4.5. Undersggelsernes konklusioner

Afslutningsvis vil jeg undersoge, om der er sket en ud-
vikling i karakteren af de konklusioner, som Rigsrevisionen
drager i de storre undersggelser. Det er interessant at se
neermere pa karakteren af de konklusioner, som Rigsrevi-
sionen drager i forleengelse af de storre undersogelser, dels
fordi konklusionernes karakter siger noget om, hvem der er
den primeere modtager af beretningerne, dels fordi konklu-
sionernes karakter siger noget om, i hvilken udstreekning
hovedformalet med Rigsrevisionens undersogelser er frem-
tidige forbedringer af effektiviteten i den statslige forvalt-
ning. Der er séledes forskel pd, om undersggelserne primeert
er fremadrettet (leerende) eller bagudrettet (kontrollerende).
Indledningsvis et par ord om hvordan Rigsrevisionens be-
retninger generelt set er bygget op med hensyn til konklu-
sioner og anbefalinger. Rigsrevisionens beretninger er i hele
perioden bygget op efter samme skelet. Det betyder bl.a., at
Rigsrevisionen enten praesenterer sine konklusioner lebende
eller i afsnit, der gar under betegnelsen "Rigsrevisionens
bemeerkninger". Det mest interessante i den forbindelse er,
at der ikke sker nogen speciel fremhaevning af eventuelle
anbefalinger og forslag. Anbefalinger og forslag skrives ind
som en del af Rigsrevisionens generelle konklusioner og
konstateringer.

Pa dette punkt adskiller Rigsrevisionens arbejde sig fra
Riksrevisionsverkets arbejde, hvor det i forbindelse med
effektivitetsrevisionsundersogelser er almindeligt at formu-
lere og fremheeve konkrete forslag til parterne inden for det
pageldende omrade. F.eks. fremhaever R. Sandahl, at lgs-
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ningsforslag spiller en stigende rolle hos Riksrevisionsverket
i forbindelse med forvaltningsrevisionsundersggelser
(Sandahl 1992: 118). Det er almindeligt, at Riksrevisionsver-
ket i sine forvaltningsrevisionsundersggelser formulerer
konkrete forslag. F.eks. bestar det afsluttende kapitel i revi-
sionsrapporten om statens tilsyn med sundheds- og syge-
plejen i konkrete forslag, der dels er rettet til den svenske
regering dels til Socialstyrelsen (Riksrevisionsverket 1996:
23). I publikationen "Uppféljning av tre érs effektivitetsrevi-
sion. 95. 1991/92 - 1993 /94" (Riksrevisionsverket 1995)
opregnes de enkelte revisionsundersegelsers forslag, og
hvad der er sket som konsekvens af forslagene. I ca. 90% af
undersggelserne formuleres der deciderede forslag.

Endelig skal det ogsa indledningsvis naevnes, at Rigsrevi-
sionens konklusioner primeert er formuleret som kritik af
forvaltningen. Det er dog muligt at finde eksempler pa be-
retninger, som gennemgaende drager positive konklusioner
vedregrende den undersogte genstand. Et eksempel pa en
gennemgaende positiv beretning er undersegelsen af Sta-
tens Luftfartsvaesens styring, skonomi og produktivitet
henholdsvis for og efter, at institutionen blev konktraktsty-
relse (Statsrevisorernes beretning nr. 3/94). Til forskel fra
andre beretninger fik denne beretning til gengeeld stort set
ingen opmeerksomhed.

Jeg har forst i forbindelse med beskrivelsen af Rigsrevisio-
nens konklusioner valgt at skelne mellem konklusioner, der
er sneevre og konklusioner, der er brede. Med brede konklu-
sioner mener jeg konklusioner, hvor der gores et forseg pa
at generalisere de resultater, som man er néet frem til igen-
nem undersggelsen, og med snaevre konklusioner mener jeg
konklusioner, der holder sig til teet til det, der var un-
derspgelsens genstand.

En gennemleesning af Rigsrevisionens beretninger for de fire
udvalgte ar viser, at der stort set ikke er nogen udvikling
med hensyn til konklusionernes karakter. I alle de fire un-
dersogte ar retter langt hovedparten af de konklusioner,
som Rigsrevisionen drager sig sneevert imod det, der var
genstanden for den pageeldende undersggelse. F.eks. kon-
kluderede Rigsrevisionen i undersggelsen om Det Kongelige
Teaters driftsudgifter og -indteegter fra 1987, at der har
veeret for mange ledere med pa udlandsturneerne, at ope-
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raer er dyrere end skuespil og balletter, og at det har veeret
sveert at opgere opsatningsomkostningerne, fordi teatret
ikke har et effektivt aktivitetsstyringssystem
(Statsrevisorerens beretning nr. 2, 1986).
Der er meget fa eksempler pa, at Rigsrevisionen forsgger at
generalisere resultaterne. Et eksempel findes i beretningen
om den gkonomiske udvikling i TV 2. I denne beretning nar
Rigsrevisionen frem til, at det er rimeligt at overveje, om det
er hensigtsmeessigt, at en virksomhed der virker pa et mar-
ked ikke frit kan disponere over sine reklameindtegter
(Statsrevisorernes beretning nr. 4/94). Et andet eksempel
findes i beretningen om den statslige revisions kompetence i
relation til aktieselskaber, hvor Rigsrevisionen bl.a. konklu-
derer,
"at det ville vaere uhensigtsmeessigt, hvis vaesentlige
omrdder af statsforvaltningen kunne unddrages Rigs-
revisionens revision, fordi de blev udpvet i aktiesel-
skabsform" (Statsrevisorernes beretning nr. 6/89:
10).

[ forleengelse af ovenstaende viser det sig ikke overrasken-
de, at langt hovedparten af de anbefalinger, som Rigsrevi-
sionen fremkommer med i forleengelse af deres undersogel-
ser, primeert retter sig mod det administrative niveau.

| forbindelse med konklusionerne formulerer Rigsrevisionen
ogsd anbefalinger. De anbefalinger, som Rigsrevisionen
formulerer ser imidlertid ens ud i hele perioden. Rigsrevi-
sionens anbefalinger er typisk formuleret i meget forsigtige
vendinger. Rigsrevisionen skriver f.eks.:

"Rigsrevisionen finder, at personligningsstatistikken
bor forbedres, ligesom der bor etableres klare malekri-
terier for, om de onskede resultater af ligningsarbejdet

er ndet." (Statsrevisorernes beretning nr. 11/89:
8).

Mange af Rigsrevisionens anbefalinger er af "bgr"- typen. En
anden type af hyppige anbefalinger er
"hensigtsmeessigheds"-typen.
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"Rigsrevisionen vil finde det hensigtsmaessigt, at For-
svarsministeriet fremtidigt i lignende sager foretager
de naevnte analyser og beregninger"
(Statsrevisorernes beretning nr. 1/94: 10-11).

Anbefalingerne retter sig typisk mod administrationen. Al-
ternativt eller maske som et supplerende element kunne
man forvente, at Rigsrevisionen vendte sine anbefalinger
mod det politiske niveau. Det er ogsa i Rigsrevisionens be-
retninger muligt at finde eksempler pa, at anbefalinger retter
sig mod det politiske niveau. Denne type af anbefalinger,
der horer til sjeeldenhederne, er ofte af karakteren
"Ministeren ber overveje, om der er behov for regel-
e@ndringer pa omradet".

Der er ikke noget overraskende i delkonklusion om, at det
primeert er det administrative niveau, der star som modta-
ger af de anbefalinger, som Rigsrevisionen formulerer. |
henhold til rigsrevisionsloven er det nemlig ministeren, der
som gverste chef for det pageeldende forvaltningsomrade,
star som modtager af de konklusioner, kritikpunkter og
anbefalinger, som bliver rejst i beretningerne. Ifelge loven
skal den pageeldende minister, senest fire méneder efter at
statsrevisorerne har fremsendt beretningen med deres even-
tuelle kommentarer til Folketinget og til ministeren, aflevere
en redegorelse til statsrevisorerne for de foranstaltninger og
overvejelser, som beretningen har givet anledning til. Rigs-
revisor modtager samtidig ministerredegerelsen, og skal
senest en maned senere afgive sine bemaerkninger til stats-
revisorerne. At der ikke har veeret nogen loveendring pa
dette punkt i den undersogte periode, er maske en del af
forklaringen pa, at der ikke umiddelbart er muligt at konsta-
tere nogle forandringer pa dette delomrade.

| forleengelsen af delanalysen af udviklingen i bredden af
Rigsrevisionens undersogelser er det dog muligt at se en
generel udvikling i konklusionernes karakter. Samtidig med
at de analytiske tilgange i forbindelse med de storre un-
dersogelser bliver mere og mere avancerede, bliver Rigsre-
visionen ogsa i stand til at traeffe mere og mere avancerede
konklusioner. P4 trods af denne udvikling retter konklusio-
nerne og anbefalingerne sig stadig mod det, der er genstan-
den for den pageeldende undersogelse.



SOU 1997:18 143

Jeg mener ikke hermed, at Rigsrevisionens konklusioner
og anbefalinger er overfladige. Det er nedvendige og natur-
lige konklusioner og anbefalinger i forleengelse af analyser-
ne. Men samtidig indikerer fraveeret af mere generelle kon-
klusioner og fremheevede anbefalinger, at det ikke altid er
lige let at bruge resultaterne af underseggelserne i andre
sammenheenge, f.eks. i et fremtidigt perspektiv.

Det er i denne forbindelse interessant at se neermere pa
tidsperspektivet i Rigsrevisionens arbejde. Der er forskel pa,
om revisionsarbejdet primeert er montet pa fremtidige for-
bedringer af effektiviteten i den offentlige sektor og dermed
indeholder et element af leering, eller om arbejdet i hgjere
grad er en aktivitet, der er rettet tilbage i tiden, og som der-
for i hojere grad kommer til at fungere som en kontrolfunk-
tion.

Generelt om Rigsrevisionens undersggelser ma man kon-
kludere, at Rigsrevisionen primeert iveerkseetter undersogel-
ser for at kontrollere en given aktivitet. Det er maske ikke sa
overraskende, da det naermest er et definitorisk treek ved et
nationalt revisionsorgan, af det skal fungere som kontrolin-
stans - som borgernes kontrol med forvaltningens brug af
skatteydernes penge. Der er blandt de afgiven beretninger i
perioden mange eksempler pa undersggelser, som vanske-
ligt kan karakteriseres som andet end kontrol. F.eks. kan jeg
naevne beretningen om opferelsen af et elevhjem pa
Feergerne (Statsrevisorernes beretning nr. 9, 1986) og beret-
ningen om flytningen af heerens sergentskole fra Sender-
borg til Odense (Statsrevisorernes beretning nr. 1/94). I beg-
ge tilfeelde kan man sperge sig selv, hvor ofte henholdsvis
socialministeren og forsvarsministeren er i situationer, hvor
denne type af beslutninger skal treeffes. Hvor ofte skal en
skole henholdsvis oprettes/ vedligeholdes og flyttes inden-
for de pageeldende omrader? Man kan sporge, hvor stort det
lezerende element i disse undersggelser er. Denne type af
beretninger er beretninger, hvor man ensker at finde ud af,
hvorfor noget gik galt.

