1 v

rev
G

[
2008:4 5 STATSKONTORET

En mer oberoende
kommunal revision

— analys av tankbara atgarder

JDoe )



s v |

]
% STATSKONTORET MISSIV

DATUM DIARIENR

2008-04-10 2006/262-5

ERT DATUM ER BETECKNING

2006-12-07 Fi 2006/2581
(delvis)

Regeringen

Finansdepartementet

103 33 Stockholm

Uppdrag om den kommunala revisionens
oberoende

Regeringen uppdrog den 7 december 2006 &t Statskontoret att analy-
sera tdnkbara atgirder for att ytterligare stérka den kommunala
revisionens oberoende.

Uppdraget skulle ursprungligen ha redovisats senast den 1 december
2007. Finansdepartementet har dock senare medgivit att redovisningen
far ske senast den 14 april 2008.

Statskontoret Gverldmnar hiarmed rapporten En mer oberoende kom-
munal revision — analys av tdnkbara dtgdrder (2008:4).

Generaldirektor Peder Tornvall har beslutat i1 detta drende. Utred-
ningschef Annika Nordlander Finn, utredare Anders Folkesson och
organisationsdirektor Leif Lundberg, foredragande, var nérvarande
vid den slutliga handlédggningen.

Peder Tornvall

Leif Lundberg

POSTADRESS: Box 8110, 104 20 Stockholm. BESOKSADRESS: Fleminggatan 20. TELEFON VXL: 08-454 46 00.
FAX: 08-791 89 72 statskontoret@statskontoret.se www.statskontoret.se



Innehallsforteckning

11
1.2
1.3

2.1
2.2
2.3

3.2

3.3
3.4

4.1
4.2
4.3

5.1
5.2

5.3
5.4
5.5
5.6
5.7

Sammanfattning

Inledning
Uppdraget
Avgransningar
Arbetssatt

Kort om den kommunala revisionen m.m.

Det kommunala sammanhanget

Reglering av den kommunala revisionen

Foreningar och natverk kring den kommunala revisionen

Andringar i regleringen av den kommunala revisionen
Andringar med anledning av Kommunrevisionsutred-
ningen (SFS 1999:621)

Andringar med anledning av Utredningen om den
kommunala revisionen (SFS 2006:369)

Andringar med anledning av andra utredningar
Overvigda men inte foreslagna lagandringar

Den kommunala revisionen i Danmark, Finland och
Norge

Danmark

Finland

Norge

Tankbara atgarder inom nuvarande modell
Valbarheten till revisor begransas ytterligare

Krav pa granskningsintyg fran de sakkunniga avseende
om rékenskaperna &r rattvisande m.m.

Granskning av myndighetsutévning i enskilda drenden
En budgetprocess for att starka oberoendet

Sarskilda javsregler for revisorer

Overvaganden

Ovrigt

11
11
12
13

15
15
17
21

23

24

25
26
27

31
31
34
38

45
46

48
50
51
53
54
55



6 Alternativ till den nuvarande modellen
6.1 Revision i privat form
6.2 Revision med statligt huvudmannaskap
6.3 Revision genom ett kommunalférbund
7 Avslutning
Litteraturforteckning
Bilagor
1 Uppdraget
2 Deltagare i referensgruppen for den kommunala

revisionens oberoende

57
60
71
81
87

91

93

99



Sammanfattning

Uppdraget

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att analysera ténkbara
atgarder for att starka den kommunala revisionens oberoende inom
nuvarande system med fortroendevalda revisorer. | uppdraget ingar
aven att analysera andra huvudmannaskapsformer &n den nuvarande,
t.ex. att revisionen bedrivs av privata yrkesrevisorer, i statlig regi eller i
annan offentligrattslig form. Hur de olika alternativen paverkar kom-
munal demokrati, sjalvstyrelse, revisionens inriktning, effektivitet och
rattssakerhet ska ocksa redovisas.

Statskontorets uppgift dr inte att utvdrdera den nuvarande revisionen
eller studera effekterna av tidigare reformer for att starka revisionen.
Statskontoret ska inte heller 1amna forslag och rekommendationer.

Tankbara atgarder inom nuvarande system
Statskontoret redovisar fem tankbara atgarder som ytterligare starker
den kommunala revisionen inom nuvarande system.

For det forsta kan valbarheten till revisor begréansas ytterligare. Idag
kan en revisor dven vara ledamot eller ersattare i fullméktige, trots att
en revisor forutsatts arbeta partipolitiskt obundet. Detta kan forsvaras
om revisorn samtidigt deltar i det inre partiarbetet runt fullmaktige till-
sammans med personer som revisorerna &r satta att granska. Ett annat
argument for atgarden &r att en revisor som aven ar ledamot eller er-
sattare i fullmaktige har svarforenliga roller. Dels ar personen som
revisor utforare av revisionsuppdraget, dels ar personen revisorernas
uppdragsgivare genom sitt uppdrag i fullmaktige.

For det andra kan krav inféras pa granskningsintyg fran de sakkunniga
avseende om rékenskaperna ar rattvisande. En &ndring i kommunal-
lagen kan goras sa att till revisionsherattelsen ska bifogas ett intyg i
vilket de sakkunniga uttalar sig om — enligt deras uppfattning — kom-
munernas rakenskaper ar réattvisande och uppstéllda i éverensstaimmel-
se med god redovisningssed. De fortroendevalda revisorerna ska &ven
fortséttningsvis besluta om revisionsberattelsens utformning och stéll-
ningstagandena.



Med nuvarande system kan en utomstaende inte veta om det ar de for-
troendevalda revisorerna eller de sakkunniga som utformat slutsatser-
na. Darmed kan det finnas grogrund for misstankar om att brister och
iakttagelser undanhalls. Tilltron till revisionens oberoende kan darvid
skadas. Vinsten med den ovan féreslagna ordningen &r att revisionens
intressenter kan se vad de sakkunniga har redovisat och vilka slutsatser
som de fortroendevalda revisorerna har dragit av detta underlag. Det
skapar en Oppenhet och transparens i revisionsarbetet och, férhopp-
ningsvis, ett okat fortroende for den kommunala revisionens oberoen-
de.

For det tredje kan revisorernas granskningsmandat utokas till att aven
inkludera myndighetsutévning mot enskild. Revisorerna har idag endast
begransade mojligheter att granska myndighetsutévning mot enskild.
Om denna inskrankning av revisorernas mojligheter att granska myn-
dighetsutovning i enskilda fall tas bort, sa kan dven oberoendet 6ka.

For det fjarde kan ett tillagg i kommunallagen géras om att revisorer-
nas budget ska handlaggas av en instans som inte ar foremal for revi-
sorernas granskning. Fullméktige beslutar om revisorernas budget.
Men i vissa kommuner tar en granskad instans, exempelvis kommun-
styrelsen, fram forslag till budget fér granskarna, revisorerna. Denna
ordning kan satta revisionen i beroendestéllning gentemot dem som
revisionen ska granska. Ett béttre system vore exempelvis att en av
fullmaktige utsedd budgetberedning lagger fram forslag till budget for
revisionen. En sadan reglering skulle forbattra revisorernas oberoende.

For det femte kan sarskilda javsregler for revisorer infoéras i kommu-
nallagen. Nuvarande javsregler ar inte anpassade for just fortroende-
valda revisorer. Darfor kan de fortroendevalda revisorerna med sitt
speciella uppdrag hamna i situationer dar javsfragan blir svarbedomd.

Modeller som innebar andrat huvudmannaskap

| uppdraget ingdr att beskriva andra huvudmannaskapsformer &n den
kommunala. Statskontoret har d&rfor analyserat alternativ som innebéar
att revisionen organiseras i privat, i statlig eller i annan offentligrattslig
form.



Forutsattningar for samtliga tre modeller

| samtliga alternativ ar det fraga om extern yrkesrevision. Fullméktige
ska utse en revisionsberedning som har i uppgift att bereda revisions-
arenden infor fullméktiges beslut. | beredningens uppgifter ingar att
fora en dialog med yrkesrevisorerna samt att redovisa ett underlag for
fullmaktiges beslut avseende ansvarsprévningen. Beredningen ska ock-
sd ha majlighet att initiera egna granskningar som yrkesrevisionen
kanske inte genomfor. Nuvarande revisorers rétt att vicka arenden i
fullmaktige och ndmnder bor dverforas till revisionsberedningen.

I samtliga modeller antas innehallet i revisionsuppdraget vara oférand-
rat jamfort med nuléget. Vissa lagandringar kravs for att reglera sekre-
tess och offentlighet.

Modell 1: Revisionen organiseras i privat form

Alternativet med privat utford revision har utformats sa att yrkesrevi-
sorer upphandlas pa marknaden samt att lekmannarevisorer utses som
ett komplement till denna revision. Den huvudansvarige yrkesrevisorn
ska ha en speciell utbildning och auktorisation for att bedriva kommu-
nal revision. Denne revisor ska besluta om revisionsplanen, leda
granskningsarbetet samt underteckna revisionsberéttelse och andra ut-
latanden. Lekmannarevisorerna ska ha samma uppgifter och befogen-
heter som dagens lekmannarevisorer i de kommunala bolagen.

En upphandlad yrkesrevision kan forutsattas vara oberoende i forhal-
lande till de granskade. Modellen &r dock problematisk ur ett demokra-
tiskt perspektiv och sett till den kommunala sjélvstyrelsen. Den huvud-
ansvarige yrkesrevisorn far ocksa ett stort inflytande och ansvar for
revisionen.

Vissa farhagor finns ocksa att yrkesrevisionen leder till en mer ekono-
misk inriktning av granskningen och att effektivitetsgranskning och
granskning av maluppfyllelse kan fa en lagre uppmarksamhet. Darfor
har denna modell kompletterats med en lekmannarevision som kan
gora kompletterande granskningar ur ett fullmaktigeperspektiv.

Modell 2: Revisionen organiseras i statlig form
I denna modell kommer Riksrevisionen att svara for all revision av
kommuner och landsting. Att foéra in den kommunala revisionen i



Riksrevisionen kraver anpassningar av regelverk och organisation.
Exempelvis bor de tre riksrevisorerna inte fa avgora enskilda revisions-
arenden utan bara utse huvudansvariga revisorer fér kommuner och
landsting. Motivet for detta ar att det far ses som principiellt olampligt
att en folkstyrelseniva (riksdagen) utser revisorer (riksrevisorerna) for
en annan folkstyrelseniva (kommuner och landsting). Sammantaget
blir konsekvenserna for Riksrevisionen sa stora att det kravs en andring
i regeringsformens bestdmmelser om Riksrevisionens uppgifter.

Den bedoémning Statskontoret gor av konsekvenserna av en sadan
modell ar att revisionen formellt sett blir oberoende i forhallande till
kommunerna. Denna modell belastas dock av flera principiella svag-
heter. Den innebér en pataglig inskrankning av det kommunala sjalv-
styret. Aven ur ett demokratiskt perspektiv blir ett statligt ansvar for
den kommunala revisionen tvivelaktigt. Rent praktiskt kan dock Riks-
revisionen ha forutsattningar att bedriva bade redovisningsrevision och
forvaltningsrevision av god kvalitet.

Modell 3: Revisionen organiseras i kommunalférbund

Den tredje och sista modellen bygger pa kommunal samverkan genom
en speciell form av kommunalférbund. Tanken &r att kommunalférbun-
det leds av fortroendevalda men att beslut i enskilda revisionsarenden
ska ligga pa yrkesrevisorer — anstallda eller upphandlade. Kommunal-
forbundets uppgift ar att upphandla och utse huvudansvarig revisor.

De huvudansvariga revisorerna kommer att ha en oberoende stéllning i
forhallande till revisionsobjekten. Samtidigt bedomer Statskontoret att
modellen negativt paverkar bade det kommunala sjalvstyret och den
kommunala demokratin.

Det bor dock i denna modell finnas goda forutsattningar for att bygga
upp en kvalificerad férvaltningsrevision — bl.a. genom att samverkans-
formen ger mojlighet att gora jamforelser och utveckla revisionsstan-
darder m.m.
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1 Inledning
1.1 Uppdraget

Regeringen gav den 7 december 2006 Statskontoret i uppdrag att
analysera tankbara atgarder for att starka den kommunala revisionens
oberoende (se bilaga 1). Syftet ar att fa fram ett underlag infor kom-
mande stéllningstaganden.

| uppdraget ingar att beskriva och analysera vilka méjligheter som
finns att inom nuvarande system med fOrtroendevalda revisorer ytter-
ligare forstérka revisionens stallning och oberoende.

| uppdraget ingdr &ven att analysera andra huvudmannaskapsformer &n
den nuvarande, t.ex. att revisionen organiseras i privat, statlig eller
annan offentligrattslig form. | uppdraget ges exempel pa nagra olika
modeller som bér analyseras:

e En kommunal revision som organiseras i sérskilda och fran full-
méktige fristaende revisionsenheter (jamfor Riksrevisionen).

e Revision av kommunen utfors av ett kommunalforbund som svarar
for revision av kommuner inom sitt omrade.

e Riksrevisionen eller lansstyrelserna ges i uppdrag att revidera den
kommunala verksamheten.

e Revision av privata yrkesrevisorer i former som liknar revisionen
av aktiebolag.

Det star ocksa Statskontoret fritt att analysera andra tankbara l6sningar
for hur den kommunala revisionen kan organiseras.

Statskontoret ska analysera for- och nackdelar med de olika organisa-
tionsmodellerna. Analysen ska redovisa i vilken utstrackning och pa
vilket satt centrala varden — den kommunala revisionens oberoende,
den kommunala sjalvstyrelsen och den kommunala demokratin — pa-
verkas.
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Majligheten att bedriva en kostnadseffektiv revision ska ocksa belysas.
Av analysen ska vidare framga hur revisionens innehall och inriktning
paverkas. Den kommunala revisionen ar ocksa ett led i en ansvarsprov-
ning med réttsliga konsekvenser. Rattssakerheten i denna process bor
beaktas i utredningsarbetet.

Statskontoret ska samrada med Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) och andra berorda inom omradet.

1.2  Avgransningar

Statskontoret har begrénsat uppdraget till att handla om revision av
kommuner och landsting. Revision av kommunala foretag, kommu-
nalforbund och stiftelser som forvaltas av kommunen behandlas sa-
ledes inte sérskilt i denna rapport. Det bor dock sdgas att det finns ett
samband personellt mellan denna revision och revisionen av kommu-
nens egen verksamhet.

Statskontoret har inte haft i uppdrag att granska om dagens kommunala
revision ar oberoende eller har en inriktning, kvalitet och en omfatt-
ning som &r lamplig. Vi har heller inte haft i uppdrag att utvérdera om
tidigare reformer for att starka revision har fatt genomslag. Inte heller
har det ingatt i uppdraget att 6vervaga formerna for en statlig gransk-
ning (revision) av hur kommuner och landsting fullgor statligt regle-
rad/finansierad verksamhet.

Det finns ett ganska omfattande tidigare utredningsmaterial som bely-
ser den kommunala revisionen utifran rattsliga, demokratiska och prin-
cipiella aspekter. Det finns ocksa relativt gott om material som belyser
empiriska delar — dvs. hur revisionen arbetar, vilka som &r fortroende-
valda revisorer m.m. Vi har darfor inte haft ambitionen att i denna rap-
port redovisa en samlad beskrivning av verksamheten.

Fragor om hur revisionen bor arbeta med sitt uppdrag, revisionsnormer
och vad som bér ligga i god revisionssed m.m. behandlas inte heller i
denna utredning. Det ar fragor som ligger inom det kommunala ansva-
ret.
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I direktiven och i kontakter med uppdragsgivaren under utrednings-
arbetets gang har framhallits att Statskontoret inte ska lamna ett forslag
till hur den kommunala revisionen bér forandras. Uppdraget ar — som
tidigare ndmnts — att gora en analys och bedomning av olika tdnkbara
forandringsalternativ utifran de i uppdraget angivna utgangspunkterna.
Statskontoret ska saledes inte lamna en rekommendation av vilket
alternativ som myndigheten anser att regeringen bor ga vidare med.
Detta innebéar dven att de olika alternativen som redovisas i utredning-
en inte ar sa genomarbetade att de direkt kan ligga till grund for lag-
stiftning.

1.3 Arbetssatt

Inom Statskontoret har detta uppdrag utforts av konsulten Magnus
Svantesson samt Anders Folkesson och Leif Lundberg, uppdrags-
ledare.

Samrad med SKL och andra berérda organ inom omradet har skett
genom en referensgrupp som knutits till uppdraget. Referensgruppen
har sammantratt fem ganger under utredningens gang. Vilka personer
som ingatt i referensgruppen redovisas i bilaga 2.

Under arbetet har vi ocksa vid ett flertal tillfallen informerat Finans-
departementet om uppdragslaget. Information om utredningsarbetet har
aven lamnats till olika grupper och intressenter inom kommunsektorn —
t.ex. pa seminarier och konferenser — vid cirka 15 olika tillfallen.
Under uppdragets gang har ocksa samtal forts med ett betydande antal
enskilda personer och foretradare for organisationer, myndigheter och
foretag.

Med tanke pa att uppdraget ar att bedoma olika alternativ for att starka
den kommunala revisionens oberoende har det varit naturligt att i stor
utstrackning utgd fran de utredningar om den kommunala revisionen
som genomforts under den senaste tioarsperioden. Vilka dessa utred-
ningar ar samt vad de lett till redovisas i kapitel 3.

Som mer allmént referensmaterial har i utredningsarbetet ocksa an-
vants Olle Lundins avhandling Kommunal revision — en rattslig analys,
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Ann Britt Karlssons rapport Den kommunala revisionen med ansvar
for granskning av det som raknas pa lokal niva, Skyrevs Normsamling
for den kommunala sektorn samt SKL:s faktabas och SKL:s skrifter om
kommunal revision, framst skrifterna God revisionssed i kommunal
verksamhet och Oberoende i kommunal revision.

Med tanke pa att det finns ett omfattande material som ocksa &r
aktuellt har vi valt att halla faktabeskrivningarna i denna rapport korta.

14



2 Kort om den kommunala revisionen
m.m.

| det foljande kapitlet gor vi ett forsok att placera in den kommunala
revisionen i sitt sammanhang. Lagstiftningen kring de fortroendevalda
revisorerna kommer ocksa att presenteras oversiktligt.

2.1 Det kommunala sammanhanget

Kommuner och landsting' har en central roll i det svenska samhaéllet.
Exempelvis faststaller regeringsformens portalparagraf (RF 1 kap. 1 §)
att folkstyrelsen forverkligas genom representativt och parlamentariskt
statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse. | kommunallagen (KL)
stadgas ocksa att Sverige ar indelat i kommuner och landsting, vilka pa
demokratins och den kommunala sjélvstyrelsens grund skoéter sina
angelagenheter (KL 1 kap. 1 8).

Den kommunala sjélvstyrelsen &r inte definierad eller preciserad i lag-
stiftning, men kan ses som en princip som anger relationen mellan stat
och kommun och ger kommunerna viss fri bestimmanderétt (Bohlin
2007). En viktig del i den kommunala sjélvstyrelsen &r rétten att be-
skatta sina medlemmar (RF 1 kap. 7 8).

De kommunala organen

Valda férsamlingar ska utéva beslutanderatten i kommuner och lands-
ting (RF 1 kap. 7 8), vilket sker genom kommunfullméktige respektive
landstingsfullmaktige. Dessa forsamlingar &r de framsta politiska orga-
nen pa respektive niva och dess ledamoter ar de enda fortroendevalda
som valjs direkt av kommunmedlemmarna.

Det kommunala ansvarssystemet brukar indelas i tre grundfunktioner:
beslutande, verkstéallande och kontrollerande.

' Begreppet kommun kommer i det foljande av praktiska skal att anvandas for att be-
teckna saval primarkommuner som landstingskommuner, om inte négot annat klart
S&gs i texten.
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Fullméktige har beslutanderétten och beslutar i &renden av principiell
beskaffenhet eller annars av storre vikt. Exempelvis fattar fullméktige
beslut om bland annat mal och riktlinjer for verksamheten, budget,
skatt och andra viktiga ekonomiska fragor samt om namndernas orga-
nisation och verksamhetsformer. Vidare &r det fullmaktige som véljer
ledaméter och ersattare till den verkstallande funktionen; styrelsen och
ovriga ndmnder.

Fullméktige utser aven revisorerna, den granskande funktionen i det
kommunala ansvarssystemet (en nérmare beskrivning av revisionen
ldmnas i avsnittet 2.2 nedan).

Kommun- respektive landstingsstyrelsen &r en obligatorisk ndamnd och
det ledande forvaltningsorganet. Styrelsen ansvarar bland annat for att
leda och samordna kommunens forvaltning, dock utan att vara over-
ordnad de 6vriga namnderna. Forutom att svara for handlaggning av
enskilda drenden inom det egna ansvarsomradet bereder namnderna
ocksa arenden som ska avgoras av fullmaktige.

En kommun kan dven ha fullméaktige- och namndberedningar, bestaen-
de av fortroendevalda, som bereder arenden som ska beslutas av full-
méktige eller av en namnd. Namnderna kan ocksa inom sig tillsatta ut-
skott som bereder arenden och beslutar i delegerade &renden.

Kommunala foretag kan efter beslut i fullmaktige inrattas for att utfora
kommunala angelagenheter.

Kommuner och landsting kan genom att bilda en gemensam namnd
samverka pa ett visst omrade. En gemensam namnd utfor uppgifter
som &r gemensamma for medlemskommunerna och &r i stort reglerad
pa samma satt som en inomkommunal namnd. En gemensam namnd ar
ingen egen juridisk person. Kommuner och landsting kan dven bilda
kommunalférbund for att samverka i en viss typ av fragor. Kommunal-
forbundet &r en egen juridisk person och Overtar alla befogenheter och
skyldigheter for den bedrivna verksamheten.

De kommunala uppgifterna

Flertalet av de kommunala uppgifterna ar alagda kommunerna genom
olika s.k. speciallagar. | speciallagarna faststéller statsmakterna vad
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kommunerna maste gora inom olika specifika verksamhetsomraden.
Ofta ror det sig om breda serviceverksamheter eller att kommunen
getts ratt att besluta i olika fragor av direkt betydelse for enskilda eller
foretag, dvs. i stort det som brukar bendmnas myndighetsutévning.

Né&r namnderna handlagger arenden som rér myndighetsutévning mot
enskild eller tillampning av lag har fullmaktige inte ratt att bestdmma
hur namnderna ska besluta. Inte heller far revisorerna granska hur
namnderna hanterat dessa drenden, om inte sarskilda forutsattningar
foreligger.

Déruttéver ges dock kommuner och landsting en frihet att ta sig an upp-
gifter som &r allmant intresse och som har anknytning till kommunens
omrade eller dess medlemmar. Bland vanligt forekommande verksam-
heter inom den s.k. fria sektorn finns fritids- och kulturverksamhet
samt naringslivsframjande verksamhet.

2.2 Reglering avden kommunala
revisionen®

Som tidigare framgatt ska det i varje kommun och landsting finnas
revisorer som granskar verksamheten. Revisorernas uppdrag regleras
framst i kommunallagen (framfor allt i 9 kap.), vilken Oversiktligt
kommer att redovisas nedan.

Revisorerna ar fortroendevalda utsedda av fullméktige
Revisorernas uppgift ar att granska den kommunala verksamheten och
att darvid sarskilt préva hur de av fullmaktige utsedda fortroendevalda
genomfort sitt uppdrag (KL 9 kap. 9 8). Granskningen syftar till att
prova ansvaret.

For varje mandatperiod ska den nyvalda fullmaktigeférsamlingen valja
minst fem fortroendevalda revisorer. Det finns inga formella krav pa
att revisorn ska vara medlem i ett politiskt parti. Det &r dock partierna

* Den sarskilda regleringen kring fortroendevalda revisorer i kommunalférbund och
gemensamma namnder har uteldmnats i detta avsnitt.
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som nominerar kandidater, varfor detta ar det absolut vanligaste (KL 9
kap. 2 §).

Revisionsansvar

Revisionsansvar innebar ett ansvar infor fullmaktige for viss verksam-
het och hur de tilldelade resurserna anvénts inom denna verksamhet.
Fortroendevalda i styrelsen, namnder och fullmé&ktigeberedningar har
alla revisionsansvar infor fullmaktige, som ju &r den instans som utsett
dem. De som har revisionsansvar har bade ett kollektivt (for berord
namnd eller beredning) och ett individuellt ansvar (KL 6 kap. 7 § och 9
kap. 17 8).

Kommunalt anstéllda, bidragsmottagare, externa utférare och motsva-
rande har inget revisionsansvar. De &r saledes de fortroendevalda som
infor fullméktige har att svara for hur de sjélva, deras anstéllda och
andra uppdragstagare levt upp till det uppdrag som de getts av fullmak-
tige.

Revisorerna uttalar sig om ansvarsfrihet

Revisorerna ska lamna en revisionsberattelse till fullméaktige varje ar. |
revisionsberdattelsen ska revisorerna uttala sig om ansvarsfrihet bor av-
styrkas eller tillstyrkas for de olika indirekt fortroendevalda. Revisorer-
na kan aven rikta en anmérkning mot namnder och fullmaktigebered-
ningar och dess fortroendevalda. En anmérkning ska alltid motiveras i
revisionsberattelsen (KL 9 kap. 16-17 88).

Fullmaktige provar fragan om ansvarsfrihet vid ett sammantrade senast
i juni manad aret efter det ar som revisionen avser. Fullmaktiges beslut
i denna fraga ska motiveras om det inte ar uppenbart obehovligt. Full-
maktige kan ga emot revisorernas forslag i ansvarsfragan, oavsett om
revisorerna har tillstyrkt eller avstyrkt ansvarsfrihet. Detta géller dven
for anmarkningar. Om ansvarsfrihet avstyrks kan fullmaktige éven be-
sluta att entlediga den fortroendevalda fran uppdraget samt besluta att
vacka skadestandstalan mot denne (KL 4 kap. 10 § samt 5 kap. 25a,
25b och 31 §8).

Revisorerna agerar sjalvstandigt

Varje revisor fullgor sitt uppdrag sjalvstandigt, saval gentemot dem
som granskas som gentemot varandra. Varje revisor har ratt att anféra
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en egen mening i revisionsberattelsen. Det finns inte heller nagot hin-
der mot att enskilda revisorer avger en egen revisionsberattelse (KL 9
kap. 7 8).

Revisorerna granskar all kommunal verksamhet, utom
myndighetsutévning mot enskild

Revisorerna har till uppgift att arligen granska all verksamhet som be-
drivs inom namndernas verksamhetsomraden i den omfattning som
foljer av god revisionssed (KL 9 kap. 9 8).

Undantaget fran revisorernas granskning ar myndighetsutdvning mot
enskild. Sadana arenden far bara granskas i sarskilda fall; framst nar
handlaggningen av sadana arenden har vallat kommunen eller lands-
tinget ekonomisk forlust, eller nar granskningen sker fran allménna
synpunkter (KL 9 kap. 10 8).

Det ligger i sakens natur att fullméktige inte omfattas av revisorernas
granskning, eftersom det ar fullméktige som &r revisorernas uppdrags-
givare.

God revisionssed

Revisionsgranskningen ska ske i den omfattning som foljer av god
revisionssed (KL 9 kap. 9 §). Vad som avses med detta begrepp &r inte
faststéllt en gang for alla, utan forandras kontinuerligt och tar hansyn
till den kommunala sektorns sarart (prop. 1998/99:66, sid. 65f).
Sveriges Kommuner och Landsting har tagit pa sig uppgiften att
dokumentera god revisionssed, som SKL definierar som “féredémliga
och goda principer och tillvadgagangssatt som ar allmant vedertagna dar
revision utfors” (God revisionssed i kommunal verksamhet, 2006, sid.
10).

Granskningen omfattar verksamhet, rakenskaper och intern
kontroll

Revisorerna granskar och prévar om verksamheten skots pa ett anda-
malsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstallande satt, om
rékenskaperna &r rattvisande och om den interna kontrollen som gors
inom ndmnderna dr tillracklig (KL 9 kap. 9 §).
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Verksamhetsgranskningen syftar till att bedéma om fullmaktiges beslut
efterlevs och om verksamheten — inom budgetramarna och med avsedd
kvalitet — uppnar de politiskt satta malen. Med granskningen av raken-
skaperna beddmer revisorerna om redovisningslag och god redovis-
ningssed har tillampats, om rékenskaperna ger en rattvisande bild av
resultat och stallning och om kontrollen av férmdgenhetsskyddet ar
tillracklig. Granskningen av den interna kontrollen prévar om ledning,
styrning, uppfoljning och kontroll &r tillracklig.

Revisorerna ska ha sakkunniga till sin hjalp

Revisorerna ska i sin granskning bitradas av sakkunniga som de sjélva
véljer och anlitar i den omfattning som behévs for att fullgéra gransk-
ningen enligt god revisionssed.

De sakkunniga ska ha den insikt och erfarenhet av kommunal verksam-
het som fordras for att kunna fullgéra uppdraget. De sakkunniga har en
stallning som konsulter och inte som revisorer. Revisorerna bestammer
hur de sakkunniga ska arbeta och vilken sjalvstandighet som de ska ha
(KL 9 kap. 8 8).

De sakkunnigas rapporter ska bifogas revisionsberéttelsen. Detta inne-
bar dock inte att de sakkunniga har nagon rétt att lagga fram sina rap-
porter till fullméaktige. De ar de fortroendevalda revisorerna som tar
stallning till vad som &r att anse som en rapport och som darmed beslu-
tar vilka rapporter som ska presenteras for fullméktige (KL 9 kap.
16 8).

En revisor far inte vara javig

En revisor far inte samtidigt inneha uppdrag som ledamot eller ersatta-
re i en ndmnd, styrelse och beredning. En fortroendevald revisor kan
inte heller vara ordférande eller vice ordférande i fullméktige (KL 4
kap. 6 8).

En revisor far inte heller granska en verksamhet inom vilken han/hon
ar anstalld som tjansteman med delegerad beslutanderétt eller pa annat
sétt tydligt definierat ansvar for verksamhet och/eller ekonomi (redo-
visningsskyldighet). Detsamma géller i de fall en revisor har en néar-
staende som ar fortroendevald eller anstalld med redovisningsskyldig-
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het inom en av de verksamheter som revisionen har att granska (KL 9
kap. 4 8).

Revisorerna har ratt till information

For att revisorerna ska kunna fullgora sitt uppdrag &r ndmnderna och
dess fortroendevalda och anstéllda skyldiga att 1amna de upplysningar
som behdvs for revisionsarbetet. Dessutom ska revisorerna ges mojlig-
het att nar som helst inventera de tillgangar som namnderna har hand
om och ta del av de rakenskaper och andra handlingar som berér
namndernas verksamhet (KL 9 kap. 12-13 88).

Lekmannarevisor i kommunala bolag

| de kommunala bolagen finns det bade yrkesrevisorer, som &r utsedda
av bolagsstimman, och minst en lekmannarevisor, som &r utsedd av
fullméktige.

Yrkesrevisorn, som ska vara auktoriserad eller godkénd, tar fram revi-
sionsberéttelsen till bolagsstimman. | revisionsberéttelsen uttalar sig
yrkesrevisorn om rakenskapernas riktighet och om styrelsens och den
verkstéllande direktorens forvaltning och ansvar. Beddmningen ligger
till grund for bolagsstimmans beslut i ansvarsfragan.

Lekmannarevisorn, som ska vara en av kommunens fortroendevalda
revisorer, har att granska om bolagets verksamhet skots pa ett anda-
malsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstallande sétt och om
bolagets interna kontroll &r tillrdcklig. Lekmannarevisorn redovisar
sina iakttagelser och bedémningar i en granskningsrapport, som stalls
till stdmman och dartill bildggs revisionsberéttelsen i kommunen/
landstinget som information till fullméktige (KL 3 kap. 17 8 och 9 kap.
16 8).

2.3  FOreningar och natverk kring den
kommunala revisionen

Det finns flera natverk kring den kommunala revisionen.