Det er ofte statsrevisorerne, der beder Rigsrevisionen om
at lave denne type af undersogelser. F.eks. har statsreviso-
rerne bedt Rigsrevisionen om redeggrelser for, hvorfor der
har veeret underskud hos 1/S Datacentralen
(Statsrevisorernes beretning nr. 5/89), hvorfor Udenrigsmi-
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nisteriet overskred bevillingerne (Statsrevisorernes beret-
ning nr. 20/1991), og hvorfor et nybygget lager til senneps-
gas pa Bornholm stod helt tomt. Hovedfokus i disse beret-
ninger er kontrol. Selv ikke disse beretninger er dog helt
uden elementer af leering. | sidstnaevnte beretning blev for-
svarsministeren gjort opmeerksom p4a, at han skal orientere
finansudvalget, som i sin tid havde givet bevillingen, nar
forudseetningerne for bevillingen forandres.

Det er klart at det primeere formal med denne type af be-
retninger er at skabe klarhed for, hvorfor der var noget, som
gik galt, og dermed kontrollere forvaltningen. Selv om der
ogsa findes anbefalinger i denne rapport, dvs. forslag der
kan forbedre forvaltningen i fremtiden overskygger kritik-
ken og udredningen af heendelsesforleb m.v. klart. En fo-
rudseetning for leering er at der etableres et tillidsforhold
mellem leereren (Rigsrevisionen) og eleven
(institutionen/institutionerne), og en senderlemmende kri-
tik er maske ikke det bedste udgangspunkt for indleering.

Undersogelser, der fokuserer pa at kontrollere en given ak-
tivitet, er undersogelser, der primeert leegger veegt pa at se
tilbage i tiden. Undersegelser, der i stedet for fokuserer pa
at forbedre aktiviteter indeholder et veesentligt element af
leering, og er dermed i langt hgjere grad end kontrollerende
underspgelser fremadrettede. Blandt Rigsrevisionens arbej-
de findes der ogsé elementer af konklusioner og anbefaling-
er, som er mentet pa fremtidige forbedringer af effektivite-
ten i den statslige forvaltning. Mange af de beretninger, som
laves indenfor udviklingsbistandsomréadet indeholder kon-
klusioner og anbefalinger, som er fremadrettede.

Hertil kommer, at der i selve revisionsprocessen indgar et
vaesentligt leeringselement. Lobende under udarbejdelsen af
en storre undersogelse rettes mange fejl og mangler ved
administrationen. De reviderede institutioner har saledes
mulighed for at leere undervejs. I en del beretninger er der
derfor allerede ved afgivelsestidspunktet foretaget mange
forbedringer ved forvaltningen.

Opsummerende var det altsa ikke muligt at konstatere en
udvikling med hensyn til karakteren af de konklusioner og
anbefalinger som Rigsrevisionen formulerer. | hele den un-
dersogte periode er Rigsrevisionens konklusioner og anbe-
falinger primeert rettet mod den genstand, som har veeret
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udsat for undersogelse. Hovedmodtageren af Rigsrevisio-
nens konklusioner er det administrative niveau. Samtidig er
det primeere formal med Rigsrevisionens undersggelser ba-
gudrettet kontrol, selv om det ogsa er muligt at konstatere
elementer af leering.

En mulig forklaring pa, hvorfor Rigsrevisionens arbejde
med hensyn til konklusioner og anbefalinger ser ud, som
det gor, er, at Rigsrevisionen ikke har det sidste ord i den
enkelte revisionssag. Alle Rigsrevisionens beretninger afgi-
ves til statsrevisorerne. Rigsrevisionen ved at statsrevi-
sorerne dermed har mulighed for at fa det sidste ord i sagen
gennem at knytte bemeerkninger til beretningerne. Beret-
ningerne er statsrevisorernes ejendom, da det er dem, der
leegger navn til undersogelserne. Det er ogsa statsrevisorer-
ne, der star for offentliggerelsen af beretningerne. Den insti-
tutionaliserede behandling af Rigsrevisionens arbejde gen-
nem statsrevisorinstitutionen er maske med til at seette
nogle rammer for Rigsrevisionens beretningspraksis.

4.6. Opsummering

Fokus har i dette afsnit veeret pa Rigsrevisionens arbejde
med sterre undersegelser. Ses der pa ressourceforbruget til
sterre undersogelser i den undersggte periode fra 1987 til
1995 (jf. tabel 1, afsnit 2.1.), sker der fra 1988 til 1989 en
veesentlig foragelse af andelen af ressourcer, som bliver an-
vendet til storre undersogelser. 1 1988 bliver 9% af Rigsrevi-
sionens samlede ressourcer anvendt pa storre undersggel-
ser, og i 1989 bliver 19% af de samlede ressourcer anvendt
pa denne aktivitet. Bide for og efter 1989 er forbruget af
ressourcer relativt stabilt. For 1989 1a ressourceforbruget til
storre underspgelser pa omkring 9%, og fra 1989 til 1995
sker der en svag stigning i ressourceforbruget séledes, at ca.
23% af ressourcerne i 1995 bliver anvendt pa sterre un-
dersggelser. Samtidig formulerer Rigsrevisionens ledelse i
1989 en malseetning om, at 33% af de samlede ressourcer
skal anvendes til storre undersogelser i ar 2000. 1 1989 sker
der sdledes bade en generel omprioritering af ressourcefor-
delingen, saledes at arbejdet med sterre undersegelser bli-
ver opprioriteret og en formulering af en malseaetning pa
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omradet, hvilket indikerer en sterre opmeerksomhed om-
kring arbejdet med sterre undersogelser.

[ dette afsnit har jeg set naermere pa Rigsrevisionens arbej-
de med storre undersogelser for at vurdere, om det er mu-
ligt at konstatere forandringer i selve indholdet i beretnings-
arbejdet i perioden fra 1987 til 1995. Jeg har analyseret ind-
holdet i Rigsrevisionens arbejde i fire delanalyser, hvor der
blev fokuseret pa forskellige aspekter ved Rigsrevisionens
arbejde.

Den generelle konklusion er, at det ikke er muligt at kon-
statere den samme udviklingstendens med hensyn til un-
dersogelsernes bredde, analysetyper, metoder og konklu-
sioner.

Med hensyn til bredden og konklusionerne i undersogel-
serne har det ikke veeret muligt at konstatere en udvikling
fra 1987 til 1995. I alle de fire ar er ca. 1/3 af Rigsrevisionens
beretninger sneevre beretninger, dvs. beretninger der
primeert fokuserer pa forhold vedrerende en enkelt institu-
tion, et enkelt program eller noget lignende. For alle de fire
ars vedkommende retter konklusionerne sig sneevert mod
den pageeldende undersogelses genstand. Der er ikke
mange forseg pa at generalisere resultaterne. Konklusioner-
ne bliver med tiden mere avancerede, fordi der sker en ud-
vikling i valget af forvaltningsrevisionstilgang i de storre
underspgelser, men de mere avancerede konklusioner retter
sig stadig mod undersggelsens genstand. Rigsrevisionens
anbefalinger i forleengelse af undersogelserne fremhaeves
ikke pa nogen speciel made, men skrives ind som en del af
Rigsrevisionens gvrige konklusioner og konstateringer. An-
befalingerne retter sig primeert mod det administrative ni-
veau. Selv om Rigsrevisionen kommer med anbefalinger i
forbindelse med sit arbejde med sterre undersegelser, er
hovedformélet med langt de fleste beretninger at kontrollere
en given aktivitet. Det relativt steerke element af kontrol i
Rigsrevisionens arbejde er maske med til at seette en graense
for anbefalingernes gennemslagskraft i forbindelse med
fremtidige leering indenfor den offentlige sektor.

Jeg har ogséa undersggt udviklingen i Rigsrevisionens for-
valtningsrevisionsanalyser og i Rigsrevisionens brug af
forskellige samfundsvidenskabelige metoder i forbindelse
med de storre undersggelser. | begge disse to delanalyser er
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det muligt at konstatere forandringer i Rigsrevisionens ar-
bejde. For det forste er det muligt at konstatere tegn pa en
stigende bevidsthed omkring brug af metode i Rigsrevisio-
nens arbejde. Der sker et skift mellem 1990 og 1992. Dels
findes der fra 1992 flere eksempler pa undersogelser, der
ikke kun laves som dokumentstudier. Spergeskema- og
interviewundersggelser bliver, maske ikke lige frem almin-
delige, men de forekommer. Dels bliver det efter 1992
almindeligt, at der i alle beretninger findes beskrivelser af,
hvordan den pageeldende undersogelse er blevet gennem-
fort. Det vidner om en opprioritering af metodiske spargs-
mal, eller at man i det mindste er blevet mere opmeerksom
p4, at preesentationen af metodiske spergsmal har en betyd-
ning.

For det andet er det muligt at konstatere en veesentlig fo-
randring med hensyn til Rigsrevisionens brug af forskellige
analyser i forvaltningsrevisionsarbejdet. Denne delanalyse
er en af de vigtigste, fordi der i denne analyse stilles skarpt
pa tilgangene i forvaltningsrevisionen, og derfor kan bruges
til at sige noget om forvaltningsrevisionens status i Rigsre-
visionens arbejde med sterre undersogelser. I denne dela-
nalyse ndede jeg frem til, at der er et brud i Rigsrevisionens
anvendelse af forvaltningsrevisionstilgange mellem 1987 og
1990. Rigsrevisionen laver i forbindelse med forvaltningsre-
visionsundersogelser en eller flere af folgende analyser:
Sparsommelighedsanalyser, produktivitetsanalyser, effekti-
vitetsanalyser eller forretningsgangs-/styringsanalyser. For
1990 er den mest hyppige forvaltningsrevisionsanalyse en
sparsommelighedsanalyse. | 1990 er det mest almindeligt
med en undersogelse, der har til hovedformal at vurdere
effektivitet. 1 1992 og 1995 er det mest almindeligt med sty-
ringsanalyser, specielt er der tale om mange analyser af
gkonomistyringssystemer. Analyser af effektivitet er den
neest mest almindelige analysetype i 1995. Samtidig med, at
sveerhedsgraden stiger i de analyser, som Rigsrevisionen
veelger at lave i de storre undersogelser, bliver beretninger-
ne generelt set leengere og mere omfattende.