Foreningar/natverk for fortroendevalda revisorer &r t.ex:
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STAREYV (Samverkan for en stark och oberoende kommunal revision)
ar ett samarbetsorgan for fortroendevalda revisorer i kommuner, lands-
ting och regioner med egna revisionskontor.

FFR,> OSTREV och DALREV ar exempel pa informella natverk
mellan revisorer i en viss region. | natverken bedrivs erfarenhetsutbyte
och uthildning samt viss granskning i samverkan. Liknande natverk
finns ocksa t.ex. i Vastra Gotaland, Skane och Varmland i en form dar
landstinget/regionen tagit pa sig att driva och administrera natverket.

Foreningar/nétverk for sakkunniga &r framst:

SKYREYV (Sveriges kommunala yrkesrevisorer) riktar sig till personer
som &r sakkunniga i kommuner och landsting. Foreningen utférdar en
frivillig certifiering av sakkunniga inom den kommunala sektorn, vil-
ken utgar fran kraven for auktoriserad revisor. For att bli certifierad
kravs saval teoretisk kunskap (motsvarande minst 160 hdgskolepoang)
som praktisk erfarenhet (minst fem ar). Foreningens certifierade med-
lemmar kommer for narvarande till drygt 70 procent fran revisions-
foretag och till knappt 30 procent fran anstéllda vid revisionskontor
inom stérre kommuner och landsting/regioner.

FAR SRS &r en revisorsforening som framst verkar inom den privata
sektorn och ger rad for bolagsrevisorer pa motsvarande satt som SKL
dokumenterar god revisionssed enligt kommunallagen. Vissa medlem-
mar i FAR har ocksa uppdrag som sakkunniga i den kommunala revi-
sionen. Det forekommer ocksa att dessa ar medlemmar i SKYREV.

3 Foreningen fortroendevalda revisorer i Nedre Norrland
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3 Andringar i regleringen av den
kommunala revisionen

| detta kapitel redogor vi for de lagférandringar om den kommunala
revisionen som gjorts under den senaste tiodrsperioden.* | kapitlet
redovisas dven dvervaganden betraffande den kommunala revisionen
som regeringen gjort i exempelvis propositioner, men som inte lett till
lagéndringar.

Som tidigare niamnts har den kommunala revisionen varit foremal for
tva stérre Gversyner under senare ar.

Ar 1997 tillsattes en parlamentarisk utredning, Kommunrevisionsut-
redningen, med uppdrag att géra en dversyn av den kommunala revi-
sionen. Utredningen avlamnade aret darpa betankandet Den kommuna-
la revisionen — ett demokratiskt kontrollinstrument (SOU 1998:71),
vilket mynnade ut i propositionen En starkt kommunal revision (prop.
1998/99:66). Propositionen behandlades av riksdagen under 1999 (bet.
1998/99:KU30, SFS 1999:621).

En sarskild utredare tillsattes 2003 for att gora en 6versyn av den kom-
munala revisionens forutsdttningar och funktionssatt. Utredningen,
som antog namnet Utredningen om den kommunala revisionen, éver-
lamnade beténkandet Att granska och prdva ansvar i kommuner och
landsting (SOU 2004:107). Betankandet lag till grund for regeringens
propositionen Starkt revision och ansvarsprévning i kommuner och
landsting (prop. 2005/06:55) som var féremal for riksdagens beslut
2006 (bet. 2005/06:KU27, SFS 2006:369).

Rent konkret redovisas i de tva inledande avsnitten nedan de lagand-
ringar som skett med anledning av de ovan ndmnda utredningarna. |
avsnittet darefter (avsnitt 3.3) beskrivs lagandringar som skett under
den senaste tioarsperioden efter andra utredningar. | avsnittet 3.4, slut-
ligen, beskrivs &ndringar i regleringen som Overvagts i betdnkanden
eller propositioner, men som av olika skal inte genomforts.

4 Andringar for fortroendevalda revisorer i kommunalférbund och gemensamma
ndmnder samt lekmannarevisorer har uteldmnats i detta kapitel.
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3.1 Andringar med anledning av Kommun-
revisionsutredningen (SFS 1999:621)

Javsfragor

Kommunallagens javsregler for fortroendevalda och anstéllda i namn-
der utvidgades till att &ven omfatta de fortroendevalda revisorerna (KL
9 kap. 4 och 6 88). Samtidigt infordes en regel att revisorerna ska be-
sluta samfallt i javsfragor (KL 9 kap. 5 §).

Fortroendevalda revisorer ska bitréadas av sakkunniga

Ett krav infordes att revisorerna i sin granskning ska bitradas av sak-
kunniga som de sjélva véljer och anlitar i den omfattning som de sjélva
bestammer (KL 9 kap. 8 §). De sakkunnigas rapporter ska bifogas de
fortroendevalda revisorernas revisionsberattelse (KL 9 kap. 16 8).
Genom regleringen ansag davarande regeringen att revisorernas stall-
ning ytterligare stérks.

Det sakkunniga bitréadets kompetens

For att markera betydelsen av revisionens arbete lagfastes att de sak-
kunniga ska ha den insikt och den erfarenhet av kommunal verksamhet
och kommunal revision som fordras for att kunna fullgéra uppdraget
(KL 9 kap. 8 8).

Initiativratt i fullmaktige och namnder

Varje revisor fick ratt att 16pande under aret i fullmaktige, namnder
och fullméktigeberedningar vacka arenden som ror granskningen (KL
4 kap. 17 och 17 a 88 och 5 kap. 23 §). Regeringen menade att detta
markerade revisorernas sjalvstandighet gentemot uppdragsgivaren,
fullmaktige. Vidare infordes en lagreglering att en nd&mnd kan kalla
revisorerna till ett sammantréde for att l&mna upplysningar (KL 6 kap.
19 8).

Rétten till information

Revisorernas rétt till information fortydligades sa att det dven explicit
framkommer i lagen att revisorerna inte bara har mojlighet att fa upp-
lysning fran namnderna som kollektiv, utan att &ven de enskilda leda-
moterna och ersattarna i ndmnderna har upplysningsskyldighet (KL 9
kap. 12 8).
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3.2 Andringar med anledning av Utredningen
om den kommunala revisionen (SFS
2006:369)

Valbarhet

For att markera revisionens objektivitet och opartiskhet begransades
valbarheten for revisorerna. En regel infordes att en revisor inte ska
vara valbar till uppdrag som ordférande eller vice ordférande i full-
méktige, ledamot eller erséttare i ndmnd eller fullmaktigeberedning,
eller som ledamot eller suppleant i kommunala foretag (KL 4 kap. 6 §).

Forstarkt ansvarsprovning
Betydande andringar gjordes i reglerna om fullméktiges ansvarsprov-
ning.

For det forsta infordes ett stadgande att fullméktige ska motivera sitt
stallningstagande i fragan om ansvarsfrihet. En saddan motivering an-
sags vara av intresse oavsett om fullméktige valt att félja revisorernas
forslag eller inte (KL 5 kap. 25 a § 1 st.).

For det andra infordes en regel om att fullméaktige aktivt ska ta stall-
ning till eventuella anmarkningar fran revisorernas sida och motivera
sitt beslut (KL 5 kap. 25 a § 2 st.). Pa detta satt synliggors revisorernas
bedémningar, vilket regeringen ansag vara viktigt ur ett kommunal-
demokratiskt perspektiv.

For det tredje beslutades att fullméktige kan rikta anmérkning &ven om
revisorerna inte gjort det (KL 5 kap. 25a § 3 st.) .

For det fjarde lagfastes revisorernas ratt att yttra sig vid fullmaktiges
behandling av revisionsberattelsen (KL 5 kap. 31 §). Revisorer gavs
darmed en ovillkorlig réatt, men inte skyldighet, att delta vid det full-
maktigesammantréde ndr revisionsberéttelsen behandlas.

Antalet revisorer 6kas och revisorsersattare tas bort

Minimiantalet revisorer 6kades fran tre till fem, samtidigt som skyldig-
heten att vélja revisorserséttare avskaffades (KL 9 kap. 2 8).
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Skyldigheten att anlita sakkunniga fortydligas

En lagreglering infordes att revisorerna i sin granskning ska bitradas av
sakkunniga i den omfattning som behdvs for att fullgdra granskningen
enligt god revisionssed (KL 9 kap 8 8). Syftet med tilldgget var att be-
tona skyldigheten att anlita sakkunniga for att tillgodose kravet pa en
fullgod revision.

3.3 Andringar med anledning av andra
utredningar

Efter forslag i betdnkandet om kommunalt domstolstrots (Ds 2000:53)
gavs revisorerna en utvidgad granskningsmdéjlighet fran och med den 1
juli 2002. Granskningen kan darefter ocksa innefatta hur namnderna
verkstaller avgéranden av allménna forvaltningsdomstolar (KL 9 kap.
10 8). Revisorerna alades ocksa en anmalningsskyldighet gentemot be-
rord ndmnd och fullmaktige (KL 9 kap. 9 8), om misstanke finns att
beslut i allman forvaltningsdomstol asidosatts (prop. 2001/02:122, SFS
2002:438).

I samband med Ekonomiférvaltningsutredningen (SOU 2001:76)
genomfdrdes en lagandring (KL 9 kap. 9 a §) som innebadr att reviso-
rerna ar skyldiga att beddma om resultatet i delarsrapporten och ars-
bokslutet ar forenligt med fullméktiges mal (prop. 2003/04:105, SFS
2004:775).

Genom en lagandring (KL 9 kap. 10 8) som initierades i Den nationella
utvecklingsplanen for vard och omsorg om aldre (prop. 2005/06:115)
utbkades revisorernas mojlighet att granska hur ndmnder verkstéller
egna gynnande beslut enligt socialtjdnstlagen (bet. 2005/06:SoU26,
SFS 2006:494).

Sedan 2006 ska revisorerna ocksa intyga om oppen eller separat sar-
redovisning har upprattats i enlighet med lagen (2005:590) om insyn i
vissa finansiella forbindelser m.m. De ska ocksa sedan 2007 granska
och intyga sarredovisning/arsrapport for fjarrvarmeverksamhet enligt
forordning (2000:1203) om redovisning av fjarrvarmeverksamhet.
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3.4 Overvagda men inte foreslagna
lagandringar

Proposition 1998/99:66, En starkt kommunal revision

Valbarhet

Valbarhetsregeln for de fortroendevalda revisorerna diskuterades i ut-
redningen och i propositionen. Den davarande regeringen bedémde att
fullmaktige bor ha valfrihet att vélja revisorer och foreslog darfor var-
ken valbegrénsande kriterier eller sérskilda kompetenskrav.

Regeringen framforde i propositionen a ena sidan att det finns princi-
piella motiv fér en relativt strdng avgransning av valbarheten. Men
samtidigt framholls fordelar med att revisorerna ar val forankrade i
kommunen och har erfarenhet av vilka fragestéllningar som ar relevan-
ta i detta sammanhang. Sammantaget ansags det inte finnas tillrackligt
starka skal att begrénsa fullméktiges valmojligheter. Darmed var det
fortsatt mojligt att inneha uppdrag som fortroendevald revisor och
samtidigt sitta i fullméktige eller ndmnder. Mojligheten for en revisor
att sitta i en namnd avskaffades dock, som tidigare framgatt, genom en
lagandring 2006.

Revisorernas representativitet

Regeringen betonade i propositionen att valet av revisorer bor ske med
stort hansynstagande till att uppna bredast mojliga representativitet.
Systemet fordrar mojlighet att rekrytera “personer med férmaga att
medverka till en revision som uppfyller fullmaktiges och medborgar-
nas rattmatiga krav pa oberoende, effektivitet och kompetens” (prop.
1998/99:66, sid. 36). Nagon lagreglering infordes dock inte.

Certifiering av sakkunnig

Regeringen foreslog inte ett inforande av certifiering av sakkunniga.
Ett argument for inférande var att det skulle hja kompetensen och
statusen for de sakkunniga. A andra sidan beddémdes de sakkunniga
redan ha tillracklig teoretisk grundutbildning och praktisk erfarenhet av
kommunal verksamhet. En sadan certifiering beddmdes ocksa negativt
paverka kommunernas organisationsfrihet.
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Revisionsansvariga

Resonemang fordes i utredningen om kretsen revisionsansvariga borde
utvidgas till att &ven omfatta anstéllda. Regeringen bedémde dock att
ordningen med att endast fortroendevalda har revisionsansvar bor be-
hallas, for att inte forsvaga den starka kopplingen mellan det politiska
ansvaret och revisionsansvaret. Regeringen ansag ocksa att en sadan
vidgning av revisionsansvaret skulle kunna innebdra en maktforskjut-
ning fran de fortroendevalda till de anstallda.

Laglighetsprévning

Regeringen beddémde att laglighetsprévning inte ska vara en obligato-
risk uppgift for revisorerna. | propositionen sags att sadana fragor i
forsta hand ska hanteras av de rattsvardande myndigheterna.

Proposition 2005/06:55, Starkt revision och
ansvarsprovning i kommuner och landsting

Valbarhet

Den davarande regeringen bedomde att det inte borde inforas en be-
grénsning av valbarheten till uppdrag som revisor for ledaméter och
ersattare i fullméktige, trots att det i propositionen samtidigt framfor-
des att det finns starka skal for en sadan ordning. Att en begransning
inte foreslogs berodde inte minst pa att en sadan begransning bedém-
des forsvara framst mindre kommuners mojligheter att rekrytera lamp-
liga revisorer. Men regeringen betonade samtidigt att fullméktige bor
undvika att rekrytera revisorer bland fullmaktiges ledamdter och ersét-
tare.

Revisorernas kompetens och representativitet

Regeringen bedomde att det inte borde inforas sarskilda krav pa reviso-
rernas kompetens eller revisionens sammanséattning. Partierna skulle,
enligt regeringen, kunna forbattra arbetet med rekryteringen och nomi-
neringen av revisorerna, i syfte att fa personer med god kompetens och
for att bredda den sociala representativiteten. Men inflytandet att pa-
verka detta ligger i partiernas nomineringsstrategier.
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Val av revisionens ordférande

Eftersom samtliga revisorer agerar sjalvstandigt i sitt gransknings-
arbete ansag regeringen att nagon reglering att revisionens ordférande
ska utses fran majoriteten eller minoriteten inte borde inforas.

Beredning av revisionens budget

Regeringen ansdg inte att formerna for beredning av revisionens bud-
get bor regleras i lag. Det borde enligt regeringen vara upp till kommu-
nerna och landstingen att sjalva besluta i denna typ av fragor.

Certifiering av sakkunniga

Regeringen avstod fran att foresla inférande av offentligrattslig regle-
ring av certifiering for sakkunniga. Regeringen sdger i propositionen
att en sadan certifiering eventuellt skulle kunna ytterligare sakra att de
sakkunniga har nédvandig kompetens, men att alla sakkunniga redan
idag kan eller behover vara certifierade.

Innebdrden i revisionsansvaret

Kommunallagen reglerar i viss man innebdrden i revisionsansvaret.
Regeringen sag inget skal att ytterligare precisera detta ansvar i lag-
stiftningen.

Revisionsansvariga

Regeringen ville inte utdka kretsen revisionsansvariga till att d&ven om-
fatta hogre tjanstemén, eftersom det skulle otydliggdra ansvarsférdel-
ningen mellan fértroendevalda och tjansteman.
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4 Den kommunala revisionen i
Danmark, Finland och Norge

| detta kapitel beskrivs kortfattat hur den kommunala revisionen &r
organiserad i vara nordiska grannlander (Danmark, Finland och
Norge).

4.1 Danmark

Danmark har fran och med den 1 januari 2007 genomfort en kommun-
reform som bl.a. medfort att antalet kommuner minskas kraftigt: fran
271 till 98. De 13 amtskommunerna har ersatts av fem regioner (i den
fortsatta redovisningen kommenteras inte regionernas uppgifter och
organisation). Aven uppgifts- och ansvarsfordelningen mellan staten,
regionerna och kommunerna férandrades i en rad avseenden.

| Danmark styr staten kommunernas ekonomi pa en rad olika sétt, t.ex.
genom Gverenskommelser men ocksa genom att styra deras lanemaj-
ligheter.

Det hogsta beslutande organet i kommunerna &r en fullméktigeforsam-
ling (kommunalbestyrelsen). En obligatorisk och central funktion i det
danska lokalstyret ar borgmastaren, som utses av fullméktige bland
dess medlemmar. Borgmaéstaren ansvarar for den dagliga verksamheten
och &r ordférande i fullmédktige samt i gkonomiutvalget (motsvarar
narmast en svensk kommunstyrelse). @konomiutvalget, som &r obliga-
toriskt, svarar bl.a. for budgetforslag infor kommunalbestyrelsen samt
har ansvaret for kommunférvaltningens ekonomi och personal. Borg-
mastaren har dock ensam ansvaret for ledningen av kommunens sam-
lade administration.

Den kommunala revisionen i Danmark regleras i kommunallagen.®

Danmark har tidigare haft en kommunrevision som paminner om den
som finns har i Sverige med fértroendevalda revisorer. Ar 1971 av-

> Lov om kommunernes styrelse, LBK nr 629 af 29/06/2001.
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skaffades detta system och i stéllet infordes en yrkesrevision. Anled-
ningen till detta var att kommunens verksamhet hade blivit mer komp-
lex och kompetenskrav behévde kunna stéllas pa revisorn.

Danmark har ocksa inrattat ett statligt institut som arbetar med bl.a.
effektivitetsutvarderingar och granskningar av ekonomiska styrsystem
i kommunsektorn.®

Vem &r revisor?

Varje kommun ska utse en sakkunnig revisor som ska godkénnas av en
statlig regional tillsynsmyndighet. Det finns inga lagstadgade formella
kvalifikationskrav pa revisorerna. Képenhamn far ha egen revisions-
enhet, men i 6vrigt upphandlas revisorstjansterna pa marknaden. Fler-
talet revisorer kommer fran Kommunernes Revision.

Revisionens uppgifter

Revisionens uppgift ar att granska om rakenskaper &r riktiga och gjor-
da ekonomiska dispositioner Overrensstdmmer med beslut, lag, fore-
skrifter och praxis och om den interna kontrollen ar tillfredstallande.
Revisionen granskar ocksa om beslut i kommunalbestyrelsen och 6vrig
forvaltning ar forsvarbara ur ett ekonomiskt perspektiv. Férvaltnings-
revisionen inbegriper saledes, till skillnad fran i Sverige, dven en
granskning av huruvida fullméktigeorganets beslut samt dvrig férvalt-
ning skotts pa ett ekonomiskt godtagbart sétt.”

Revisorerna diskuterar med den administrativa och politiska ledningen
om hur revisionen ska genomforas. Man skiljer dock pa lopande
granskning (som ingar i revisorernas uppgift) och mer utvecklad
granskning som initieras av fullmaktigeorganet och som &r av mer
djupgaende karaktar. En sadan granskning avtalas separat och avslutas
med en sarskild granskningsrapport.®

God revisionssed for offentlig forvaltning utvecklas av Foreningen af
Statsautoriserede revisorer.

° Det Kommunale og Regionale Evalueringsinstitut (KREVI)
7 Bekendtggrelse af lov om kommunernes styrelse § 42,
Forvaltningsrevision i praksis.
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Granskning av statsbidrag

Statsbidragen till kommunerna ges ofta under forutsattning att bidraget
ska revideras av den kommunala revisorn enligt den instruktion som
ansvarigt departement ger. Riksrevisionen i Danmark granskar sedan
om bidraget varit foremal for en betryggande revision.

Laglighetskontroll
Laglighetsgranskning ska goras av att ”gjorda dispositioner” i den eko-
nomiska redovisningen stammer med lag, foreskrifter och praxis.®

Samverkan om revisionen
Varje kommun ska ha en egen revisor. Eventuellt samarbete mellan
kommuner i detta avseende kraver tillsynsmyndighetens godkannande.

Revisionens rapporter

Revisorerna redovisar sina effektivitetsgranskningar l6pande under
aret. Revisionsberattelsen avlamnas till fullmaktigeorganet som be-
handlar denna och skriver ett dokument som kommenterar revisions-
berattelsen. Detta dokument sénds sedan in till det regionala tillsyns-
radet, som har mojlighet att reagera om arsredovisningen inte fyller
legala krav.

Ansvarsprovning
Nagon formell ansvarsprévning sker inte i fullmaktigeorganet.

De regionala (statliga) tillsynsraden har vissa sanktionsméjligheter mot
kommunen om brister finns eller fel begatts. Ratten att anmérka pa
kommunens beslut ror endast den finansiella verksamheten.

Ovrigt

Den statliga tillsynsmyndigheten har vissa maktbefogenheter som rik-
tar sig mot fullméktigeorganet. Om fullméktigeorganet fattat ett beslut
som inneburit ekonomisk skada for kommunen kan de medlemmar
som medverkat till beslutet botfallas.”

° God offentlig revisionsetik i kommuner (KPMG).
'° Bekendtgerelse af lov om kommunernes styrelse 1 kap. 61 §.
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4.2 Finland

Finland har 416 kommuner, vilket & en minskning av antalet med 16
kommuner jamfort med ar 2006. En omfattande kommunreform pagar
med sikte pa ett stort antal frivilliga kommunsammanslagningar ar
2009. Det finns inga motsvarigheter till vara landsting i Finland.
Manga tjanster produceras daremot i samarbete med andra kommuner
genom 236 samkommuner. En betydande del av samkommunerna
hanterar halso- och sjukvardstjanster.

Finland har en svagare central styrning av kommunerna &n vad som
galler for Danmark och Norge. Det finns dock en relativt stark statlig
styrning av en del av de lagstadgade verksamheterna (framfor allt sko-
lan). Det finns ocksa en stark tradition av samradsforfarande mellan
stat och kommuner.

Det hogsta beslutande organet i kommunerna ar fullmaktige. | alla
kommuner ska dérutover finnas kommunstyrelse, kommundirektor/
borgmaéstare, revisionsnamnd samt revisor.

Kommundirektdren/borgméstaren &r understalld kommunstyrelsen och
leder kommunens forvaltning, ekonomi och annan verksamhet. Kom-
mundirektdren, som &r en tjansteman, valjs for en bestamd tid eller
tillsvidare, men kan ségas upp om fullmaktige forlorat fortroendet for
denne. Kommunen kan dock i stallet vélja en borgmastare. Borgmaésta-
ren ar fortroendevald och samtidigt ordférande i kommunstyrelsen. En
borgmastare kan hogst véljas for fullméaktiges mandattid.

Finland &ndrade sin lagstiftning gallande kommunrevisionen ar 1995,
men andringen tradde i kraft forst 1997. Tidigare hade det finska syste-
met stora likheter med det svenska — med fértroendevalda revisorer
som bitraddes av yrkesrevisorer. Nu har Finland s.k. OFR-revisorer"
som ar yrkesrevisorer med en speciell inriktning pa revision av offent-
lig verksamhet.

" OFR é&r en beteckning for revisorer som ar auktoriserade for revision av offentliga
organ (inklusive bolag som &r offentligt 4gda).
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Verksamheten regleras genom kommunallagen, revisionslagen och lag
och férordning om OFR."” God revisionssed utvecklas av en samman-
slutning av OFR-revisorer.

Det interna Overvakningssystemet utgors av kommunstyrelsens norma-
la 6vervakning av verksamheten samt en speciell granskningsfunktion
som ligger pa revisionsnamnden. Stérre kommuner kan ocksa ha en
internrevision.

Den externa revisionen med yrkesrevisorer har en sjalvstandig stall-
ning och agerar med tj&nsteansvar. Yrkesrevisorerna forutsatts arbeta
med bade redovisnings- och forvaltningsrevision.

Revisionsndmnden kan sdgas befinna sig mellan dessa nivaer, bland
annat med tanke pa dess uppdrag att samordna det interna och externa
overvakningssystemet.

Revisionsndmnden

Fullméktige utser en revisionsnamnd som bestar av fortroendevalda
valda pa fyra ar. Ordforanden i ndmnden och vice ordférande maste
sitta i fullmaktige.

Revisionsndmnden har till uppgift att bereda de &renden som géller
granskningen av férvaltningen och ekonomin och som fullmaktige ska
fatta beslut om. En av huvuduppgifterna ar att bedéma huruvida de mal
for verksamheten och ekonomin som fullmaktige satt upp har natts och
att vid behov foresla atgarder. Namnden féljer revisorernas arbete och
samordnar granskningsverksamheten med den externa revisionen for
att forhindra dubbelgranskning.

Vem &r revisor?
Kommunens revisorer ar yrkesrevisorer. | Finland finns ett krav pa att
revisorerna ska vara certifierade, s.k. OFR-certifiering.'* Dessa star

* Kommunallag 17.3.1995/365, Revisionslag 13.4.2007/459, lagen (467/1999) och
férordningen (468/1999) om examen for revisorer inom den offentliga foérvaltningen
och ekonomin.

B Kommunférbundets mall for revisionsstadga 2/96

" OFR certifierade revisorer har hogskoleutbildning samt minst tre ars erfarenhet av
revisionsuppgifter inom offentlig forvaltning. For certifieringen kravs ocksa ett god-
ké&nt prov. En ndmnd utdvar tillsyn dver de certifierade revisorerna,
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under tillsyn av en nd&mnd under Finansdepartementet. Revisorn utfor
ocksa sitt uppdrag under tjansteansvar — dven om revisorn &r privatan-
stalld.

Fullméktige kan vélja en/flera personer eller ett féretag som revisor.
Antalet revisorer faststalls inte i lag utan bestdms av kommunen. Revi-
sorerna upphandlas i konkurrens och de flesta anlitas fran OY Auditor
AB, som &gs av Finlands kommunférbund.

Storre kommuner har en extern revisionsenhet som leds av en chef
med OFR-examen. Dessa enheter bereder revisionsnamndens drenden
men deltar ocksa i den externa revisionen i enlighet med vad som
Overenskommits med ansvarig revisor.

| stora kommuner kan det ocksa finnas interna revisionsenheter. Den
interna revisionen &r understalld kommundirektéren och regleras av
instruktioner som fullmaktige faststallt. Internrevisionens rapporter ar
tillgangliga for den externa revisionen."”

Revisionens uppgifter

Yrkesrevisionen i Finland &ar frdmst en laglighets- och redovisnings-
revision. Revisorn ska med iakttagande av god revisionssed framst
granska att:

e kommunens forvaltning har skotts enligt lag och fullméktiges be-
slut,

e kommunens bokslut ar uppgjorda enligt lag och bestimmelser
samt ger riktiga uppgifter om verksamhet och ekonomi,

e uppgifterna om grunderna for och anvéndningen av statsbidragen
ar riktiga,

o kommunens interna kontroll har ordnats pé& behdrigt sétt.'®

Bade fullméktige och revisionsnamnden kan ge anvisningar till berérd
revisor — t.ex. vad som ska granskas. Revisorerna ska félja kommun-

> Roger Nystedt, stadsrevisor i Esbo stad. Oversikt presenterad vid nordisk chefs-
r6evisorskonferens i Vishy 2006.
" Se kommunallagen § 73 for den ordagranna bestammelsen.
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fullmaktiges och revisionsnamndens anvisningar savida de inte strider
mot andra forordningar, instruktioner eller god revisionssed.

Revisorn ansvarar ocksa for revisionsberattelsen, som ska innehalla ett
uttalande om bokslutet bor godk&nnas och om ansvarsfrihet bor bevil-
jas for granskade namnder. | Finland provas ocksa ansvaret for de
ledande forvaltningscheferna.

Revisionsnamnden utvarderar bl.a. om fullmaktiges malséttningar upp-
natts, vilken effektivitet som finns i verksamheten och hur servicen ar
mot medborgarna. | mindre kommuner kan OFR-revisorn bitrdda
ndmnden med olika granskningar enligt sarskilt avtal.

Revisionsnamndens utvarderingar ar ocksa en “input” till den externa
revisionen. Den externa revisorn har att bedéma kommunens forvalt-
ning och hur de av fullmaktige uppsatta malen uppfylls. Underlaget
fran revisionsnamndens utvarderingar ar darfor av central betydelse for
den externa revisionens uttalande i revisionsberéattelsen."”

Samverkan om revisionen

Kommunerna i Finland har mojlighet att dverlamna en kommunal upp-
gift till en annan kommun genom avtal eller att dverlamna en uppgift
till en samkommun. Vi har inga uppgifter om att sadan samverkan sker
inom revisionsomradet.

Vem tar emot revisionens rapporter

Revisorn redovisar 2-4 ganger per ar till revisionsnamnden hur revi-
sionsarbetet framskrider och vad som uppméarksammats. Nér det galler
forvaltningsrevisionen kan revisorn aven lamna revisionsprotokoll och
revisionsrapporter direkt till revisionsnamnden, kommunstyrelsen,
namnd och andra berdérda. Enligt kommunallagen ska revisorerna
omedelbart rapportera till revisionsndmnden och andra berérda om
missforhallanden observerats.

Revisorn ska lamna en arlig revisionsberattelse till fullmaktige med en
kopia till revisorsnamnden for kdnnedom. Om revisorerna konstaterar
att kommunens forvaltning och ekonomi har skotts i strid med lag eller

7 Roger Nystedt, stadsrevisor i Esbo stad. Oversikt presenterad vid nordisk chefs-
revisorskonferens i Visby 2006
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fullmaktiges beslut och felet inte ar ringa, ska revisorerna i revisions-
beréttelsen rikta en anmérkning mot den redovisningsskyldige.

Revisionsndmnden upprattar vidare en utvérderingsberattelse till full-
méktige dar namnden bedomer huruvida de mal som fullmaktige satt
upp for verksamheten och ekonomin har natts. Revisorsnamnden in-
hamtar ocksa forklaringar fran granskade namnder och personer av-
seende de anmaérkningar som den ansvarige revisorn kommit fram till.
Det &r sedan upp till fullmaktige att besluta om eventuella konsekven-
ser.

Ansvarsprovning

Den ansvarige revisorn lamnar en revisionsberattelse som ska innehalla
ett uttalande om bokslutet bor godkénnas och om ansvarsfrihet bor be-
viljas for granskade namnder. Till skillnad fran i Sverige uttalar sig
revisorerna aven om forvaltningscheferna bor fa ansvarsfrihet. Full-
maktige beslutar om ansvarsfrihet pa grundval av revisionsberéttelsen.

4.3 Norge

Norge har 431 kommuner och 19 fylkeskommuner. Manga kommuner
ar sma, mer an halften har farre &n 5 000 invanare. Ar 2010 ska dagens
fylkeskommuner erséttas av nya regioner.

Norge har en stark statlig reglering och styrning av den kommunala
ekonomin. Kommunala beslut kan t.ex. prévas av staten avseende lag-
ligheten och kommuner som gar med underskott kan fa restriktioner
for upptagande av lan. Norge har sedan lange ett skattetak som i prak-
tiken ar ett skattestopp eftersom i stort sett alla kommuner natt detta
tak.

Den priméra tillsynsfunktionen av kommunerna utévas av fylkesman-
nen (landshévdingen). Fylkesmannen kan ocksa tillampa vissa sanktio-
ner nar de ekonomiska reglerna inte féljs eller nd&r kommunerna upp-
visar negativt resultat. Exempel pa sadana sanktioner ar starkt 6vervak-
ning, inskrankning i kommunal beslutanderétt eller indragning av stats-
bidrag.
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Fylkeskommuner och kommuner har i stora drag en liknande organisa-
tionsstruktur. Det hdgsta beslutande organet &ar en direkt folkvald for-
samling: fylkestinget respektive kommunestyret. Dérutover finns an-
givet ett antal andra funktioner som normalt ska finnas i fylkeskommu-
nen respektive kommunen. Det ar framst ordférande, fylkesutvalg
respektive formannskap (landstings- respektive kommunstyrelse),
kontrollutvalg (kontrollutskott) samt revisor.

Formannskapet/fylkesutvalget behandlar centrala ekonomiska fragor
som exempelvis budget och skatter och valjs av och fran fylkestingets/
kommunestyrets medlemmar. Fullméktigeorganet véljer &ven en ord-
forande, som leder motena i bade fullmaktige och styrelsen. Enligt
kommunallagen ska detta organ ocksa tillsatta en administrationschef,
som benamns fylkesrddman respektive radman.