I hele den undersggte periode findes der i ca. halvdelen af
beretninger storre eller mindre analyser, der hgrer hjemme i
kategorien "finansiel revision". Dette kan ses som et tegn p4,
at der stadig er en teet kobling mellem forvaltningsrevision
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og finansiel revision i Rigsrevisionens arbejde. Det er et tegn
pa, at det er sveert at frigere forvaltningsrevisionen fra den
finansielle revision. Sagt med andre ord er det en indikation
pa, at forvaltningsrevisionsaktiviteten endnu ikke er
fuldsteendig institutionaliseret i Rigsrevisionens arbejde. En
anden indikation p4, at forvaltningsrevisionen endnu ikke
er helt institutionaliseret i Rigsrevisionens arbejde er, at det
ikke i hver eneste beretning klart har veeret muligt at afgere,
om der var tale om udferelse af en af de forvaltnings-
revisionsanalyser, som Rigsrevisionen selv definerer.
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5. Relationen mellem statsrevisorerne
og Rigsrevisionen - Statsrevisorernes
aktivitetsniveau

5.1. Indledning

[ dette afsnit vil jeg seette fokus pa forholdet mellem statsre-
visorerne og Rigsrevisionen. Som tidligere neevnt er der i
Danmark tradition for adskillelse mellem den politiske og
den administrative revision i staten. Det betyder imidlertid
ikke, at der ikke er en relation mellem den politiske og den
administrative revision. Forholdet mellem den politiske og
den administrative revision er netop et af kernepunkterne i
den danske rigsrevisionsordning. Statsrevisorerne har bl.a.
ret til at leegge Rigsrevisionens arbejde til grund for deres
eget arbejde, samtidig med at statsrevisorerne har mulighed
for at bestille undersagelser hos Rigsrevisionen.

Ved den forste rigsrevisionslovs vedtagelse blev statsrevi-
sorernes mulighed for at bestille undersogelser hos Rigsre-
visionen netop forsteerket. Statsrevisorerne har saledes mu-
lighed for at leegge beslag pa en del af Rigsrevisionens
ressourcer gennem at bestille undersogelser af spergsmal,
som de finder betydningsfulde og interessante. Stats-
revisorerne, der repreesenterer det parlamentariske styrke-
forhold i Folketinget, har dog kun mulighed for at bestille
undersogelser, hvis de er enige. Nar statsrevisorerne bestil-
ler en undersogelse af et spergsmal hos Rigsrevisionen, er
Rigsrevisionen forpligtet til at gennemfore den pageeldende
analyse. Da der ikke folger en ekstra bevilling med, nar
statsrevisorerne anmoder Rigsrevisionen om at lave en un-
dersogelse (som der gor, nar den svenske regering beder
Riksrevisionsverket om at gennemfgre en undersggelse) ma
Rigsrevisionen i praksis lade noget af det arbejde, som de
selv har taget initiativ til, ligge.

Det er interessant at undersoge i hvilken udstreekning
statsrevisorerne gor brug af deres ret til at bestille un-
dersggelser hos Rigsrevisionen, og om det er muligt at kon-
statere en udvikling i statsrevisorernes aktivitetsniveau i
forbindelse med bestilling af undersagelser.
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Ud over ovenstaende aktivitet fra statsrevisorernes side,
som finder sted inden en undersggelse gennemfeores, har
statsrevisorerne ogsa mulighed for at veere aktive efter en
beretning er blevet afrapporteret til dem fra Rigsrevisionen.
De beretninger, som Rigsrevisionen afgiver er i princippet
statsrevisorernes beretninger, og det er officielt dem, der
leegger navn til de undersogelser, som Rigsrevisionen laver.
Nar statsrevisorerne modtager en beretning, har de mulig-
hed for at knytte deres eventuelle bemaerkninger til beret-
ningen inden den oversendes til Folketinget. Det er derfor
ogsa interessant at analysere undviklingen i statsrevisorer-
nes aktivitetsniveau efter modtagelsen af beretningerne
gennem at undersege udviklingen i de kommentarer og
bemeerkninger, som statsrevisorerne har mulighed for at
knytte til de enkelte beretninger.

Til forskel fra de to andre delanalyser vil jeg i denne analy-
se beveege mig ud over perioden 1987-1995 og se naermere
pa statsrevisorernes aktivitet siden den forste rigsrevisions-
lovs vedtagelse, fordi statsrevisorernes mulighed for at
bestille undersogelser hos Rigsrevisionen bl.a. blev forsteer-
ket ved den forste rigsrevisionslovs vedtagelse i 1975.

5.2. Antal beretninger

Indledningsvis er det nyttigt med et overblik over ud-
viklingen i antallet af storre undersogelser, som Rigsrevisio-
nen afgiver beretning om pr. ar. Det betyder, at der er tre
typer af beretninger, som jeg ikke regner med: Det drejer sig
for det forste om Rigsrevisionens virksomhedsberetninger,
som Rigsrevisionen hvert ar, i henhold til rigsrevisionslo-
ven, skal afgive til statsrevisorerne. For det andet om beret-
ningerne om bevillingskontrollen, som Rigsrevisionen lige-
ledes afgiver en gang om aret. For det tredie indgar beret-
ninger, som Rigsrevisionen ikke har deltaget i udarbejdelse
af ikke i opgerelsen. Det drejer sig typisk om beretninger,
som statsrevisorerne selv udarbejder efter besag eller besig-
tigelsesrejser.

Resultatet af undersogelsen af materialet fra 1976 til 1995
fremgar af tabel 5. Det ses tydeligt, at der i perioden er to
faser, der adskiller sig markant fra hinanden. Frem til 1985
bliver der typisk afgivet over 30 beretninger pr. ar, og efter
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1985 ligger antallet typisk pa under 20 beretninger pr. ar. |
gennemsnit bliver der fra i perioden fra 1976 til 1984 pr. ar
afgivet 29,7 beretninger. Til sammenligning bliver der i pe-
rioden fra 1985 til 1995 i gennemsnit afgivet 16 beretninger
pr. ar.

At Rigsrevisionen i tiden ind til 1985 afgav veesentligt flere
beretninger end i tiden efter 1985 er ikke nedvendigvis et
udtryk for et hgjere aktivitetsniveau med hensyn til udar-
bejdelse af beretninger. Gar man teettere ind pa beretninger-
ne og ser pa omfanget af beretningerne, er det nemlig mu-
ligt at konstatere veesentlige forskelle. De beretninger, som
bliver afgivet indtil 1985 er generelt set ikke sa omfangsrige,
som de beretninger der bliver afgivet efter 1985. For 1985 er
det ikke et seersyn at finde beretninger, som ikke er leengere
end et par sider. F.eks. er beretning nr. 30 vedr. finanséret
1977-78 ikke pa mere end to sider, og beretning nr. 12 for
finanséaret 1978 er kun pa tre sider.

En forklaring pa det markante skift i antallet af beretninger
omkring 1985 kan skyldes, at den forste rigsrevisor - Jergen
Bredsdorff - gik pa pension, og Jergen Mohr blev ny rigsre-
visor. | den tid hvor Jergen Bredsdorff var rigsrevisor, blev
der lavet mange smé beretninger, hvilket beted at beret-
ninger der omhandlede relaterede emner ikke blev lagt
sammen. Med Jergen Mohr som ny rigsrevisor blev stilen en
anden, og det blev almindeligt at leegge undersogelser af
relaterede emner sammen og derefter afgive en feelles beret-
ning til statsrevisorerne.

5.3. Statsrevisorernes bestillingsfrekvens

Jeg vil i dette afsnit beskrive udviklingen i statsrevisorernes
aktivitetsniveau i forbindelse med bestilling af undersegel-
ser hos Rigsrevisionen.

Af tabel 5 fremgéar det hvor mange af Rigsrevisionens un-
dersegelser, som er blevet gennemfort pa baggrund af initia-
tiv fra statsrevisorerne. Frem til 1985 afgav Rigsrevisionen
hvert &r mellem en og tre beretninger, som var lavet efter
anmodning fra statsrevisorerne. I gennemsnit afgav Rigsre-
visionen hvert ar i perioden fra 1976 til 1984 ca. 1,6 beret-
ninger, som var lavet efter anmodning fra statsrevisorerne.
Den forsteerkede ret, som statsrevisorerne med vedtagelsen



152 SOU 1997:18

af 1976-loven fik til at bestille undersegelser hos Rigsrevi-
sionen, valgte de, sagt med andre ord, ikke at gore brug af i
seerlig stor udstraekning.

ar antal beretninger | antal beretninger | statsrevisorernes
ialt bestilt af bestillingsfrekvens
statsrevisorerne | (pct.)

1976* 82 1 3
1977* 34 3 3
1978* 30 1 3
1979 21 3 14
1980 32 1 8
1981 32 il 3
1982 30 1 3
1983 29 1 &
1984 28 2 7
1985 16 5 31
1986 19 9 47
1987 12 8 67
1988 11 i 9
1989 17 2 12
1990 21 9 43
1991 15 4 27
1992 19 6 32
1993 14 8 58
1994 12 8 67
1995 20 10 50

Tabel 5: Antal beretninger og statsrevisorernes bestillingsaktivitet
* Vedrerende henholdsvis finansaret 1975-76, 1976-77 og
1977-78

Efter 1985 stiger antallet af beretninger, som afgives efter
initiativ fra statsrevisorernes side noget. I 1985 afgav Rigs-
revisionen saledes fem beretninger, som var blevet udfert
efter anmodning fra statsrevisorerne, og i 1986 var tallet
oppe pa ni. | perioden efter 1985 svinger tallet noget. Fra i
1988 og 1989 at veere nede pa henholdsvis en og to til i 1995
at veere oppe pa 10. I gennemsnit afgav Rigsrevisionen i
perioden fra 1985 til 1995 hvert ar ca. 6,4 beretninger, som
var lavet efter anmodning fra statsrevisorerne.
Sammenholdes det samlede antal af beretninger med an-
tallet af beretninger, som afgives efter anmodning fra stats-
revisorerne er det bemeerkelsesveerdigt, at det totale antal af
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afgivne beretninger falder, samtidig med at antallet af beret-
ninger, som afgives efter anmodning fra statsrevisorerne
stiger. Andelen af beretninger, som afgives pa baggrund af
initiativ fra statsrevisorerne stiger sdledes i perioden, hvilket
fremgar af tabel 5. Fra 1976 til 1984 ligger statsrevisorernes
bestillingsfrekvens i gennemsnit pa 4,6%. I perioden fra 1985
til 1992 ligger den i gennemsnit pa 33,5%. Og fra 1993 til
1995 ligger statsrevisorernes arlige bestillingsfrekvens i gen-
nemsnit pa 58,3%. Mere praecist er 50% af de beretninger,
som Rigsrevisionen afgav i 1995 lavet efter initiativ fra stats-
revisorerne. | 1994 er der tale om 67% og i 1993 om 58%.