Administrationschefen ar hogste tjansteman och ansvarar for driften av
fylkeskommunens respektive kommunens verksamhet. Han/hon forbe-
reder arenden for politisk behandling, verkstéller politiskt fattade be-
slut och har nédrvaro- och yttranderétt i alla folkvalda organ, med
undantag av kommunrevisionen. Arenden av icke principiell natur kan
delegeras till administrationschefen.

Alla fylkeskommuner och kommuner har dock méjlighet att inféra ett
parlamentariskt system. Fylkestinget och kommunestyret viljer da ett
fylkesrad eller kommunerad for att leda fylkeskommunens eller kom-
munens administration. | kommuner med parlamentariskt system finns
ingen administrationschef.

Kontrollutskott

Kontrollutvalget (kontrollutskottet) ar ett obligatoriskt utskott som in-
fordes 1993. Utvalget bestar av minst tre ledamoter som véljs av full-
méktigeorganet. Minst en ledamot maste hamtas fran detta organ.

Kontrollutvalget™ ansvarar for den Iépande tillsynen av den kommuna-
la forvaltningen och ansvarar for att kommunens rakenskaper blir revi-
derade av yrkesrevisorer. Utvalget ska vidare se till att det finns en god
internkontroll i den ekonomiska forvaltningen och att det gors syste-

*® Forskrift om kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner. FOR-2004-06-15-905.
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matiska utvarderingar av ekonomi, produktivitet, maluppfyllelse och
effekter. Utvalget rapporterar sedan sitt resultat till fullméaktigeorganet.

Utvalget kan ta initiativ till granskningar i egen regi och utvalget har
ocksa ett eget sekretariat. Utvalget ska ocksa se till att beslut av full-
maéktigeorganet om vissa granskningar utfors av revisionen — man kan
alltsa ge uppdrag till revisionen.”

Regelverk

Kommunens revision regleras av den norska kommunallagen (kom-
muneloven) med ganska detaljerade statliga foreskrifter.>® Dartill kom-
mer standarder som utarbetas av Norges kommunrevisorsforbund.

Vem ar revisor?

Fullméktigeorganet utser revisorer. Numera kan kommunen vélja om
den ska anstélla egna yrkesrevisorer, anlita externa revisorer eller inga
i ett kommunalt samarbete om revision. En utsedd yrkesrevisor ska
vara huvudansvarig for revision av kommunens rakenskaper. For for-
valtningsrevision kan andra revisorer anlitas.

| en statlig foreskrift (FOR-2004-06-15-904) finns minimikrav pa revi-
sorerna. Revisorn som &r utsedd for att granska kommunens réakenska-
per ska en universitetsexamen i revision och minst tre ars erfarenhet av
revision. For forvaltningsrevisorer stélls krav pa hogskoleutbildning i
minst tre ar. Det finns dock inga krav pa praktisk erfarenhet for forvalt-
ningsrevisorer. Det kan ocksa noteras att det stalls krav pa att den som
utses till revisor ska ha en hederlig vandel” och "uppfyllt sina férplik-
telser”. Revisorn ska varije ar, eller vid behov, avge en skriftlig egen-
vardering av sitt oberoende till kontrollutvalget.

Det finns i lagstiftningen relativt langtgaende javsregler for vem som
far vara revisor. Aven anhoriga och narstaende till revisorn beaktas i
detta sammanhang.

Revisorerna har ratt att avgad om de har papekat brott mot lag och kom-
munen inte har vidtagit nagon atgérd. Revisorerna har ocksa en lagfést

' Ot.prp. nr. 70 sid 17.
*® Forskrift om revisjon i kommuner og fylkeskommuner mv samt Forskrift om
kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner av 15. juni 2004.
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tystnadsplikt, som dock kan brytas for att informera polisen om miss-
tankta brottsliga handlingar.

Revisionens uppgifter

Revisionens uppdrag omfattar bade rakenskapsrevision och forvalt-
ningsrevision. For bade rakenskapsrevisionen och forvaltningsrevision
finns ganska detaljerade statliga foreskrifter om vad som ska granskas.
Revisionen kan ocksa granska om administrationens beslutsunderlag
till fullméktigeorganet uppfyller rimliga krav pa ett utredningsunder-
lag.*

Man kan séga att ansvaret for redovisningsrevision och férvaltnings-
revision ar delat. For redovisningsrevisionen ansvarar en huvudansva-
rig revisor som rapporterar direkt till fullméaktigeorganet. Forvaltnings-
revisionen utfors pa uppdrag av kontrollutvalget, som sedan avgor vad
som ska rapporteras till fullméktigeorganet.

Den for redovisningsrevisionen huvudansvarige revisorn véljer sjalv-
standigt vad som ska granskas samt tidpunkten for och omfattningen
av denna typ av granskningsinsatser.

Forvaltningsrevisionen ska genomfdra systematiska utvarderingar av
ekonomi, produktivitet, maluppfyllelse och effekter. Kontrollutvalget
utarbetar en plan for vilka forvaltningsgranskningar som ska goras
under mandatperioden. Denna plan ska sedan godkannas av fullmakti-
georganet, som ocksa kan ge instruktioner till utvalget om vilka for-
valtningsrevisioner som ska goras.

Granskning av statsbidrag

Revisionen har i uppgift att granska vissa specialrakenskaper som ska
upprattas. Det kan handla om ersattningen fran staten for asylsokande
barn, stod till fri scenkonst eller medel for omhandertagna personer
som foérvaras av kommunen. Det finns sedan — vid sidan av revisionen
— andra mojligheter for staten att kontrollera statsbidragens anvand-
ning.

*! Forskrift om revisjon i kommuner og fylkeskommuner mv.
> Veileder for genomforing av overordnet analys.
 Kontrollutvalgsforskriften § 9 farste ledd.
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Laglighetskontroll

I en foreskrift har forvaltningsrevisionens uppgifter preciserats, varvid
man anger att granskning ska ske av att regelverket efterlevs. Revisio-
nen ska ocksa granska skatteredovisningen. Om fel upptécks i skatte-
redovisningen ska revisorn rapportera detta till Finansdepartementet.
Revisionen ska ocksa granska Overférmyndarens redovisning. Revi-
sionsberéttelsen i denna del sénds till fylkesmannen.

Samverkan om revisionen

Revision kan bedrivas inom ett distrikt. De ingaende kommunerna
valjer representanter till en styrelse som sedan anstéller revisorer och
annan personal — ett sorts kommunalférbund. Distriktet genomfor all
redovisnings- och forvaltningsrevision for anslutha kommuner och
rapporterar sina resultat till kommunernas kontrollutvalg.

Distriktsrevision dr det normala i de norska kommunerna. Det fanns 49
interkommunala revisionsenheter ar 2006. | en del fall & samarbetet
frivilligt — via avtal mellan kommunerna. | manga fall & dock sam-
arbetet foreskrivet genom beslut av fylkesmannen.** Samma ar hade
10 kommuner och 6 fylkeskommuner en egen revision och privata
revisionsbolag reviderade 18 kommuner.

Revisionens rapporter

Den ansvarige revisorn Overlamnar en revisionsberattelse avseende
arsredovisningen till fullmaktigeorganet med kopia till kontrollut-
valget.

Rapporter fran forvaltningsrevisionen Gverlamnas till kontrollutvalget
for beredning. Sedan ar det utvalget som beslutar om rapporten ska
overlamnas till fullmaktigeorganet. Kontrollutvalget ska minst en gang
per ar redovisa resultatet av genomférda forvaltningsrevisioner och
dven rapportera om det inte har vidtagits tillrackliga atgarder med
anledning av den kritik som framforts.

Ansvarsprévning
Nagon formell ansvarsprovning i fullmaktigeorganet sker inte.

4 Ot.prp nr. 70 sid. 19.
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Ovrigt
Den kommunala revisionen har en stor omfattning. Ar 2003 raknade
man med att det fanns 850 anstéllda inom den kommunala revisionen.

I Norge har man tidigare utrett om den kommunala revisionen borde
slas samman till en nationell enhet. Det finns en stor och tvarpolitisk
uppslutning, dven bland kommunala fretradare, kring idén om att sla
samman dagens lokala revisionsenheter till en landsomfattande enhet —
for att mota kravet pa kvalitet och effektivitet.>> Att alla kommuner
skulle kunna enas om en sadan I6sning ansags dock inte vara realis-
tiskt. Alternativet var att fran statens sida foreskriva en sddan organisa-
tion. Tillrackligt starka skal for att gora ett sadant ingrepp bedémdes
inte finnas och staten avstod darfér fran att agera.®

* http://www.nkrf.no/pro.rev/
26 Ot.prp. nr. 70 sid. 27.

43



44



5 Tankbara atgarder inom nuvarande
modell

Som redovisats i kapitel 1 &r Statskontorets uppdrag att analysera tank-
bara atgarder for att starka den kommunala revisionens oberoende.
Analysen ska enligt direktiven bade avse atgarder som kan genomforas
inom ramen for det nuvarande systemet med fortroendevalda revisorer
och atgarder som utgar fran andra satt att organisera den kommunala
revisionen. Som exempel pa sadana andra organisationsformer namns
att revisionen organiseras i privat, statlig eller i annan offentligrattslig
form.

| analysen ska Statskontoret beskriva for- och nackdelarna med de
olika téankbara atgarderna framst med avseende pa atgardernas paver-
kan pa revisionens oberoende, den kommunala sjalvstyrelsen och den
kommunala demokratin. Mdjligheterna att bedriva en kostnadseffektiv
och rattssaker revision samt hur organisationsformen kan paverka revi-
sionens innehall och inriktning ska ocksa behandlas.

Som framgar av rubriken redovisas i detta kapitel tankbara atgarder
inom ramen foér den nuvarande modellen. En redovisning av de alterna-
tiva modellerna gors i kapitel 6.

Utformning av modellen

Som framgatt ovan presenterar Statskontoret i detta kapitel olika tank-
bara atgarder inom ramen for de principer som galler for dagens kom-
munala revision. En utgangspunkt ar saledes att nuvarande fortroende-
valda revisorer ska vara kvar med en i allt vasentligt oférandrad roll
och ett oférandrat uppdrag.

De atgarder som presenteras har det gemensamt att de alla innebar &nd-
ringar i kommunallagen. | vissa fall Gverensstammer atgarderna med
den praxis som redan tillampas i flertalet kommuner och landsting. Det
finns flera motiv som talar for att det kan vara positivt med en lagreg-
lering av en sadan praxis. Ett motiv ar att alla kommuner och landsting
inte foljer praxis. Ett annat att den kommunala revisionens arbetsséatt
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blir tydligare for en utomstaende betraktare. Ett transparent och enhet-
ligt arbetssatt bor starka fortroendet for den kommunala revisionen.

Enligt regeringens uppdrag ska Statskontoret analysera tankbara atgar-
der. | uppdraget ingar inte att Statskontoret ska foresla atgarder. De at-
garder vi presenterar ar darfor inte sd genomarbetade — rattsligt och pa
annat sétt — att de direkt kan genomforas.

5.1 Valbarheten till revisor begransas
ytterligare

Tankbar atgard: Reglerna om valbarhet till uppdraget som for-
troendevald revisor forandras sa att det inte langre blir mojligt att for-
ena detta uppdrag med att vara ledamot eller ersattare i fullmaktige.

Som namnts tidigare i denna rapport har flera tidigare utredningar an-
sett det oldampligt att revisorerna samtidigt sitter i fullmaktige. Aven
regeringen har anslutit sig till denna slutsats:

Regeringen forordar mot denna bakgrund att kommuner och lands-
ting sa langt som majligt undviker att rekrytera revisorer bland full-
maktiges ledaméter.*”

| propositionen 6vervagdes om valbarheten till uppdrag som revisor
borde begréansas ytterligare sa att inte heller ledaméter och ersattare i
fullmaktige skulle kunna inneha revisorsuppdrag. Nagon sadan regle-
ring foreslogs dock inte eftersom den skulle kunna medféra problem
att rekrytera revisorer i mindre kommuner. | propositionen aviserades
dock att fragan skulle utredas vidare och att det fanns skal att aterkom-
ma med skérpningar vad galler valbarheten for de fortroendevalda
revisorerna.

Det kan vara svart for de kommunala revisorerna att havda att de arbe-
tar partipolitiskt obundet nar de ocksa sitter i fullméaktige. Det ar ocksa
mojligt att den fortroendevalde revisorn inte far samma vanskaps- och
lojalitetsband med namndernas politiska ledningar som man kan fa om

*7 Prop. 2005/06:55 sid. 33.
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revisorn deltar i det inre partiarbetet runt fullméktige — dar manga
namndledamater aterfinns.

Fullméaktige ar ocksa revisorernas uppdragsgivare. Det betyder att
vissa revisorer kan sigas agera bade som uppdragsgivare och som ut-
forare av sjdlva uppdraget. Det fortjanar dock att papekas att det ocksa
ar mycket vanligt att ledamdter i ndmnder och styrelser samtidigt &r
fullméktigeledamdéter.

Det kan dock ocksa finnas en fordel med att ha fullmaktigeledamdter
som revisorer genom att man da far en koppling mellan huvudmannen
och revisorerna som gor att t.ex. spontana fragor om pagaende revisio-
ner m.m. i fullméktige kan besvaras direkt. For revisorerna kan det
ocksa vara vardefullt att veta vilka diskussioner som forts i fullmaktige
om den verksamhet som specialgranskas och vilka 6nskemal det kan
finnas i fullmaktige om att fa vissa sakforhallanden belysta av revisio-
nen.

Anledningen till att tidigare utredningar inte har féreslagit en tvingan-
de regel som forhindrar att revisorer véljs ur fullmaktiges led har varit
av oro for att revisorsuppdragen inte kan besdttas om man utesluter
fullmaktigeledamater. Exempelvis skulle sma kommuner kunna fa
problem att rekrytera dugliga fortroendevalda revisorer. 1 kommuner
med farre an 10 000 invanare maste minst var hundrade vuxen person
ata sig ett fortroendeuppdrag i kommunen for att kunna bemanna full-
maktige, styrelse och n&mnder under en mandatperiod.

Statistiken visar emellertid att det &r inte bara & sma kommuner som
rekryterar revisorer fran fullmaktige. Aven stora kommuner — till och
med storstadskommuner — gor det. Inom landstingsomradet ar det sna-
rare regel &n undantag att nagon av revisorerna hamtas fran fullmak-
tige.

Om man genomfdr denna regelandring kan effekten bli att cirka 360
fortroendevalda revisorer som hamtats fran fullmaktige maste ersattas
av lika manga fortroendevalda som hamtas fran partiorganisationerna i
ovrigt. Detta Okar antalet fortroendevalda med mindre &n 1 procent.
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Minskningen av antalet fortroendevalda brukar anses som ett problem
fran demokratisynpunkt. En viss 6kning av antalet fértroendevalda,
som denna atgard bor leda till, borde darfor vara positiv. Regeringen
har dock oroat sig for att de mindre kommunerna inte skulle kunna be-
satta alla fortroendeuppdrag. En tankbar 16sning for att mota sadana
problem kan vara att minska minimiantalet revisorer fran fem till tre.
En sadan atgard tvingar ingen kommun att minska antalet revisorer
men gor det anda mojligt att 10sa ett rekryteringsproblem i vissa kom-
muner.

5.2 Krav pa granskningsintyg fran de sak-
kunniga avseende om rékenskaperna ar
rattvisande m.m.

Tankbar atgard: | kommunallagen anges att till revisionsberéattelsen
ska bifogas ett intyg fran de sakkunniga som uttalar sig om — enligt
deras uppfattning — kommunernas réakenskaper &r réttvisande och upp-
stéllda i dverensstdimmelse med god redovisningssed.

Oavsett vad som sdgs i de sakkunnigas granskningsintyg ar det dock
aven i fortsattningen de fortroendevalda revisorerna sjélva som be-
slutar om revisionsberéttelsens utformning och stallningstagandena i
denna.

Enligt kommunallagen ska revisorerna i sin granskning bitrddas av
sakkunniga som de sjalva véljer och anlitar i den omfattning som be-
hovs for att fullgéra granskningen enligt god revisionssed.