Der er altsa en tendens til at statsrevisorerne med tiden
leegger beslag pa flere og flere af Rigsrevisionens ressourcer
ved at bestille flere og flere undersegelser. Hvor det frem til
midten af 1980'erne ikke var almindeligt, at statsrevisorerne
bestilte underspgelser hos Rigsrevisionen, er det i dag et
veesentligt element i Rigsrevisionens virksomhed. Siden
1985 er en stigende andel af de undersogelser, som Rigsrevi-
sionen afgiver beretning om, lavet efter anmodning fra stats-
revisorerne.

5.4. Statsrevisorernes respons pa Rigsrevisionens
beretninger

Statsrevisorernes aktivitetsniveau kan ogsa vurderes ud fra
aktiviteten i forbindelse med behandlingen af de beretning-
er, som de modtager fra Rigsrevisionen. Statsrevisorernes
behandling af, og stillingtagen til beretningerne fra Rigsrevi-
sionen er, som tidligere navnt, en veesentlig del af statsrevi-
sorernes arbejde. Nar statsrevisorerne har behandlet en be-
retning sendes den videre til Folketinget. Statsrevisorerne
skriver deres eventuelle kommentarer ind pa sidste side i
beretningen.

Nar statsrevisorerne far en beretning tilsendt har de flere
forskellige muligheder for at give deres holdning til kende.
For det forste kan de helt lade veere med at knytte bemaerk-
ninger til beretningen. At der ikke knyttes bemeerkninger til
en beretning er ikke nedvendigvis et udtryk for et lavt akti-
vitetsniveau fra statsrevisorernes side. Statsrevisorernes har
tradition for neesten altid at udtale sig i enighed. At der ikke
knyttes bemeerkninger til en beretning kan derfor skyldes, at
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statsrevisorerne ikke har kunnet blive enige om en formule-
ring. Men det kan ogsa skyldes, at de ikke finder det ned-
vendigt at knytte bemeerkninger til beretningen. Endelig kan
grunde til, at statsrevisorerne undlader at udtale sig veere, at
de ikke er enig med rigsrevisor i hans vurderinger, at den
pageeldende undersogelse er en rent regnskabsteknisk un-
dersagelse, eller at statsrevisorerne gennem en bemeerkning
vil komme til at kritisere Folketinget (Ginsberg 1996: 263).

For det andet kan statsrevisorerne knytte bemeerkninger til
beretningerne. Der adskilles i den forbindelse groft mellem
to forskellige typer af bemeerkninger. Der er noget som kan
kaldes "almindelige bemeerkninger", og sa er der "skarpe
bemeerkninger". Forskellen mellem de to typer af bemeerk-
ninger er, at statsrevisorerne anvender "skarpe bemeerk-
ninger", hvis de ensker at udtrykke en speciel hard kritik.
For at kunne kende forskel pa de to typer af bemaerkninger
skrives en eventuel skarp kritik med en seerlig fremhaevet
skrifttype.

I dag er det almindeligt, at statsrevisorerne knytter
bemzerkninger til stort set alle beretninger, hvilket fremgar
af tabel 6. Sadan var det ogsa i det forste ar efter rigsrevi-
sionslovens ikrafttreeden i 1976, hvor statsrevisorerne knyt-
tede bemeerkninger til 78% af beretningerne. Perioden fra
slutningen af 1970'erne og frem til midten af 1980'erne var
det tidsrum, hvor statsrevisorerne knyttede faerrest kom-
mentarer til Rigsrevisionens beretninger. Statsrevisorerne
knyttede i gennemsnit bemaerkninger til ca. 56% af Rigsrevi-
sionens beretninger fra 1977 til og med 1986. Fra 1987 blev
det og mere og mere almindelig, at statsrevisorerne knytte-
de bemeerkninger til Rigsrevisionens beretninger. | gennem-
snit knyttede statsrevisorerne bemeerkninger til ca. 72% af
beretningerne i perioden fra 1987 til 1990, og fra 1991 til 1995
knyttede statsrevisorerne bemeerkninger til ca. 89% af Rigs-
revisionens beretninger. I 1993 og 1994 valgte statsreviso-
rerne at kommentere alle de beretninger, som de modtog fra
Rigsrevisionen.
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ar "skarpe | "alminde | bemzerk- | beretninger |ingen antal be-
bemeerk- | -lige ninger med bemeerk- | retninger
ninger" | bemaerk- |ialt bemeaerk- ninger ialt
ninger" ninger i
procent

1976 |17 8 25 78 5 32
1977 |14 5 19 56 15 34
1978 |6 9 15 50 14 30
19798118 11 14 67 7 21
1980 |6 10 16 50 15 32
1981 |5 12 17 53 15 32
1982 |4 9 13 43 17 30
1983 |5 8 13 45 16 29
1984 |1 20 21 72 8 29
1985 |7 3 10 63 6 16
1986 |5 7 12 63 7 19
1987 |5 4 9 75 3 12
1988 |3 5 8 73 3 11
1989 |4 8 12 71 5 17
1990 |5 9 14 70 6 20
1991 |7 5 12 80 3 15
1992 |9 b 14 74 5 19
1993 |6 8 14 100 0 14
1994 |7 4, 12 100 0 12
1995 |13 b5 18 90 2 20

Tabel 6: Statsrevisorernes respons pd Rigsrevisionens beretninger.

Hvis man gér teettere ind pa de beretninger, som af statsre-
visorerne har faet paheeftet bemeerkninger, er det i dag ca.
en fifty-fifty fordeling mellem beretninger, hvor der rejses en
skarp kritik og beretninger, hvor der ikke rejses skarpe kri-
tikpunkter, men hvor der dog rejses kritik. Sddan har det
ikke altid veeret. Fra slutningen af 1970'erne og frem til ca.
midten af 1980'erne var det mest almindeligt med bemeerk-
ninger, hvor der ikke blev fremheevet specielle kritikpunk-
ter. F.eks. var der blandt de 28 beretninger, som blev afgivet
i 1984 kun knyttet skarpe bemeerkninger til én beretning,
hvor imod der til 20 beretninger blev knyttet mere
"almindelige" bemeerkninger.

At der til forskellige tidspunkter er varierende fordeling
mellem statsrevisorernes responstyper kan muligvis heenge
sammen med, hvem der har siddet som statsrevisor. Nogle



156 SOU 1997:18

statsrevisorer har maske i perioder haft lettere ved at blive
enige end andre. Selv om statsrevisorerne som nzevnt har
tradition for at udtale sig i enighed findes der eksempler p4,
at en enkelt statsrevisor har faet en bemaerkning med i en
beretning, enten som den eneste bemaerkning, eller som en
bemeerkning, der fremfores efter de bemeerkninger, som der
er enighed om. F.eks. har statsrevisor Henrik Warburg i
slutningen af 1970'erne faet flere bemeerkninger med for

egen regning.

5.5. Opsummering

Den forste delanalyse af udviklingen i statsrevisorernes ak-
tivitetsniveau i dette afsnit viste, at statsrevisorerne i dag i
hgjere grad end tidligere gor brug af deres ret til at bestille
undersggelser hos Rigsrevisionen. Statsrevisorerne begynd-
te for alvor at gore brug af denne ret efter 1985, og i de
sidste tre ar i perioden - 1993, 1994 og 1995 var henholdsvis
58%, 67% og 50% af de beretninger, som Rigsrevisionen af-
gav lavet efter anmodning fra statsrevisorerne.

Den anden delanalyse viste, at det over tid bliver mere og
mere almindeligt, at statsrevisorerne knytter bemeerkninger
til Rigsrevisionens undersggelser. Siden 1987 har statsrevi-
sorerne hvert ar knyttet bemaerkninger til mindst 70% af
beretningerne. I de sidste tre r i perioden knytter Rigsrevi-
sionen bemeerkninger til de fleste af Rigsrevisionens beret-
ninger.

Konklusionen ma dermed blive, at statsrevisorerne aktivi-
tetsniveau generelt set er steget siden 1976. Man kan der-
med karakterisere statsrevisorernes position som mere ty-
delig i dag, end den var tidligere.

Man kan diskutere, om det er problematisk, at statsreviso-
rerne i stigende grad leegger beslag pa en del af Rigsrevisio-
nens ressourcer gennem at bestille undersogelser af bestem-
te spergsmal. Den officielle holdning til dette spergsmal fra
béde Rigsrevisionens og statsrevisorernes side er, at der ikke
er noget problematisk i forholdet, at samarbejdet fungerer
fint, og at rigsrevisor har mulighed for at sige fra, hvis han
vurderer, at arbejdspresset bliver for stort. Begge parter har
dog en interesse i at fremstille relationen som uproblema-
tisk.
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Rigsrevisors pligt til at undersege de sporgsmal, som
statsrevisorerne beder ham om, betyder imidlertid, at Rigs-
revisionen bliver ngdt til at prioritere ressourcerne mellem
de forskellige arbejdsopgaver. I prioriteringssituationer er
det oftest lettest at leegge de storre undersogelser, som Rigs-
revisionen selv har taget initiativ til at gennemfere til side.
Da Rigsrevisionens veesentligste forvaltningsrevisionsaktivi-
tet finder sted i forbindelse med de storre undersogelser
betyder det ofte, netop denne type af revision i forbindelse
med sporgsmal, som Rigsrevisionen selv vurdere som
veesentlige, nedprioriteres. Det er der imod langt sveerere at
nedprioritere den finansielle revision.
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6. Rigsrevisionens placering i
mediebilledet

6.1. Indledning

I dette afsnit vil jeg se neermere pa Rigsrevisionens placering
i mediebilledet. Det er interessant at se neermere pa, om der
samtidig med, at der er sket en forandring i Rigsrevisionens
arbejde - f.eks. med hensyn til udviklingen mod gennem-
forelsen af mere sofistikerede forvaltningsrevisionsanalyser
- ogsa er sket en forandring i den position, som Rigsrevisio-
nen indtager i den offentlige debat. Jeg vil neerme mig denne
problematik ved forst at undersege, om det er muligt at
konstatere en forandring i Rigsrevisionens position i dags-
pressen i perioden fra 1987 til 1995. Konkret vil jeg lave en
kvantitativ analyse af omtale af Rigsrevisionens beretninger.
Med udgangspunkt i denne kvantitative registrering af om-
talte beretninger vil jeg derneest lave en mere kvalitativ
analyse af de undersggelser, som opnédr omtale i dagspres-
sen. Jeg vil mere konkret beskrive, hvad det er for en type af
undersggelser, som opnar omtale, dvs. forsege at beskrive
hvad der karakteriserer den typiske omtalte undersogelse,
herunder om det primeert er de undersggelser, som statsre-
visorerne har taget initiativ til, som omtales. Som i den
forste delanalyse vil jeg ogsa i denne delanalyse fokusere pa
de fire ar 1987, 1990, 1992 og 1995.

Indledningsvis vil jeg gerne papege, at denne delanalyse er
den mindst deekkende af de tre delanalyser, som jeg har
valgt at gennemfore i denne rapport. Det heenger bl.a. sam-
men med, at jeg ikke har haft ressourcer - lees tid - til at lave
en mere grundig og tilbundsgaende medieanalyse af Rigs-
revisionen. Det er heller ikke det, der har veeret formalet
med denne delanalyse. Formalet med denne delanalyser er
blot af forsege at tegne et groft billede af omtalen af Rigsre-
visionens arbejde i dagspressen til forskellige tidspunkter.
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6.2. Afgrensning af delanalysen

Indledningsvis er det nedvendigt med folgende fem af-
grensninger:

Det forste afgreesningspunkt er valg af avis. Jeg har valgt
kun at fokusere pa omtalen af Rigsrevisionens arbejde i en
enkelt avis. Det har jeg gjort, fordi analysen ikke tilstraeber
at tegne et fuldsteendigt billede af forandringer i Rigsrevi-
sionens position i mediebilledet. Formalet med analysen er
blot at kunne udpege nogle tendenser. Hvis man skulle lave
en mere tilbundsgaende analyse, ville det veere nedvendigt
at analysere forandringer i flere landsdeekkende dagblade.
Der findes fem store og serigse landsdaekkende dagblade i
Danmark: Politiken, Berlingske Tidende, Morgenavisen Jyl-
landsposten, Det fri Aktuelt og Information. Blandt disse
aviser har jeg valgt Berlingske Tidende som eksempel, men
jeg kunne lige sa godt have valgt en af de andre, da de alle
generelt set har en bred deekning af Rigsrevisionens arbejde.

For det andet er det nedvendigt at afgere, hvilken af Rigs-
revisionens aktiviteter, der skal ses efter i aviserne. Jeg har
valgt at se efter omtale af de storre undersogelser. Jeg vil
dermed folge omtalen af de samme beretninger, som jeg
analyserede i afsnit 4. Jeg kunne ogsa have valgt at se neer-
mere pa omtalen af Rigsrevisionens notater, men da de ofte
omhandler mindre sager, er det ikke sa sandsynligt, at de
fanger mediernes opmeerksomhed.

For det tredie er det vigtigt at afgreense den periode, hvor
den eventuelle omtale skal undersoges. Der er forskel pa,
om en undersggelse omtales lige efter dens offentliggerelse,
eller om der gar et halvt &r inden der sker noget. Nar Rigs-
revisionen er feerdig med en undersggelse oversendes den
til statsrevisoratet. Samtidig offentliggeres beretningen, og
det er almindeligt, at statsrevisoratet udsender en presse-
meddelelse om den pageeldende undersogelse. Jeg har der-
for valgt at undersoge Berlingske Tidendes eventuelle om-
tale af beretningerne i tidsrummet lige efter Rigsrevisionens
afgivelsestidspunkt. Mere konkret har jeg afgreenset mig til
at se neermere pa eventuel omtale af beretningerne i otte
dage efter Rigsrevisionens afgivelsestidspunkt, ud fra den
antagelse, at hvis Rigsrevisionen nar frem til veesentligt nyt i
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en underspgelse, sa omtales den pageeldende undersogelse
ogsa relativt hurtigt efter afgivelsestidspunktet.

Det er for det fjerde vigtigt at afgere, hvornar der er tale
om omtale af en beretning. Der er forskel pa, om en un-
dersogelse omtales i en lille notits, eller om der skrives en
decideret artikel. Med omtale har jeg valgt udelukkende af
fokusere pa konkrete artikler, hvilket betyder at notitser om
at Rigsrevisionen har lavet den og den undersggelse ikke
regnes som omtale.

Endelig er det for det femte nedvendigt med en kommen-
tar til valget af de fire ar. Jeg har som bekendt valgt at foku-
sere pa Rigsrevisionens beretningsaktivitet i de fire ar 1987,
1990, 1992 og 1995. De fire ar er imidlertid en grovopdeling
af beretningerne efter deres afgivelsestidspunkt. Rigsrevi-
sionen afgiver nemlig beretninger der straekker sig ud over
et almindeligt ar. Beretningsaktiviteten i "1987" strakte sig
saledes fra d. 1. januar 1987 til d. 30. januar 1988. 1 "1990"
strakte beretningsaktiviteten sig fra d. 1. januar 1990 til d.
23. januar 1991 og i "1992" afgav Rigsrevisionen beretninger
fra d. 1. januar 1992 til d. 31. januar 1993. Jeg har set bort fra
Rigsrevisionens virksomhedsberetninger og bevillingskon-
trolberetninger. Forst i 1995 bliver alle beretninger afgivet i
kalenderaret 1995. For overskuelighedens skyld har jeg
valgt at bruge betegnelserne "1987", "1990", "1992" og "1995"
for de fire ar, selv om de ikke er helt deekkende.

6.3. Omtale af Rigsrevisionens beretninger i Ber-
lingske Tidende
Resultatet af analysen af omtalen af Rigsrevisionens beret-

ninger i Berlingske Tidende i de fire udvalgte ar fremgar af
tabel 7.

ar 1987 1990 1992 1995
antal beret- 12 20 19 20
ninger

antal omtalte |4 4 6 8
beretninger

omtalte beret- |33 20 32 40
ninger i pct.

Tabel 7: Omtale af Rigsrevisionens beretninger umiddelbart efter
afgivelsen til statsrevisorerne i Berlingske Tidende.
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For det forste er det interessant at se neermere pa, om der
sker en forandring i antallet af omtalte beretninger. Af ta-
bellen ses det, at der fra 1987 til 1995 sker en forandring med
hensyn til antallet af omtalte beretninger. 1 1987 gav fire at
Rigsrevisionens beretninger anledning til omtale i egentlig
artikelform i Berlingske Tidende. I det neeste undersogte ar -
1990 - var der ogsa omtale af fire beretninger. 1 1992 blev
seks beretninger omtalt, og i 1995 blev otte beretninger om-
talt. | slutningen af perioden blev der saledes omtalt dobbelt
sd@ mange beretninger som i starten af perioden.

For det andet er det interessant at se neermere pa forholdet
mellem antallet af omtalte beretninger og det samlede antal
af undersogelser, som Rigsrevisionen afgiver beretning om.
Af tabel 7 fremgar det bl.a., at Rigsrevisionen afgav flere
beretninger i 1995 end i 1987. 1 1987 blev der afgivet 12 be-
retninger og i efterfolgende tre undersegte ar afgav Rigsre-
visionen beretning om ca. 20 sterre underspgelser. I det
forste undersogte ar blev 33% af de beretninger, som Rigsre-
visionen afgav til statsrevisorerne omtalt. Frem til det naeste
undersggte ar - 1990 - er der tale om et fald i andelen af om-
talte beretninger, da kun 20% af Rigsrevisionens beretninger
blev omtalt. 1 1992 blev der stort set omtalt en lige sa stor
andel af beretningerne som i 1987, da 32% af Rigsrevisio-
nens beretningerne opnéaede omtale. Fra 1992 til 1995 sker
der en stigning i andelen af omtalte beretninger pa 8% i for-
hold til 1992. 1 1995 blev 40% af de sterre undersegelser,
som Rigsrevisionen afgav beretning om omtalt i artikler i
Berlingske Tidende.

Det er sveert at drage endelige konklusioner om en ud-
viklingstendens pa baggrund af ovenstaende tal, fordi an-
tallet af omtalte beretninger er sa relativt lavt. Jeg mener
derfor ikke, at man ud af udviklingen i antallet og andelen
af omtalte beretninger kan konkludere, at der generelt er en
tendens til stigende omtale af Rigsrevisionens beretninger i
dagspressen. Pa den anden side afkreefter analysen af ud-
viklingen i antallet og andelen af omtalte beretninger i Ber-
ligske Tidende ikke tesen om, at Rigsrevisionens arbejde i
den undersggte periode i stigende grad omtales i dagspres-
sen.

Med udgangspunkt i ovenstadende kvantitative registrering
af omtale af Rigsrevisionens beretninger er det interessant at
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se neermere pa netop de beretninger, som opnar omtale i
Berlingske Tidende. Jeg vil derfor se nzermere pa, hvilken
type af undersogelser, som opnar omtale. Konkret har jeg
analyseret, hvem der som initiativtager star bag de un-
dersogelser, som opnar omtale, dvs. om det primeert er
Rigsrevisionen eller statsrevisorerne, der har taget initiativ
til gennemforelsen af de undersogelser, som opnar omtale.

Statsrevisorerne havde taget initiativ til tre af de fire beret-
ninger, som blev omtalt i 1987. 1 1990, hvor der ogsa blev
omtalt fire undersogelser, ser billedet derimod stik modsat
ud, da Rigsrevisionen selv havde taget initiativ til gennem-
forelsen af tre af undersogelserne. 1 1992 er det ogsa Rigsre-
visionen, der star bag flertallet af de omtalte undersogelser.
Af de seks omtalte beretninger har Rigsrevisionen taget ini-
tiativ til gennemforelsen af de fire. I 1995 skifter billedet
igen, da statsrevisorerne har bestilt fem af de otte omtalte
beretninger hos Rigsrevisionen. Det er ikke muligt at treeffe
nogen klar konklusion med hensyn til hvem, der typisk star
som initiativtager til de undersogelser, som opnar omtale i
Berlingske Tidende. Der er heller ikke tale om et klart ud-
viklingsmenster.

I forbindelse med denne opgerelse er det vigtigt at huske
pa resultatet af en af de tidligere delanalyser. I under-
sogelsen af relationen mellem statsrevisorerne og Rigsrevi-
sionen lavede jeg bl.a. en oversigt over udviklingen i stats-
revisorernes bestillingsfrekvens (jf. tabel 5, afsnit 5). At
statsrevisorerne i 1987 stod som initiativtagere bag tre af de
omtalte beretninger heenger saledes sammen med, at stats-
revisorerne det pageeldende ar havde taget initiativ til 67%
af Rigsrevisionens undersogelser. I 1990 og 1992, hvor Rigs-
revisionen havde taget initiativ til flertallet af de under-
sogelser, som opnaede omtale, var statsrevisorernes
bestillingsfrekvens ogsa lavere - henholdsvis 43% og 32%. |
1995, hvor statsrevisorerne igen stod bag flertallet af de be-
retninger, der opnaede omtale, er bestillingsfrekvensen igen
hgjere end i de to foregdende undersogte ar. Statsrevisorer-
nes bestillingsfrekvens 1a i 1995 pa 50%. Der synes saledes at
veere en sammenhaeng mellem statsrevisorernes generelle
bestillingsaktivitet, og hvem der har taget initiativ til de om-
talte beretninger. | de ar, hvor der primeert finder omtale
sted af beretninger, som statsrevisorerne har taget initiativ
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til, er statsrevisorernes generelle bestillingsfrekvens ogsa
relativt hoj.