Den externa redovisningen i form av arsredovisning och delarsrapport
granskas alltid av revisionen. Hur detta arbete organiseras kan variera
men en del i denna granskning &r alltid en kontroll av den ekonomiska
redovisningen inklusive kontroll av den underliggande bokféringen
samt den interna kontrollen. Den sakkunnige revisorn redovisar sin
granskning i en rapport som kan kallas "Granskningsrapport avseende
arsredovisning/delarsrapport” eller motsvarande.
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| praktiken &r den s.k. redovisningsrevisionen en ren yrkesrevision i
dag. De fortroendevalda revisorerna har ansvar for att granskning gors
men deltar inte i det praktiska arbetet. S3 bor det ocksa vara eftersom
det &r en typ av granskning som kréver specialkunskaper och ofta en
lang erfarenhet.

Det finns i kommunallagen en bestdmmelse om att de sakkunnigas rap-
porter ska bifogas revisionsberéttelsen. Detta innebér dock inte att de
sakkunniga har nagon formell ratt att lagga fram sina rapporter eller
beddmningar direkt till fullméktige. Det dr helt upp till de fortroende-
valda revisorerna att ta stallning till vad som &r att anse som en rapport
och dérmed vilka rapporter som ska presenteras for fullmaktige. Detta
galler aven rapporter i redovisningsrevisionella fragor.

Den praxis som nu tillampas i flertalet kommuner och landsting — att
de sakkunniga sjéalvstandigt utfér granskningar, drar slutsatser av den
och utformar granskningsrapporten — &r ett frivilligt beslut fran de for-
troendevalda revisorernas sida. Den som star utanfor revisorskretsen
och tar del av en revisionsrapport kan i dagslaget dock inte veta om det
ar de fortroendevalda som har utformat slutsatserna eller om det &r de
sakkunniga. Darmed finns ocksa grogrund for misstankar om att brister
och iakttagelser kanske undanhalls. Tilltron till revisionens oberoende
kan darvid skadas.

Det man vinner med den ovan foreslagna ordningen ar att revisionens
uppdragsgivare, avnamare och andra intressenter kan se vad de sak-
kunniga har redovisat och vilka slutsatser som de fortroendevalda
revisorerna har dragit av detta underlag. Detta &r nagot som bér med-
verka till en 6kad dppenhet och transparens i revisionsarbetet.
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5.3 Granskning av myndighetsutdvning i
enskilda @renden

Tankbar atgard: En oberoende revision kraver att granskningsmanda-
tet ar relativt fritt. Nuvarande regel som inskranker revisorns mojlig-
heter att granska myndighetsutévning i enskilda fall kan tas bort. | lag-
stiftningen for den statliga revisionen finns inte en sadan inskrankning.

Det finns i kommunallagen (KL 9 kap. 10 8) en inskrankning i reviso-
rernas ratt att granska arenden som avser myndighetsutévning mot en-
skild. Dock finns i lagen angivet foljande undantag:

1. néar handlaggningen av sadana arenden har vallat kommunen
eller landstinget ekonomisk forlust,

2. nar granskningen galler hur namnderna verkstaller egna
gynnande beslut enligt socialtjanstlagen (2001:453),

3. nar granskningen géller hur ndmnderna verkstéller avgéranden
av allménna forvaltningsdomstolar, eller

4. nar granskningen sker fran allménna synpunkter.
SFS (2006:494).

Denna bestammelse innebar att en kommunal revisor inte fritt far
granska en viktig del i den kommunala verksamheten; myndighetsut-
6vningen. Ett av de undantag som samtidigt anges ovan — nér gransk-
ningen sker fran allmanna synpunkter — skulle visserligen kunna ges en
vid tolkning. Men bestdammelsen har rimligen till syfte att begransa
revisorernas granskningsmandat.

Vilka effekter kan nuvarande “férbud” for granskning av ndmndernas
myndighetsutovning fa? Sett ur perspektivet oberoende ar det ange-
laget att lagstiftaren eller huvudmannen inte begransar revisorns
granskningsmandat. Det motiv som i detta fall anforts for en inskrénk-
ning av granskningsmandatet ar risken for dubbelgranskning av reviso-
rer, tillsynsmyndigheter, domstolar, JK/JO m.fl.
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Redan i dag kan dock revisorerna granska sadant som andra instanser
ocksa granskar — det kan gélla ett upphandlingsarende som kanske
ocksa granskas av tillsynsmyndighet eller domstol. Det kan ocksa gélla
t.ex. ett foretagsstod vars laglighet ocksa kan provas i domstol. Revi-
sorerna har ocksa i uppgift att granska om kommunen asidosétter av-
gbranden som gjorts i allman forvaltningsdomstol, vilket medfor att
enskilda myndighetsbeslut granskas.

Revisorerna har dock en annan roll att spela an de rattsvardande myn-
digheterna. Revisorerna &r de enda som kan gdra en koppling mellan
hur ett enskilt myndighetsarende har avgjorts och den ansvarsprévning
som fullméktige ska gora. | vissa — séllsynta — fall kan avgdrandet av
ett enskilt drende paverka fullmaktiges fortroende for en namnd.

Om man tar bort nuvarande férbud mot granskning av enskilda myn-
dighetsarenden fran kommunallagen sa kommer detta rimligen inte att
innebara en nagon storre dkad arbetsbérda for revisorerna. Det torde
vara séllsynt att enskilda myndighetsarenden har en sadan dignitet att
det foranleder revisorerna att gora en granskning. Det bor dock anda
sagas att forslaget innebar att revisorerna mer aktivt an i dag maste
gora risk- och vasentlighetsbedémningar dven inom dessa omraden.

5.4 En budgetprocess for att starka
oberoendet

Tankbar atgard: | lagstiftningen infors att budgeten for de kommuna-
la revisorerna och andra fragor om revisionens forutsattningar ska be-
redas av en instans som inte samtidigt &r ett revisionsobjekt.

Revisionens tillgang till resurser ar en avgorande fraga for revisionens
oberoende. Revisorn ska — med bedémningar avseende risk och vésent-
lighet — gdra en sa noggrann granskning att ett tillforlitligt revisions-
uttalande ska kunna ske. Varken mer eller mindre resurser ska avsattas
an vad som krévs for detta. Rent teoretiskt skulle darfor revision kunna
bedrivas ”pa l6pande rakning” eftersom revisorn inte ska anvanda mer
resurser &n vad som kréavs for att gora ett uttalande enligt god revi-
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sionssed. | praktiken &r det dock vanligast att en viss resursram avdelas
for verksamheten.

I lagstiftningen finns ingen anvisning om hur budgetberedningen ska
ga till nar det galler revisionens resursram. | God revisionssed finns
foljande vagledning:

For att uppréatthalla revisorernas oberoende ar det lampligt att revisorer-
nas anslag bereds av representanter for fullméktige som inte sjalva ar fore-
mal for granskning, med fordel ett av fullméktige sarskilt tillsatt bered-
ningsorgan.

Enligt SKL:s faktabas for revision (2004) bereds budgeten av kom-
munstyrelsen i 9 procent av kommunerna. | ett landsting bereddes
budgeten av landstingsstyrelsen. | ett mindre antal fall bereds revisio-
nens budget saledes av styrelsen som revisorerna i sin tur ska granska.

Den sammanlagda kostnaden for revision 2004 uppgick till drygt 300
miljoner kronor per ar (kommuner) respektive 135 miljoner kronor
(landsting). Drygt halften av dessa kostnader avsag kop av tjanster —
vanligen sakkunniga fran revisionsbolagen. Per invanare kostade revi-
sionen i kommunerna 42 kronor med en spridning mellan kommunerna
fran 7-121 kronor per invanare. | landstingen var spridningen 10-33
kronor per invanare med ett genomsnitt pd 13 kronor.

Om den fortroendevalde revisorn beddmer att resurserna inte racker for
att granska enligt god sed finns en rekommendation i SKL:s skrift om
God sed om hur revisorn bor forfara:

Revisor som beddmer att resurserna ar otillrackliga for att genomféra upp-
draget sd att uttalandet i ansvarsfragan ar tillrackligt sakerstallt, uppméark-
sammar aktivt och tidigt fullmaktige pa detta och pa konsekvenserna.
Ytterst kan revisor dvervaga att frantrada uppdraget om revisorn anser att
det inte finns forutsattningar att fullgéra uppdraget enligt lag, god revi-
sionssed och reglemente.

kommunallagen hanvisas till god revisionssed och egentligen borde
darfor denna sed ses som nagon typ av “foreskrift” som preciserar lag-
stiftningen. Sa verkar det dock inte vara i praktiken varfor en lagregle-
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ring kan vara pa sin plats. | lagstiftningen kan preciseras att revisorer-
nas budget bor beredas av icke revisionsansvariga i fullmaktige.

5.5  Sarskilda javsregler for revisorer

Tankbar atgard: En sarskild paragraf infors i kommunallagen med
for revisorer mer preciserade javsgrunder.

En revisor kan under sitt uppdrag komma i en sadan situation att fragan
om jav maste provas. | kommunallagen star: ”Den som kanner till en
omsténdighet som kan antas utgdra jav mot honom, ska sjalvmant ge
det till kdnna.”

Aven andra revisorer kan dock vécka fragan om jav. Beslut i fragan
ska da fattas av revisorskollegiet. | kommunallagen star: ”Har det upp-
kommit en fraga om jav mot ndgon av revisorerna ska de samfallt be-
sluta i javsfragan”.

Jéav géller for revisorn i en viss granskningssituation. En revisor kan
inte bli javig for all typ av granskning under resterande mandatperiod.

Vilka javsregler géller da for den kommunale revisorn? De anges
nedan.

En fortroendevald eller en anstélld hos kommunen eller landstinget
ar javig, om

1. saken angar honom sjalv eller hans make, sambo, foralder, barn
eller syskon eller nagon annan narstaende eller om &rendets utgang
kan vantas medféra synnerlig nytta eller skada fér honom sjalv
eller nagon narstaende,

2. han eller nagon narstaende ar stallforetradare for den som saken
angar eller for nagon som kan vanta synnerlig nytta eller skada av
arendets utgang,

3. arendet ror tillsyn over sadan kommunal verksamhet som han
sjalv ar knuten till,
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4. han har fort talan som ombud eller mot erséttning bitratt nagon i
saken, eller

5. det i 6vrigt finns ndgon sarskild omstandighet som &ar &gnad att
rubba fortroendet till hans opartiskhet i arendet. (KL 6 kap. 25 §)

Dessa javsregler géller alla anstéllda och fértroendevalda och de &r inte
anpassade for just revision. Punkterna 1-4 i paragrafen har normalt
ingen relevans for revisorer. Den punkt som framst dr relevant &r punk-
ten 5 som beskriver det som brukar kallas for delikatessjav.

Delikatessjavet kan anses técka nastan allt — &ven nya situationer som
tidigare inte forekommit i kommunal forvaltning. Men delikatessjavet
innebar samtidigt att lagstiftningen maste tolkas och att begreppet dar-
med saknar en “optisk tydlighet”. For att fa narmare végledning far
man ga till rattspraxis.

Om man vill skérpa javsreglerna skulle man kunna inféra en sarskild
paragraf med for revisorsuppdraget mer anpassade javsgrunder i lag-
texten. Det skulle kunna vara en tankbar atgard for att forstarka revi-
sionens oberoende. Sannolikt &r en sadan precisering av javsreglerna
dock mycket svar att géra. Hur eventuella lagregler bor utformas ar
nagot som maste Gvervagas sarskilt av juridisk expertis.

5.6 Overvaganden

Tidigare i denna rapport har vi redovisat de atgarder som genomforts
under den senaste tioarsperioden for att starka den kommunala revisio-
nen i allménhet och revisionens oberoende i synnerhet. Denna redovis-
ning visar att atskilliga andringar och preciseringar gjorts i regleringen
av den kommunala revisionen. Det & mot denna bakgrund inte sérskilt
forvanande att vi i denna rapport inte kunnat fora fram sarskilt manga
nya tankbara atgarder for att uppna dessa mal.

For alla de forslag som presenterats tidigare i detta kapitel géller att vi
anser att de kan bidra till att 6ka revisionens oberoende. Eftersom for-
slagen inte heller forandrar eller inskranker de fortroendevalda reviso-
rernas ratt att sjalva vélja vad som ska granskas och vilka slutsatser
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som ska dras av de genomforda granskningarna bedémer vi att forsla-
gen inte negativt paverkar den kommunala sjélvstyrelsen och demokra-
tin.

Det forslag som mdojligtvis kan diskuteras i detta sammanhang &r in-
forandet av granskningsintyg fran de sakkunniga. Vi menar dock att
syftet med denna atgard entydigt &r till att hoja tilltron till att kom-
munens rakenskaper &r rattvisande. Det ar enligt var mening svart att
se en sadan atgard som en inskrankning i den kommunala sjalvstyrel-
sen och demokratin. S&rskilt som den yttersta beddmningen &dven i
dessa fall ligger kvar pa de fortroendevalda revisorerna.

Vi bedomer att forslagen inte minskar kostnadseffektiviteten eller ratts-
sakerheten i den kommunala revisionen och att de inte heller paverkar
revisionens innehall och inriktning.

5.7  Ovrigt

Under utredningsarbetet har dven framforts som tankbara atgarder att
den kommunala revisionen bér grundlagsskyddas samt att kommuner
och landsting bor ges 6kade mdjligheter att samverka om ett grundldg-
gande stdd till revisorerna i form av vissa gemensamma resurser, utan
att detta ska betraktas som upphandling.

Bada dessa fragor ar sadana som har en koppling till pagaende eller
nyligen avslutade utredningar. Grundlagsskydd av den kommunala
revisionen ar saledes en fraga som kan tas upp inom ramen for Grund-
lagsutredningen (Ju 2004:11), som ska avsluta sitt arbete vid utgangen
av 2008. Mojligheterna for kommuner och landsting till 6kad kommu-
nal samverkan &r ett av de omraden som utretts av Kommunala kompe-
tensutredningen (Fi 2006:04) och som behandlas i denna utrednings
slutbetdnkande (SOU 2007:72). Denna utredning har remissbehandlats
och ar for narvarande foremal for beredning i Regeringskansliet.

Med tanke pa komplexiteten i de har namnda fragorna och att de ocksa
har behandlats eller kan komma att behandlas av andra utredningar
nojer sig Statskontoret med att har namna att fragorna ocksa aktualise-
rats under denna utrednings arbete.
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6 Alternativ till den nuvarande
modellen

Utformningen av modellerna

Enligt uppdraget ska vi analysera tankbara atgarder for att starka den
kommunala revisionens oberoende. | uppdraget ingar att beskriva
andra huvudmannaskapsformer an den nuvarande, t.ex. att revisionen
organiseras i privat, i statlig eller i annan offentligrattslig form. Vi har
darfor utformat tre olika alternativa modeller som bygger pa dessa
principer.

Vardering av modellerna

Varje modell har varderats efter en i huvudsak gemensam vérderings-
mall. De faktorer som enligt uppdraget ska varderas ar konsekvenser
avseende:

— revisionens oberoende
— den kommunala sjélvstyrelsen och demokratin
— kostnadseffektiv och rattssaker revision

- hur organisationsformen kan paverka revisionens innehall och in-
riktning

Det kan darutéver finnas konsekvenser pa helt andra omraden som inte
tacks av ovanstaende lista, t.ex. marknadskonsekvenser och genom-
forandeaspekter. Vi har samlat denna typ av bedémningar under rubri-
ken ovrigt.

Revisionen styrs bl.a. av praxis, kultur och omvérldsfaktorer. Det ar
darfor svart att gora en konsekvensbedémning av nya oprévade alter-
nativ — t.ex. avseende revisionens inriktning och kostnader.

Konsekvensbeddmningar avseende oberoende, demokrati och sjélv-
styrelse ar ocksa svara att gora eftersom det ytterst handlat om hur
olika ménniskor eller organisationer uppfattar en viss férandring.

Det ar fraga om en s.k. ex ante utvardering — dvs. tankta effekter for en
tankt verksamhet som i framtiden kan komma att realiseras. Det hor
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déarfor till forutsattningen att det séllan finns en empirisk grund for de
bedémningar som gors. Beslutsunderlaget for ett eventuellt val av
modell kommer darfér — med nédvandighet — att préaglas av en viss
osékerhet.