Jeg vil knytte et par kommentarer til de beretninger, som
opnaede omtale i 1995. Flere af de beretninger, som ud over
at opna omtale ogsa var udarbejdet pa baggrund af statsre-
visorernes initiativ, var allerede inden Rigsrevisionen afgav
deres beretning "sager". Det drejer sig om beretningen om
flytningen af Heerens Sergentskole fra Senderborg til Oden-
se, beretningen om lejerbo-sagen og beretningen om Slots-
og Ejendomsstyrelsen, som bl.a. omhandlede en under-
sogelse af forholdene omkring en brand i den offentlige
bygning "Proviantgarden". Ligeledes afgav Rigsrevisionen i
1995 pa statsrevisorernes initiativ beretning om en un-
dersogelse af Statens Konfektion. Baggrunden for un-
dersogelsen var, at den statslige kleedefabrik efter omdan-
nelsen til aktieselskab var gdet konkurs.

Blandt de beretninger, som opnaede omtale i de ovrige tre
underspgte ar, er der lignende sager. | 1992 blev Rigsrevi-
sionens undersogelse af den sdkaldte "ungbo-sag" omtalt.
Ungbo-sagen handlede om udbetaling af statsmidler til
Landsforeningen Ungbo uden lovhjemmel. I 1990 fandt der
en omfattende omtale sted af Rigsrevisionens beretning om
den sékaldte "Volfing-sag", der handlede om hvordan bis-
tandsmidler, der var gremeerket til brug for uddannelse af
flygtninge m.v., var blevet anvendt til FN's flygtningshgj-
kommisseers repreesentation m.v. | 1987 var der ligeledes en
omfattende omtale af Rigsrevisionens undersagelse af Ar-
bejdsmarkedets feriefond. Denne beretning blev lavet efter
en avis afslerede teette koblinger mellem Arbejdsmarkedets
feriefond og Dansk Folke-ferie. Fzelles for disse beretninger
er, at statsrevisorerne brugte deres ret til at bestille un-
dersogelse af sporgsmal, som allerede var "sager" i medier-
ne. Det er derfor ikke sa overraskende, at netop disse un-
dersogelser ved deres afslutning ogsa opnaede omtale i avi-
sen. Det er typisk, at de revisionsundersggelser som laves af
allerede eksisterende sager gennemfores efter anmodning
fra statsrevisorerne.

Det er karakteristisk for alle de ovenneevnte eksempler pa
beretninger, som bade har givet anledning til omtale og er
blevet gennemfort pa initiativ fra statsrevisorerne, at omta-
len har veeret ganske omfattende. For de fleste andre omtal-
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te beretninger er der oftest tale om en enkelt artikel, hvor
der redeggres for resultatet af Rigsrevisionens undersogelse.
Men i de ovenfor naevnte beretninger straekker omtalen sig
over flere dage, i nogle fa tilfeelde uger.

De beretninger, som laves pa baggrund af initiativ fra
Rigsrevisionen, resulterer sédledes ikke i lige sa hgj grad som
de beretninger, der laves efter anmodning fra statsrevisorer-
ne i omfattende medieomtale. En undtagelse fra denne ge-
nerelle konklusion er beretningen om gebyrer og formals-
bestemte afgifter fra 1992 (Statsrevisorernes beretning nr.
5/1991). Denne beretning indeholdt s& markante oplysning-
er, at et udkast af beretningen, som var blevet sendt til
hering i de bergrte institutioner, dagen efter blev refereret i
et dagblad. Rigsrevisionens undersggelse blev startskuddet
til det, der blev kendt som "gebyrsagen". Hovedkernen i
sagen var, at en reekke ministerier havde opkreevet gebyrer
og afgifter uden hjemmel. Undersggelsen resulterede bl.a. i
en lang reekke regeleendringer indenfor forskellige minister-
omrader.

Denne delanalyse indikerer, at der er forskel pa de un-
dersggelser, som Rigsrevisionen tager initiativ til og de un-
dersogelser, som Rigsrevisionen laver efter anmodning fra
statsrevisorerne. Ikke siddan at forsta, at "statsrevisorernes"
underspgelser omtales hyppigere end Rigsrevisionens un-
dersggelser. Men der er en tendens til, at nar de undersogel-
ser, som er lavet efter anmodning fra statsrevisorerne ende-
lig opnér omtale, sa er den opnéede omtale af en mere vidt-
gaende karakter, end tilfeeldet er med den omtale, som Rigs-
revisionens egne undersggelser opnar. Jeg har ikke i dela-
nalysen af udviklingen i Rigsrevisionens arbejde (afsnit 4)
forsegt at analysere, om det var muligt at konstatere en
forskel mellem de undersggelser, som Rigsrevisionens tog
initiativ til, og de undersogelser, som Rigsrevisionen har
lavet efter anmodning fra statsrevisorerne. Under de inter-
views, som jeg gennemforte pa Rigsrevisionen blev der
imidlertid givet udtryk for, at de undersogelser, som Rigs-
revisionen ifglge rigsrevisionsloven skal lave, hvis statsrevi-
sorerne beder om det, ikke i neer sa hgj grad, som de un-
derspgelser, som Rigsrevisionen selv tager initiativ til, foku-
serer pa spergsmal, som enten er generelt geeldende for den
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offentlige sektor, eller som omhandler veesentlige udgifts-
omrader.

6.4. Opsummering

Opsummerende viste den kvantitative analyse af udvikling-
en i omtale af Rigsrevisionens beretninger i Berlingske Ti-
dende, at det ikke var muligt at bekreefte tesen om, at der i
den undersogte periode var tale om en stigende omtale af
Rigsrevisionens arbejde. Men den kvantitative undersogelse
afkreeftede heller ikke, at der kunne veere tale om en ud-
vikling. I den kvalitative analyse af netop de beretninger,
der opnaede omtale, fandt jeg for det forste, at det i den un-
derspgte periode ikke er muligt at sige noget om, hvorvidt
der er storst omtale af de undersagelser, som blev lavet efter
anmodning fra statsrevisorerne, eller af de undersogelser,
som Rigsrevisionen selv tager initiativ til. Derimod fandt jeg
en tendens til, at nar der fandt omtale sted af de beretninger,
som Rigsrevisionen havde lavet efter anmodning fra stats-
revisorerne, sa var den pageeldende omtale relativt omfat-
tende. Denne type af beretninger gav ofte gav anledning til
omtale i flere dage. Og den omtale der fandt sted af un-
dersogelser, som Rigsrevisionen selv havde taget initiativ til,
opnaede ikke i lige sa hoj grad omtale, der strakte sig ud
over en enkelt artikel.
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7. Afslutning

[ dette afsluttende afsnit vil jeg forst, med udgangspunkt i
de tre delanalyser, diskutere betydningen af Rigsrevisionens
overflytning fra centraladministrationen til Folketinget.
Denne del fungerer ogsa som et resumé af de tre delanaly-
ser. Afslutningsvis vil jeg diskutere en reekke mulige forkla-
ringer pa, hvorfor overflytningen fandt sted i 1991.

7.1. Betydningen af Rigsrevisionens organisato-
riske placering

Denne rapports omdrejningspunkt er Rigsrevisionens over-
flytning fra den udevende til den lovgivende magt i 1991.
Hovedspergsmalet er, hvilken betydning denne overflyt-
ning har haft for Rigsrevisionen. Konkret har jeg underseagt,
om det er muligt at konstatere forandringer i Rigsrevisio-
nens beretningsarbejde, i relationen mellem statsrevisorerne
og Rigsrevisionen og i Rigsrevisionens mulighed for at
komme til orde i den offentlige debat. Jeg vil nu diskutere
resultaterne af disse undersogelser i forhold til tidspunktet
for Rigsrevisionens organisatoriske omplacering.

Hovedkonklusionen pa de tre delanalyser er, at det ikke er
muligt at drage nogen entydig konklusion. P& nogle af de
undersogte parametre er det muligt at konstatere fo-
randringer, og pa andre undersogte parametre har det, ikke
veeret muligt at konstatere forandringer. Hertil kommer, at
de konstaterede forandringer ikke altid falder pa samme
tidspunkt. Det er altsa ikke muligt at drage den konklusion,
at der efter overflytningen af Rigsrevisionen fra centralad-
ministrationens regi til Folketingets regi sker et afgorende
skift i Rigsrevisionens arbejde, i Rigsrevisionens relationer
til statsrevisorerne og i Rigsrevisionens placering i medie-
billedet. Som jeg vil redeggre for i dette delafsnit sker de
veesentligste forandringer med hensyn til Rigsrevisionen
inden overflytningen. Og de konstaterede udviklingstenden-
ser fortseetter efter overflytningen. Min analyse siger ikke
noget om, hvorfor disse forandringer sker. Det eneste min
analyse siger noget om er, hvornér der (eventuelt) sker fo-
randringer.
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Nar sporgsmalet om forandringer vedrerende Rigsrevisio-
nen over tid skal diskuteres, er det vigtigt at tage udgangs-
punkt i Rigsrevisionens ressourceforbrug pa forskellige
tidspunkter. Rigsrevisionen opger sit ressourceforbrug pa
tre forskellige hovedaktiviteter: "Lobende revision" (primeert
finansiel revision), "stgrre undersggelser", der bl.a. bestar i
udferelse af revisionsundersogelser, der kan munde ud i
afgivelse af beretninger til statsrevisorerne og "andre opga-
ver", det vil bl.a. sige administration og intern undervisning.

Nér man ser neermere pa udviklingen i fordeling af
ressourcer mellem de tre hovedaktiviteter er det interessant,
at det mest markante skift sker i 1989, dvs. to ar inden Rigs-
revisionens organisatoriske placering forandres. Fra 1988 til
1989 sker der en stigning i andelen af Rigsrevisionens sam-
lede ressourcer, der anvendes pa storre undersogelser, fra
9,2% til 18,9% . Samtidig sker der et fald i andelen af de
samlede ressourcer, som anvendes pa den lgbende revision,
fra 61,2% til 53,6% . Forskydningen af ressourcer mellem de
to hovedaktiviteter bliver bl.a. mulig pa grund af edb-
anskaffelser, som resulterer i rationalisering og effektivise-
ring af arbejdsgangene i forbindelse med den lebende revi-
sion.

Det er ikke kun med hensyn til den konkrete prioritering
af ressourcer, at 1989 udger et markant ar. 1 1989 skete der
ogsa noget pa det retoriske plan. Rigsrevisionens ledelse
formulerede séledes i 1989 en malseetning vedrerende for-
delingen af ressourcerne mellem hovedopgaver. Malseet-
ningen gik ud pa, at 33% af Rigsrevisionens ressourcer i ar
2000 skulle anvendes pa storre undersoggelser. Heri 14 der
ogsa en formulering af et enske om at opprioritere arbejdet
med forvaltningsrevision. Fra 1989 og frem til 1995 sker der
en jeevn stigning i andelen af ressourcer, der anvendes til
storre undersogelser, sdledes at 23,4% af Rigsrevisionens
samlede ressourcer i 1995 blev anvendt til storre un-
dersogelser. Pa trods af denne stigning er man langt fra
malet, og Rigsrevisionen er nu gaet bort fra den konkrete
maélseetning, bl.a. fordi den har vist sig at vaere for sveer at
realisere. @nsket om at bruge flere af de samlede ressourcer
pa storre undersogelser gor sig imidlertid stadig geeldende.

Jeg fremheever forandringen i Rigsrevisionens ressource-
forbrug bade pa det konkrete og pa det retoriske plan, fordi
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Rigsrevisionens arbejde med sterre undersggelser, og der-
med med forvaltningsrevision, er en forholdsvis ny aktivi-
tet. Ikke sadan at forstd, at Rigsrevisionen ikke tidligere har
lavet forvaltningsrevision. Allerede i den forste lov om revi-
sion af statens regnskaber fra 1926 stod der, at revisionen
bl.a. skulle indeholde vurdering af, om institutionerne ved
forvaltningen af bevillingerne havde udvist "skyldige gko-
nomiske hensyn". Men frem til 1989 var det en meget lille
del af Rigsrevisionens ressourcer, som blev anvendt til stor-
re forvaltningsrevisionsundersogelser.

Konklusionerne om Rigsrevisionens omprioritering af
ressourceforbruget til fordel for de storre undersogelser og
for forvaltningsrevisionen stottes i den forste delanalyse, der
handlede om udviklingen i indholdet af Rigsrevisionens
beretninger. | den forste delanalyse analyserede jeg ud-
viklingen i Rigsrevisionens beretninger pa en raekke ud-
valgte parametre i perioden fra 1987 til 1995, dvs. i en perio-
de, der strakte sig fra fire ar for overflytningen af Rigsrevi-
sionen til Folketinget til fire ar efter, at overflytningen havde
fundet sted. Jeg naede bl.a. frem til, at der med hensyn til
Rigsrevisionens anvendelse af forskellige forvaltningsrevi-
sionsanalytiske tilgange fandt et skift sted mellem 1987 og
1990. Forvaltningsrevisionsundersggelser er, ifolge Rigsre-
visionens egen terminologi, sparsommelighedsanalyser,
produktivitetsanalyser, effektivitetsanalyser og/eller forret-
ningsgangs-/ styringsanalyser. Indtil 1990 var den mest
hyppige analysetype sparsommelighedsanalysen. I 1990 var
det mest almindeligt med effektivitetsanalyser, og i 1992 og
1995 var det almindeligt med styringsanalyser. Der var i
seerdeleshed mange analyser af skonomistyringssystemer. |
1995 var effektivitetsanalyser den neaest hyppigste analyse-
type. Sagt med andre ord bliver der lavet mere komplicere-
de og avancerede analyser efter 1990. Samtidig bliver der fra
1990 generelt set gjort mere ud af at preesentere formalet
med den pageeldende undersogelse. Rigsrevisionens sgede
fokusering pa sterre undersggelser og startskuddet til ud-
viklingen af forvaltningsrevisionen i beretningsarbejdet fin-
der saledes sted inden Rigsrevisionens overflytning til Fol-
ketinget.

At sveerhedsgraden péa Rigsrevisionens forvaltningsrevi-
sionsanalyser stiger i perioden fra 1987 til 1995 betyder
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imidlertid ikke, at den finansielle revision forsvinder fra
beretningerne. I alle de fire undersogte ar er der et ikke
uveaesentligt indslag af finansiel revision i beretningerne. |
ca. halvdelen af de beretninger, som Rigsrevisionen afgiver i
hele perioden findes der storre eller mindre analyser, der
har karakter af finansiel revision. Det kan ses som tegn pa,
at der stadig pa trods af ressourceomprioriteringen i 1989 og
skiftet mod mere komplicerede forvaltnings-
revisionsanalyser, er en teet kobling mellem den finansielle
revision og forvaltningsrevisionen i Rigsrevisionens arbejde.

I analysen af Rigsrevisionens beretninger fandt jeg ogsa
tegn pa, at Rigsrevisionen i perioden fra 1987 til 1995 ud-
vikler en sterre bevidsthed omkring brug af forskellige me-
toder til indsamling af ny information i forbindelse med de
storre undersogelser. Forst fra 1992, dvs. efter Rigsre-
visionen er blevet flyttet over til Folketinget, bliver det
almindeligt, at der i de enkelte beretninger findes redegorel-
ser for, hvordan man er naet frem til de pageeldende resulta-
ter. Samtidig er der ogsa en svag tendens til, at Rigsrevisio-
nen fra 1992 gor brug af andre metoder end rene dokument-
studier. Dokumentstudier er imidlertid i hele perioden den
mest almindelige metode i Rigsrevisionens arbejde.

Delanalysen af udviklingen i Rigsrevisionens beretninger
indeholdt ogsa en undersogelse af udviklingen i bredden af
Rigsrevisionens undersggelser og i konklusionernes og an-
befalingernes karakter. Disse parametre haenger ngje sam-
men, da Rigsrevisionens anbefalinger og konklusioner
primeert knytter sig til det, som var genstanden for den
pageeldende undersogelse. Pa ingen af disse parametre var
det muligt at konstatere forandringer. Rigsrevisionens un-
dersogelser er sdledes ikke blevet bredere i den undersggte
periode. Bade for og efter overflytningen har Rigsrevisionen
primeert valgt at lave undersggelser, der fokuserer pa for-
hold vedrgrende en enkelt institution el. lign. Konklu-
sionerne er precise og retter sig mod undersggelsernes ob-
jekt, og der gores ikke mange forseg pa at generalisere re-
sultaterne. Samtidig retter anbefalingerne sig i hele perioden
primeert mod det administrative niveau.

Konklusionen pa analysen af udviklingen i Rigsrevisio-
nens beretninger ma dermed blive, at de veesentligste fo-
randringer i Rigsrevisionens beretninger fandt sted inden
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der skete forandring i Rigsrevisionens organisatoriske place-
ring. Siden overflytningen har Rigsrevisionen fortsat den
udvikling, som blev sat igang i slutningen af 1980'erne. Der
er saledes ikke noget der tyder pa, at der er sket veesentlige
forandringer i indholdet af det arbejde, som Rigsrevisionens
laver i forbindelse med sterre undersogelser efter, at Rigsre-
visionen er blevet en del af Folketinget.

I Danmark er det Rigsrevisionen, der eneradigt bestem-
mer, hvordan det konkrete revisionsarbejde skal se ud. Det
er saledes Rigsrevisionen, der bestemmer, hvordan analy-
serne skal tilretteleegges og hvad der ender med at sta i be-
retningerne. Hverken folketingspolitikerne, de statslige in-
stitutioner eller statsrevisorerne har mulighed for direkte at
pavirke indholdet i Rigsrevisionens arbejde. Det betyder
imidlertid ikke, at Rigsrevisionens arbejde med storre un-
dersggelser finder sted i et tomrum. Statsrevisorerne har
bade for og efter Rigsrevisionens udarbejdelse af en beret-
ning mulighed for at preege arbejdet.

Statsrevisorerne har ret til at bestille undersogelser af
sporgsmal, som de finder betydningsfulde hos Rigsrevisio-
nen. | den anden delanalyse undersogte jeg udviklingen i
statsrevisorernes aktivitetsniveau i forbindelse med
bestilling af undersegelser hos Rigsrevisionen fra 1976 til
1995. Jeg naede frem til, at samtidig med at det totale antal
af beretninger, som Rigsrevisionen udarbejder, falder, finder
der en stigning sted i antallet af beretninger, som Statsrevi-
sorerne bestiller pr. ar. Forste markante forandring sker i
1985, hvor statsrevisorerne begynder at bestille mere end et
par undersogelser pr. ar. Selv om tallene svinger noget er
statsrevisorernes bestillingsfrekvens i de sidste tre ar - dvs. i
1993, 1994 og 1995 - de hgjeste i hele perioden, hvis der ses
bort fra 1987. Henholdsvis 58%, 67% og 50% af de under-
sogelser, som Rigsrevisionen afgav beretning om, blev séle-
des afgivet efter anmodning fra statsrevisorerne.

Dette kan ses som et tegn pa, at statsrevisorernes tilstede-
veerelse i Rigsrevisionens arbejde er blevet tydeligere efter
overflytningen til Folketinget. Det er forholder sig imidlertid
ikke sdledes, at der er tale om et markant brud. Fra midten
af 1980'erne er det blevet mere almindeligt, at statsreviso-
rerne har gjort brug af deres ret til at bestille undersegelser
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hos Rigsrevisionen. Udviklingen fortseetter dermed efter
Rigsrevisionens overflytning til Folketinget.

Det kan ikke udelukkes, at statsrevisorernes ret til at
bestille undersogelser er med til at presse Rigsrevisionens
egne undersggelser i en bestemt retning, fordi Rigsrevisio-
nen ved, at statsrevisorerne kan finde pa at stille spargsmal
om bestemte sager. F.eks. udtalte statsrevisor Jens Bilgrav-
Nielsen folgende i Berlingske Tidende d. 22. juni 1996 i for-
bindelse med, at statsrevisorerne bad Rigsrevisionen om at
undersgge idreetsorganisationernes administration af tip-
smidlerne:

"Huois vi ikke havde bedt Rigsrevisionen gd ind og
undersoge sagen, burde den veere gdet ind pd eget ini-
tiativ."