Vissa gemensamma forutsattningar for samtliga
alternativa modeller

Nedan anges nagra gemensamma forutsattningar for samtliga alternativ
— ibland med mindre variation beroende pa vilken modell det &r fraga
om.

Extern yrkesrevision i samtliga alternativ

| samtliga forandringsalternativ ar det fraga om en extern yrkesrevi-
sion, antingen genom upphandlade revisionsforetag eller genom an-
stallda yrkesrevisorer i nagon offentligréttslig organisation. Ingen av
modellerna inrymmer mgjligheten att kommunen sjélv anstaller en
egen yrkesrevisor. Anledningen &r att ett sadant alternativ inte bedémts
leda till en 6kning av den kommunala revisionens oberoende.

En revisionsberedning ska finnas
Fullméktige ska i samtliga alternativ utse en revisionsberedning. Den-
na beredning bor ha féljande uppgifter:

— Overta de nuvarande fortroendevalda revisorernas uppgifter av-
seende ansvarsprévning,
— Dbereda fullmaktiges beslut om budget m.m. for revision,

- bereda eventuella upphandlings- och avtalsfragor rérande extern-
revision,

— fora en dialog med externrevisionen om dnskvérda granskningar,

— ta emot revisionsrapporter fran externrevisionen och eventuella
lekmannarevisorer samt bereda fullméktiges beslut i dessa revi-
sionsdrenden,

— vid behov initiera drenden i fullmaktige och granskade ndmnder,

- informera fullmaktige om pagaende granskningar m.m. samt even-
tuellt initiera egna granskningar som fullméktige eller beredningen
anser angeldagna att géra men som inte revisionen arbetar med.
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Ledamdéterna i denna revisionsberedning kommer att ansvara for en del
av de uppgifter som ligger pa dagens fortroendevalda revisorer. De kan
dock inte besluta om granskningsplanen (endast fora dialog om den)
och de kan inte sjalva leda det konkreta granskningsarbetet. De kan
daremot initiera egna granskningar — forutsatt att de har fatt resurser
for detta av fullméktige.

En revisionsberedning behdver inte fatta formella beslut. Den ska ge
fullméaktige ett beslutsunderlag. Ar man inte ense i en revisionsbered-
ning bor dock dven avvikande asikter presenteras for fullmaktige. Det
blir en ordning som liknar de fortroendevalda revisorernas ratt till att
fatta sjalvstandiga beslut i ansvarsfragan eller i andra revisionsarenden.
For ledamoterna i revisionsberedningen bor de nuvarande reglerna om
valbarhet och jav gdlla.

Mottagare av revisionens rapporter

Fullméktige bor vara huvudmottagare av samtliga revisionsrapporter.
Revisionsrapporterna bor dock forst ga till revisionsberedningen som
beslutar om hur arendet ska hanteras och som ocksa har ratten att till-
foga ett eget yttrande till rapporten nér den 6verlamnas till fullméktige.

Revisors initiativratt
Nuvarande fortroendevalda revisorers rétt att vécka arenden i fullmak-
tige och namnder Overfors till revisionsberedningen. Det &r knappast
forenligt med demokratisk praxis att en yrkesrevisor ges ratt att vacka
arenden i fullméktige.

Huvudansvarig revisor ska finnas

For varje kommun kommer en huvudansvarig yrkesrevisor att finnas.
Denne kan sedan bitréddas av andra revisorer och experter. Den huvud-
ansvarige revisorn ska besluta om revisionsplanen, leda gransknings-
arbetet samt underteckna revisionsberattelsen och andra utlatanden.
Den huvudansvarige revisorn kan i revisionsberattelsen rikta en an-
méarkning mot en ndmnd, en fullmaktigeberedning eller enskilda for-
troendevalda i sadana organ.
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Oférandrat granskningsuppdrag

Alla alternativ forutsatter att granskningsuppdraget i stort sett ar ofor-
andrat. Uppgiften att till- eller avstyrka ansvarsfrihet 6verfors dock till
revisionsberedningen.

Det kommer att sta fullmaktige fritt att tilldela revisionsberedningen
vissa granskningsresurser. Den granskning som gors av revisionsbered-
ningen blir inte revision men det kan handla om revisionsliknande
granskning samt granskning for att folja upp att atgarder vidtas efter
tidigare genomforda granskningar m.m.

Tillgangen till information maste sakras med lagstiftning
Yrkesrevisorn bor ha samma tillgang till information som dagens for-
troendevalda revisorer.

Reglerna rérande sekretess och tystnadsplikt for yrkesrevisorn ar fra-

gor som maste utredas sérskilt om nagon av de alternativa modellerna
ska inforas.

6.1 Revision i privat form

Alternativets utformning: Kommuner och landsting utser, efter upp-
handling, en huvudansvarig yrkesrevisor eller ett revisionsforetag.
Sarskilda kvalifikationskrav stalls pa den huvudansvarige revisorn.

For en kompletterande granskning av verksamheten i den egna kom-
munen eller landstinget utser fullméaktige minst tre lekmannarevisorer.
Dessa lekmannarevisorer far i huvudsak samma uppdrag och befogen-
heter som de som i dag &r lekmannarevisorer i de kommunala bolagen.

Modellens utformning

En utgangspunkt for detta alternativ har varit att organisatoriskt och
ansvarsmassigt forsoka renodla revisionens olika roller. Den profes-
sionella revisionen — med tonvikt pa redovisningsrevision och intern-
kontroll — ska handhas av yrkesrevisorer. Fullmaktiges behov av
granskningar av maluppfyllelse och effekter kan darutover tillgodoses
genom granskningar utférda av lekmannarevisorer. Uppgiften att till-
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eller avstyrka ansvarsfrinet fors till revisionsberedningen. Féljande
forutsattningar antas galla:

Kommunens ansvar
1. Att verksamheten revideras ar ett kommunalt ansvar och fullmak-
tige &r uppdragsgivare.

2. Kommunerna alaggs att utse/upphandla en huvudansvarig yrkes-
revisor.

3. En revisionsberedning inrattas under fullmaktige for att bereda
fullméktiges beslut i revisionsérenden.

4. Fullmaktige valjer minst tre lekmannarevisorer for kompletterande
granskning av den egna verksamheten. Det bor vara mojligt att lek-
mannarevisorerna utses bland ledamdterna i revisionsberedningen.

Avseende revisorer
5. En huvudansvarig yrkesrevisor ska besluta om granskningsplan,
revisionsberéattelse och andra utlatanden.

6. Pa den huvudansvarige revisorn stalls sarskilda krav pa behcrighet
och mangarig erfarenhet av kommunal revision (kommunrevisor).
Den huvudansvarige revisorn star under tillsyn av Revisorsnamn-
den.

7. Lekmannarevisorerna far liknande uppdrag och befogenheter som
lekmannarevisorerna i de kommunala bolagen.

Avseende revisionsuppdraget

8. Granskningsuppdraget for yrkesrevisorerna forutsatts vara i huvud-
sak ofdrandrat jamfort med dagens regler for fortroendevalda revi-
sorer.

Offentlighet och sekretess

9. Revisorerna tillforsakras genom lagstiftning tillgang till den infor-
mation som behdvs for granskningen. Namnder och chefstjanste-
mén ska ha en upplysningsplikt mot revisorerna.

10. Lekmannarevisorerna har samma regler for offentlighet och sekre-
tess som géller for andra fortroendevalda i kommunen.

61



Anmarkning och ansvarsproévning
11. Huvudansvarig revisor kan i revisionsberattelsen redovisa allvarlig
kritik i form av en anmérkning.

12. Uppgiften att till- eller avstyrka ansvarsfrihet for styrelse och
ndmnder dverfors till revisionsberedningen. Revisionsberedningen
har &ven ratt att rikta anmarkningar mot revisionsansvariga.

Nagra kommentarer till modellen:

Upphandling

I denna modell upphandlas kommunens revisorer pa den privata mark-
naden. Den huvudansvarige revisorn forutsétts vara en revisor med en
ny sarskilt utformad behorighet for att vara huvudansvarig kommun-
revisor.

En komplikation som kan uppkomma i denna modell &r att krav pa en
ny sérskild behérighet for kommunrevisorn kan ses som ett hinder for
det fria tjansteutbytet inom EU och méjligen vara oftrenligt med de
regler och ataganden som galler inom EU. | Finland har man ett obli-
gatoriskt krav pa att revisorn ska vara en s.k. OFR-revisorer, som ar
yrkesrevisorer med speciell behdrighet for revision av offentliga orga-
nisationer. Det krévs dock en rattslig utredning for att undersoka om
motsvarande konstruktion skulle vara méjlig med de svenska reglerna.

Revisorns eventuella personliga javsforhallanden bor undersokas under
upphandlingsforfarandet.®

Huvudansvarig yrkesrevisor

Varje kommun eller landsting ska ha en huvudansvarig revisor vid in-
gangen av ett verksamhetsar. Kommunen ska inte fa anstalla en huvud-
ansvarig revisor, det skulle ge alltfér starka bindningar mellan revisorn
och kommunen, och darmed kunna paverka oberoendet. Den huvudan-
svarige revisorn ska besluta om revisionsplanen, leda granskningsarbe-
tet samt underteckna revisionsberattelsen och andra utlatanden.

*% Se ocksd 21 § revisorslagen (2001:883) angdende revisorns opartiskhet och sjalv-
stdndighet som ska tillampas i detta fall.
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Nar en kommun upphandlar revisorstjanster sa avslutas processen med
att ett avtal skrivs med ett revisionsforetag. | avtalet bor framga att en
namngiven person ska vara huvudansvarig revisor eller att revisions-
foretaget sjalvt utser huvudansvarig revisor for ett visst ar.

| detta alternativ forutsatts den huvudansvarige revisorn vara en yrkes-
revisor med en speciell tillaggsutbildning for att vara huvudansvarig
kommunrevisor. Denna tillaggsutbildning bor inriktas pa de revisions-
moment som &r sérskilt viktiga for revisorer av kommunal verksamhet
— det offentliga regelverket, redovisningspraxis i kommuner, forvalt-
ningsrevision m.m. Hur denna utbildning ska utformas och vilka krav
som ska stéllas for behorighet m.m. &r ndgot som far utredas sarskilt.
Ett sadant system kommer att ta tid att arbeta fram varfor dispensmoj-
lighet bor finnas under en 6vergangstid.

Lekmannarevisorerna

I denna modell kompletteras yrkesrevisionen med en lekmannarevision
som har liknande uppdrag, befogenheter och skyldigheter som dagens
lekmannarevisorer i de kommunala bolagen. Den reglering som i dag
finns i aktiebolagslagens kap. 10 skulle da — med vissa justeringar —
kunna laggas in i kommunallagen.

Lekmannarevisorerna for kommunens “egen verksamhet” skulle delvis
ha samma granskningsuppdrag som dagens fortroendevalda revisorer.
Lekmannarevisorn ansvarar dock exempelvis inte for revisionsberattel-
sen (som yrkesrevisorn har ensamt ansvar for) utan utarbetar i stéllet
en arlig granskningsrapport som tillstalls fullmaktige. | rapporten kan
lekmannarevisorn framstélla en anméarkning mot en styrelse eller en
namnd. Aven lekmannarevisorernas granskningsrapport ska beredas av
revisionsberedningen.

Revisionsuppdraget

Utgangspunkten ar att revisionsuppdraget ska vara oférandrat jamfort
med nuldget. Mdjligen kan detta kréva att uppdraget preciseras tydli-
gare i kommunallagen. | en upphandlad revision kommer lagregler att
styra vilken omfattning som revisionen kommer att fa. Kostnaden
kommer att bli en foljd av uppdraget. Det &r darfor viktigt att uppdra-
get &r tydligt preciserat.
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Tillsyn
Yrkesrevisorerna kommer i denna modell att std under Revisorsnamn-
dens tillsyn. Revisorslagen, eventuellt med vissa kompletteringar for
den kommunala revisionen, kommer att vara styrande for verksam-
heten. Lekmannarevisorerna kommer inte att std under tillsyn av
nagon.

Utveckling av god revisionssed

I denna modell kan knappast utvecklingen av god revisionssed ske i
samma former som i dag — med SKL som samordnare. Den goda seden
for revisionen av kommuner kommer rimligen att utvecklas pa motsva-
rande satt som den goda seden for foretagsrevisionen med Revisors-
namnden och FAR/SRS som aktdrer och samordnare.

Det finns dock i denna modell ett fortsatt behov av samordning fran
SKL nér det géller lekmannarevisorernas och revisionsberedningarnas
bedémningsgrunder och insatser.

Sekretess och 6ppenhet

Yrkesrevisorerna bor ha samma tillgang till information som dagens
fortroendevalda revisorer. Eftersom revisorerna kan fa tillgang till
sekretesshelagt material maste lagbestammelser utformas som gor att
sekretesskyddet inte bryts nar externa yrkesrevisorer far del av mate-
rialet.

Godkanda och auktoriserade revisorer har en langtgaende tystnadsplikt
nér de arbetar med bolagsrevision. Fortroendevalda revisorer har inte
motsvarande tystnadsplikt utan arbetar under samma offentligréattsliga
regelverk som galler for alla anstéllda och fortroendevalda. Infér man
en ordning med privata yrkesrevisorer som svarar for den kommunala
revisionen &r det nédvandigt att sarskilt utreda vilka regler om sekre-
tess och tystnadsplikt som bor galla for dessa. Det &r exempelvis ange-
laget att tystnadsplikten utformas sa att den inte hindrar fullmaktige
och revisionsberedningen att fa svar pa alla fragor de vill stélla.

Nar det galler lekmannarevisorer forutsatts de lyda under samma regler

rorande offentlighet och sekretess som dagens fortroendevalda reviso-
rer och andra fortroendevalda i kommunen. Lekmannarevisorerna har
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endast tystnadsplikt for sekretessbelagda uppgifter och bestdmmelser
om meddelarfrihet*® galler for dem liksom for offentligt anstallda.

Konsekvensanalys

Revisionens oberoende

En upphandlad yrkesrevisor kan forutséttas ha ett oberoende i forhal-
lande till granskningsobjekten. Revisorn kommer ocksa att ha samma
sjalvstandighet mot — eller beroende av — uppdragsgivaren som en
bolagsrevisor har. Den upphandlade revisorn, eller dennes arbetsgiva-
re, kommer att ha vissa affarsméssiga bindningar till huvudmannen
fullmaktige.

Skapar man da inte ett "beroendeforhallande” mellan det politiska sys-
temet och revisionen — som kanske ar starkare an beroendeférhallandet
mellan de fortroendevalda revisorerna och fullmaktige? Vi tror att
detta trots allt &r en begrénsad risk. Seridsa revisionsforetag och kva-
lificerade revisorer &r beroende av att vérna sitt rykte som just obe-
roende revisorer och har darfor interna regler och en afférspolicy som
ska motverka att affarsméassiga intressen paverkar revisionen av enskil-
da objekt.

En viktig faktor for oberoendet &r revisorernas kompetens. | denna
modell forutsatts den ansvarige revisorn vara en revisor med special-
kompetens om och erfarenhet av kommunal revision. Jimfort med
dagens fértroendevalda revisorer ar dock lokalkdnnedomen inte garan-
terad i denna modell. Detta kan vara en nackdel som visar sig vara
betydelsefull.

Kommunal sjélvstyrelse och demokrati

I den kommunala sjélvstyrelsen ligger en ratt for kommunerna att —
inom de ramar som stéllts upp av den statliga regleringen och av kom-
munens ekonomiska resurser, inklusive beskattningsrétten — sjalva be-
stdmma i fragor som galler kommunens angeldgenheter. En viktig for-
utsattning for denna sjalvstyrelse ar den kommunala demokratin, dvs.

9| offentlig verksamhet brukar meddelarfriheten beskrivas som en frihet att lamna
uppgifter for offentliggdrande i tryckt skrift eller i sddana medier som omfattas av ytt-
randefrihetsgrundlagen (YGL) till massmedierepresentanter. Detta regleras i 1:1 st 3
tryckfrihetsforordningen (TF) och 1:2 YGL. Det som regleras ar en frihet att Iamna
uppgifter, inte en frihet att lamna ut handlingar.
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att kommuninvanarna sjalva direkt far vélja de personer som ska utéva
denna beslutanderétt.