I den anden delanalyse lavede jeg ogsé en undersogelse af
udviklingen i statsrevisorernes aktivitetsniveau efter Rigs-
revisionens afslutning af beretningsarbejdet. Statsrevisorer-
ne har mulighed for at knytte bemeerkninger til de beret-
ninger, som de modtager fra Rigsrevisionen. Statsrevisorer-
nes bemerkningsaktivitet har dermed ikke nogen direkte
indflydelse pa Rigsrevisionens arbejde, men udviklingen i
statsrevisorernes aktivitetsniveau i forbindelse med knyt-
ning af bemeerkninger til beretningerne siger noget om, hvor
tydelig statsrevisorernes aktivitet er. I dag er det alminde-
ligt, at statsrevisorerne knytter bemeerkninger til de fleste af
Rigsrevisionens undersggelser. 1 1993 og 1994 valgte stats-
revisorerne saledes at kommentere alle de beretninger, som
de modtog fra Rigsrevisionen. Sddan har det ikke altid
veeret. Fra slutningen af 1970'erne til midten af 1980'erne
knyttede statsrevisorerne i gennemsnit kun bemeerkninger
til lidt over halvdelen af beretningerne. Selv om der generelt
set har veeret tale om en stigende tendens, har der ikke pa
noget tidspunkt veeret tale om vaesentlige brud. Det er
imidlertid klart, at statsrevisorerne i dag er tydeligere, end
de var ind til midten af 1980'erne.

Jeg har ikke undersagt, om det ogsa er muligt at konstate-
re en udvikling i statsrevisorernes mulighed for at komme
til orde i medierne. Derimod har jeg undersogt udviklingen
i Rigsrevisionens mulighed for at komme til orde i forbin-
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delse med offentliggorelse af beretninger. Jeg har set neer-
mere pa omtalen af Rigsrevisionens undersggelser i dagbla-
det "Berlingske Tidende" i perioden fra 1987 til 1995, og na-
ede frem til, at det ikke er muligt at konkludere, at der har
veeret en tendens til stigende omtale af Rigsrevisionens be-
retninger. Pa den anden side afkreeftede analysen heller ikke
tesen om, at Rigsrevisionens arbejde i den undersogte peri-
ode i stigende grad har opnéet omtale i dagspressen.

I forleengelse af denne analyse sa jeg neermere pa netop de
beretninger, der blev omtalt. Det viste sig, at der var en lige-
lig fordeling af omtale af beretninger, som Rigsrevisionen
selv havde taget initiativ til, og af beretninger, som Rigsrevi-
sionen havde lavet efter anmodning fra statsrevisorerne. Det
var heller ikke muligt at konstatere noget udviklingsmens-
ter over tid. Jeg fandt derimod, at omtalen af beretninger,
som Rigsrevisionen havde lavet efter anmodning fra stats-
revisorerne, ofte var mere omfattende end omtalen af de
beretninger, som Rigsrevisionen selv havde taget initiativ til
at gennemfore. Typisk blev Rigsrevisionens "egne" un-
dersggelser blot omtalt i en enkelt artikel. Dette haenger
sammen med at statsrevisorerne til tider bestiller un-
dersogelser af sporgsmal, som allerede er "sager" i medier-
ne.

Hovedkonklusionen pa denne rapports analytiske del er
derfor, at det ikke pa alle de undersggte parametre har
veeret muligt at konstatere forandringer. Pa baggrund af de
analyser, som jeg har valgt at gennemfore, er der ikke meget
som tyder pa, at Rigsrevisionen siden overflytningen fra
centraladministrationens regi til Folketingets regi har fo-
randret sig neevneveerdigt, hverken med hensyn til arbejdets
indhold, relationerne til statsrevisorerne eller placeringen i
mediebilledet. P4 de parametre, hvor jeg har kunnet konsta-
tere forandringer, er det bemeerkelsesveerdigt, at de vaesent-
ligste skift sker inden Rigsrevisionens organisatoriske place-
ring forandres. Det drejer sig specielt om Rigsrevisionens
udvikling med hensyn til forvaltningsrevisionsundersogel-
ser. Statsrevisorerne skruer ogsa op for aktivitetsniveauet i
lobet af 1980'erne. Disse udviklingstendenser fortseetter efter
Rigsrevisionens overforsel til Folketinget.

Det er derfor neerliggende at sporge hvorvidt nogle af de
forandringer, der skete inden Rigsrevisionens endrede or-
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ganisatoriske placering i 1991, kan have veeret med til at
skabe grundlag for overflytningen. Dette spergsmal, vil jeg
bl.a. komme ind pé i det neeste og sidste delafsnit.

7.2. Hvorfor fandt overflytningen af Rigsrevisio-
nen sted i 1991?

De tre delanalyser af Rigsrevisionen gav ikke noget svar pa,
hvorfor det pludselig i 1991 blev muligt at lefte Rigsrevisio-
nen ud af den offentlige forvaltning og placere institutionen
under Folketinget pa linie med Folketingets ombudsmand. |
materialet er det imidlertid muligt at finde flere forskellige
forklaringer pa, hvorfor der i begyndelsen af 1990'erne ikke
leengere var modstand imod forslaget om at endre Rigsrevi-
sionens organisatoriske placering. Dette afsluttende afsnit
handler om mulige forklaringer pa, hvorfor overflytningen
fandt sted i 1991.

Den forste forklaring pa Rigsrevisionens overflytning i
1991, som jeg vil naevne, er en af de forklaringer, som Rigs-
revisionen selv fremferer. Op gennem 1980'erne blev de
statslige institutioner af den daveerende borgerlige regering
palagt at gennemfere en reekke besparelser. Besparelserne
fik efterfolgende betegnelsen "salamimetoden", fordi de
ramte alle ministeromrader lige hardt. Rigsrevisionen var pa
dette tidspunkt en del af @konomiministeriet. @konomimi-
nisteriet er et forholdsvis lille ministeromrade, hvor der ik-
ke, som f.eks. i Undervisningsministeriet, er mange institu-
tioner at fordele besparelserne mellem. Rigsrevisionen blev
derfor forholdsvis hardt ramt af besparelserne. Ved at flytte
Rigsrevisionen veek fra centraladministrationens omrade
kunne man skéne institutionen for flere besparelser. Peter
Christensen, der er afdelingschef i Rigsrevisionen, skriver
saledes om overflytningen:

"] 1991 var tiden imidlertid moden til at overfore
Rigsrevisionen til Folketinget. Anledningen var, at de
stadige budgetreduktioner havde ramt Rigsrevisionen
uforholdsmassigt hdrdt, da man stort set kun havde
lonudgifter og 1d i et lille ministeromrdde."
(Christensen 1994: 392).
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En anden mulig forklaring er, at inspiration fra bade ind- og
udland kan have veere med til at initiere overflytningen af
Rigsrevisionen. Det er ikke almindeligt, at statsinstitutioner
flyttes fra centraladministrationen til Folketinget. Rigsrevi-
sionens overflytning kan heenge sammen med, at man har
skeevet til udlandet og derfor ensket en rigsrevisions-
ordning, der ligner dem der er de typiske i udlandet. Den
mest almindelige rigsrevisionsordning er netop at have rigs-
revisionsorganet knyttet til parlamentet. I trad med denne
forklaring kunne man teenke, at de moderni-
seringsprogrammer, som den borgerlige regering fostrede
op gennem 1980'erne, ligeledes har sat tankerne igang hos
de personer, der haft ansvaret for rigsrevisionsvaesents or-
ganisering.

En tredie mulig forklaring pa Rigsrevisionens forandrede
organisatoriske tilhersforhold kan veere, at statsrevisorernes
aktivitetsniveau generelt set er steget fra midten af
1980'erne. Delanalysen af udviklingen i statsrevisorernes
aktivitetsniveau, som blev praesenteret i afsnit 5, viste for
det forste, at der blandt de undersggelser, som Rigsrevisio-
nen afgiver beretning om til statsrevisorerne, fra 1985 er en
stigning i andelen af beretninger, som er blevet udarbejdet
efter anmodning fra statsrevisorerne. Statsrevisorerne
bestemmer dermed hvad flere og flere af Rigsrevisionens
storre undersogelser skal handle om. For det andet viste
delanalysen, at statsrevisorerne fra 1985 begynder at knytte
flere bemeerkninger til beretningerne, hvilket kan ses som en
indikation p4, at statsrevisorerne som institution er blevet
tydeligere. Generelt set er statsrevisorernes aktivitetsniveau
steget fra midten af 1980'erne, og det er derfor neerliggende
at antage, at statsrevisorerne, i takt med at de er blevet mere
aktive, har ensket at knytte Rigsrevisionen teettere til sig.
Ikke nedvendigvis teettere pa i betydningen sterre indfly-
delse pa Rigsrevisionens tilretteleeggelse af revisionsarbej-
det, men teettere pa i organisatorisk henseende.

Statsrevisorernes ggede aktivitetsniveau stottes ogsa af
udviklingen i det parlamentariske system i Danmark. I
Danmark er der tradition for mindretalsregeringer. Frem til
begyndelsen af 1980'erne var det almindelig praksis, at rege-
ringen gik af, hvis den fik et flertal imod sig. Den borgerlige
regering, der sad fra 1982 til 1993 havde imidlertid proble-
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mer med at skaffe parlamentarisk stotte for sine forslag.
Regeringen valgte i mange tilfeelde at blive siddende pa
magten, selv om den i konkrete sager fik et flertal imod sig.
Fra 1982 til 1988 tabte den borgerlige regering saledes over
hundrede afstemninger (Petersson 1995: 93-94). I en situa-
tion med en massiv flertalsregering vil statsrevisorernes
kritikpunkter ikke have sa stor betydning, men med en svag
mindretalsregering har statsrevisorerne bedre mulighed for
at treenge igennem med deres budskab. Nar der er svage
mindretalsregeringer er der et relativt steerkt Folketing, og
da statsrevisorerne veelges af Folketinget kommer de til at
afspejle styrkeforholdene i Folketinget.

Den forste forklaring er en forvaltningscentreret forklaring.
Den anden forklaring er primeert en regeringscentreret for-
klaring, der fokuserer pa forvaltningspolitik, og den tredie
forklaring er en Folketingscentreret forklaring. Feelles for
alle tre forklaringer er, at det er forklaringer, som er koblet
til enkelte aktorers interesser.

Det er ikke muligt at afgere hvilken eller hvilke af forkla-
ringerne pa, hvorfor det i 1991 blev besluttet at forandre
Rigsrevisionens organisatoriske indplacering i det politiske
og administrative system i Danmark, der er den eller de
bedste eller mest sandsynlige. Det er heller ikke givet, at den
organisatoriske forandring kan forstas og forklares pa denne
made. Maske skal forandringen i stedet for ses i lyset af me-
re grundleeggende og langsigtede institutionelle forandring-
er, dvs. forandringer i formelle og uformelle socialt konstru-
erede rutiner og regler vedrerende rigsrevisionsveesenet.
Denne problemstilling vil veere genstanden for mit videre
arbejde med dansk rigsrevision.
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