Det ar den kommunala demokratin som ger legitimiteten till den kom-
munala sjalvstyrelsen. Samtidigt ar det genom den kommunala sjélv-
styrelsen — dvs. ratten till ett lokalt beslutsfattande — som den kommu-
nala demokratin far en mening. Av det skalet kan man saga att bada
dessa foreteelser betingar och forutsatter varandra. Det ar darfor vi har
valt att behandla de olika forslagens paverkan pa den kommunala
sjalvstyrelsen och den kommunala demokratin under ett och samma
avsnitt.

Né&r man talar om den kommunala demokratin &r det naturligt att lyfta
fram fullméktiges roll. Anledningen &r att fullméktige utgér kommu-
nens enda direktvalda organ och att det ocksa ar fullmaktige som en-
samt har rétten att fatta de grundladggande besluten om kommunens
verksamhet, ekonomi och organisation.

I den kommunala organisationen finns en klar uppdelning mellan
denna typ av beslutsfattande och de omfattande uppgifter av mer verk-
stallande natur som till stor utstrackning ar en konsekvens av den stat-
liga delegeringen av uppgifter till kommunerna. De verkstéllande upp-
gifterna handhas av de kommunala ndmnderna (och motsvarande). Ut-
markande for namnderna ar att de bestar av personer som utsetts av
fullmaktige, dvs. de fortroendevalda i namnderna ar indirekt valda.

Med tanke pa bade omfattningen och komplexiteten i den kommunala
verksamheten ar det nédvandigt att fullméktige forfogar over en rad
instrument for att kunna informera sig om och ha méjlighet att kritiskt
prova om att den verksamhet som bedrivs av ndmnderna och de in-
direkt fortroendevalda (och i forlangningen av forvaltningarna och de
anstallda tjanstemannen) 6verensstammer med fullméaktiges mal, beslut
och politiska intentioner. Det dr bara om fullméaktige har tillgang till ett
sadant underlag som det politiska ansvarutkravandet i kommunen -
och darmed den kommunala demokratin — kan fungera som avsett.

Den kommunala revisionen har en central funktion i kontrollen av den

kommunala férvaltningen och i det politiska ansvarsutkrdvandet. Pre-
cis som for de indirekt fortroendevalda i namnderna ar det ytterst full-
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maktige som har ansvaret for att de fortroendevalda revisorerna lever
upp till de krav som uppdraget kraver. Det ar naturligtvis illa om revi-
sionen av olika skal inte skulle uppfylla dessa krav. Men i sadana fall
kan man anda havda att det ar fullméaktige som brustit, genom att vélja
personer som saknat de rétta forutsattningarna eller genom att de for-
troendevalda revisorerna inte kunnat forfoga dver nédvandiga resurser.
Det ar — enligt var uppfattning — fran demokratisk synpunkt betydligt
mer problematiskt om fullméktige i stallet kan h&vda att problemet
beror pa att den kommunala revision som bedrivits inte gett behovligt
underlag for fullméaktiges ansvarprévning och att detta ar en kon-
sekvens av att staten bestdmt att den kommunala revisionen ska vara
en uppgift for en yrkesrevisor.

I den hér aktuella modellen kompletteras yrkesrevisionen med for-
troendevalda lekmannarevisorer samt en av fullmaktige utsedd revi-
sionsberedning. Det innebér att fullméktige anda har majligheter att
komplettera den bild som ges av yrkesrevisionen och att stallnings-
tagandet om de indirekt fortroendevalda ska fa ansvarsfrihet ligger
kvar pa de direkt fortroendevalda. Det bor dock sagas att det ar rimligt
att tro att utrymmet for mer politiska stallningstaganden och bedém-
ningar allmént sett &r stérre for de verksamheter som bedrivs i férvalt-
ningsform an for verksamheterna som bedrivs i kommunala aktiebolag,
dér en liknande modell anvands.

Det kan mot bland annat denna bakgrund finnas anledning att fraga sig
om den hdr foreslagna modellen verkligen skapar behovlig klarhet i
dessa sammanhang. Vad hander om exempelvis yrkesrevisionen riktar
stark kritik mot nagon eller ndgra namnder samtidigt som lekmanna-
revisorerna och revisionsberedningen anser att det inte finns tillrackligt
underlag for denna kritik eller — omvant — att det &r lekmannarevisorer-
na och revisionsberedningen som ar kritiska men att yrkesrevisionen
inte finner ndgon grund for kritik. Ar inte i sddana fall risken stor att
tilltron till den kommunala revisionen som helhet blir lidande?

Det finns ocksa anledning att har framhalla att i den féreslagna model-
len bestammer den huvudansvarige revisorn ensam bade vad yrkesrevi-
sionen ska granska och vilka slutsatser som ska dra av de genomforda
granskningarna. Det ar saledes mycket makt som samlats pa en person
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och dar atminstone de formella befogenheterna for alla andra parter att
paverka insatserna ar sma eller obefintliga.

Kostnadseffektivitet och rattssakerhet
Kommer revisionskostnaderna med denna modell att 6ka eller minska?
Detta gar inte sékert att uttala sig om.

I upphandlingsskedet kommer det med denna modell inte att finnas en
revisionsplan dar det framgar vilken forvaltningsgranskning som ska
goras — det &r ju den upphandlade revisorn som ska goéra en riskanalys
och darefter besluta i dessa fragor. Vilken revisionsvolym och vilken
kompetens kommer kommuner och landsting att bestélla nar underlag
saknas? Vi ser en risk for att revisionens volym och kvalitet kan bli
underskattad av bade bestéllare och leverantor.

For okade kostnader talar foljande faktorer:

— kostnaderna for de fortroendevalda revisorerna kommer att for-
svinna men samtidigt tillkommer troligen nagot hogre kostnader
for att finansiera en revisionsberedning och lekmannarevisorer,

— den huvudansvarige revisorn kommer att ha en hog kompetensniva
och darmed ocksa en hdg taxa,

— ndér yrkesrevisorn blir ansvarig for revisionen ar det sannolikt att
denne kommer att krdva ytterligare insatser for att sékra sina slut-
satser,

— i kommuner som i dag avsatter mycket sma resurser for revision
kommer kostnaderna att 6ka,

— fullmaktige kan vara intresserade av att forse lekmannarevisorerna
med betydande resurser for att kdpa sakkunniga granskare.

For oforandrade eller minskade kostnader talar foljande faktorer:

— kommunerna forvantas pa kort sikt komma att avsatta ungefar
samma summa for revision som man gjort foregaende ar. Det har i
manga kommuner varit den praxis som man tillampat pa senare tid,

- konkurrensen mellan bolagen kommer att medfora att laga bud
laggs som forutsatter att granskningens omfattning minskar,
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— det & mojligt att fullméktige kommer att se revisionen som en
formell process som ska upphandlas sa billigt som mojligt. Skulle
denna farhaga besannas sa kan konsekvensen bli en resursmassigt
betydligt svagare revision &n i dag.

Var sammanvagda, och osékra, bedémning ar att kostnaderna pa sikt
kommer att dka.

I samtliga de alternativa modellerna som presenteras i detta kapitel
kommer fullméaktige att besluta om ansvarsfrihet och vid beslutet ha
tillgang till revisionens rapporter och slutsatser. Nagon forandring jam-
fort med nulaget foreslas saledes inte pa denna punkt. Av detta skal be-
doms forslagen inte leda till nagon forandring nar det galler rattsséaker-
heten i processen med ansvarsutkravande.

Innehall och inriktning

Det kan finnas anledning att resa vissa fragor om hur en upphandlad
yrkesrevisor kommer att agera i kommunal miljé. Kommer revisorn att
ta initiativ till granskningar pa politiskt kansliga omraden? Kommer
revisionen att styras mot mer ekonomiska analyser som inte kan ifraga-
sattas politiskt? Det ar exempel pa fragor vi inte kan ge ett entydigt
svar pa.

Redovisningsrevisionen — i form av granskning av de ekonomiska
delarna i arsredovisning och delarsrapport — bedrivs redan i dag som en
yrkesrevision. Vi forvantar oss inte att det blir ndgon storre forandring
av inriktning, kvalitet eller volym pa detta omrade. Det &r i praktiken
nationella och internationella revisionsstandarder som avgor gransk-
ningen inriktning och omfattning.

Det & mojligt — och kanske till och med troligt — att yrkesrevisionen
med tiden kan fa en inriktning mot ekonomisk styrning, intern kontroll
och liknande, dér slutsatserna kan granskas och verifieras. Risken for
en sadan utveckling bor dock kunna begransas eller elimineras genom
den lekmannarevision som ocksa finns i modellen.

Om vissa typer av forvaltningsgranskningar inte i tillracklig utstréck-

ning gors av yrkesrevisorerna sa kan lekmannarevisorerna gora komp-
letterande sadana granskningar. Lekmannarevisorerna antas komma att
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inrikta sina granskningar mot sjalva verksamheten, maluppfyllelsen,
effektiviteten och vilka effekter kommunens verksamhet far i ett med-
borgarperspektiv. De iakttagelser som lekmannarevisorerna gor kan
beaktas av revisionsberedningen vid ansvarsprovningen.

Lekmannarevisorerna kan ocksa forses med resurser i form av sakkun-
niga som kan gora kompletterande granskningar av maluppfyllelse,
effekter for medborgare eller annat som ett komplement till yrkesrevi-
sionens kanske mer ekonomiskt inriktade granskningar. Hur omfattan-
de granskningar som lekmannarevisorerna kan gora styrs helt av hur
mycket resurser som fullmaktige tilldelar verksamheten.

De fortroendevalda revisorerna fangar genom sina medborgarkontakter
upp fragor som kan beh6va granskas narmare — t.ex. langa handlagg-
ningstider eller brister i den individorienterade verksamheten. De kan
ocksa genom sina politiska kontakter fa signaler om att det finns prob-
lem av nagot slag i en viss verksamhet. Det kan vara svart for yrkes-
revisorer att fA samma information nar det valjer ut granskningsobjekt
for forvaltningsrevisionen. Detta dr en av anledningarna till att vi i
denna modell lagt in en lekmannarevision som kan komplettera yrkes-
revisionen.

Flera intervjuade har redovisat att de fortroendevalda ofta skérper kri-
tiken i de sakkunnigas rapporter snarare an tvartom. Erfarenheter tyder
pa att yrkesrevisorerna kommer att vara forsiktiga med kritiska uttalan-
den — sarskilt nar det handlar om bedomningsfragor. Nar det galler for-
valtningsrevision som utfors av lekmannarevisorer ar det rimligt att tro
att de kommer att skota granskningar pa motsvarande sétt som dagens
fortroendevalda revisorer.

Ovrigt
De fortroendevalda revisorerna ar valda for en hel mandatperiod. En
overgang till denna modell kan bara goras i samband med ett val. Det
kravs ocksa lang forberedelsetid (flera &r) om man ska hinna utbilda
och godkénna de huvudansvariga kommunrevisorer som kravs i denna
modell.
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For revisionsholagen betyder forandringen att de nu ska tillhandahalla
en ny tjanst med storre ansvar. De kommer att behdva tid pa sig for att
utveckla kompetens, revisionsstandarder, rutiner och avtal.

De kommuner och landsting som i dag har anstéllda i revisionsenheter
kan omorganisera verksamheten sa att dessa resurser stalls till for-
fogande for den huvudansvarige revisorn. Alternativt kan dessa resur-
ser stéllas till lekmannarevisorernas forfogande.

6.2 Revision med statligt huvudmannaskap

Tankbar atgard: Riksrevisionen alaggs i detta alternativ ansvaret for
extern revision av samtliga kommuner och landsting — exklusive an-
svarsprévningen. Revisionen kan utforas av egen personal eller upp-
handlas pad marknaden. Riksrevisionen Gvertar ocksa ansvaret for ut-
veckling/anpassning av god revisionssed for den kommunala verksam-
heten.

| uppdraget anges att ett alternativ &r att revisionen organiseras i statlig
regi. Som exempel anges att Riksrevisionen, lansstyrelsen eller nagon
annan statlig myndighet skulle kunna ges i uppdrag att revidera den
kommunala verksamheten. Vi anser att det av principiella skal ar
olampligt att ansvaret for har aktuella uppgifter laggs pa en myndighet
under regeringen.

I denna modell har vi darfor valt att analysera en modell med Riksrevi-
sionen som huvudman for den kommunala revisionen. Tanken med
denna modell &r att skapa en maximalt oberoende revision genom att
huvudmannaskapet laggs pa staten, i en organisation som har stor kun-
skap och erfarenhet av offentlig revision. Ansvarsprévningen ligger
dock kvar pa kommunen.

Modellens utformning

Som modell for ett statligt huvudmannaskap véljs ett alternativ med
Riksrevisionen som huvudman foér den kommunala revisionen. Féljan-
de forutsattningar antas galla:
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Statens och kommunens ansvar

1.
2.
3.

Revision av kommuner och landsting blir ett statligt ansvar.
Andring krévs i regeringsformen for Riksrevisionens nya uppdrag.

Mottagare av revisionens rapporter ar fullmaktige i kommuner och
landsting.

En revisionsberedning inrattas under fullmaktige for att bereda
fullméktiges beslut i revisionsérenden.

De landsting och kommuner som har anstéllda sakkunniga reviso-
rer far avveckla dessa eller omvandla verksamheten till en intern-
revision.

Riksrevisionens anpassningar fér den nya uppgiften

6.

10.

Den kommunala revisionen maste i huvudsak bedrivas regionalt
och lokalt, vilket kréver en utbyggnad av Riksrevisionens organi-
sation.

Den statliga och kommunala revisionen maste hallas separata fran
varandra, vilket bor avspeglas i organisation och regelverk.

Riksrevisorernas beslutsratt bor inskrankas inom det kommunala
revisionsomradet. De ska ha ratt att utse huvudansvarig revisor
men inte besluta i revisionsarende.

Riksrevisionen svarar sjélvt for utveckling av god kommunal revi-
sionssed och vilka kompetenskrav som ska stallas pa de huvudan-
svariga revisorerna.

Verksamheten finansieras med avgifter.

Avseende revisorer

11.
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En huvudansvarig revisor inom Riksrevisionen beslutar om
granskningsplanen, revisionsberéttelse, forvaltningsgranskningar
och olika utlatanden. Revisorn kan vara anstalld pa Riksrevisionen
eller upphandlas pa marknaden. Den huvudansvarige revisorn kan
bitrddas av revisorer med specialkompetens for granskad verksam-
het.



Avseende revisionsuppdraget
12. Granskningsuppdraget antas vara of6randrat och styras av kommu-
nallagens nuvarande regler i 9 kap. 9-11 88.

Offentlighet och sekretess

13. Revisorerna ska genom lagstiftning tillforsakras tillgang till all in-
formation som behdvs for granskningen. Namnder och tjansteman
ska ha en upplysningsplikt mot revisorerna.

14. Det bor tillskapas regler som innebdar sekretess mellan verksam-
hetsgrenarna statlig och kommunal revision.

Initiativratt i fullmaktige och namnder
15. Nuvarande fortroendevalda revisorers ratt att vacka arenden i full-
maktige och ndmnder 6verfors till revisionsberedningen.

Anmarkning och ansvarsprévning
16. Huvudansvarig revisor ska kunna redovisa allvarlig kritik i form av
en anmadrkning i revisionsberattelsen.

17. Nuvarande fortroendevalda revisorers uppgift att till- eller avstyrka
ansvarsfrihet overfors till revisionsberedningen. Detta géller &ven
ratten att rikta anméarkningar mot revisionsansvariga.

Nagra kommentarer till modellen.

Det statliga och kommunala ansvaret

I denna modell kommer staten i form av Riksdagen att vara ansvarig
for att en kommunal revision bedrivs, att den har tillrdckliga resurser
och att revisionen har en god kvalitet. Varken riksdagen — eller de av
riksdagen utsedda riksrevisorerna — bor dock ges ratten att besluta om
revisionsplaner, vilka iakttagelser som ska redovisas och vilka slutsat-
ser som ska dras av revisionen. Det ska den huvudansvarige revisorn
sjalvstandigt besluta om.

Riksrevisionens anpassning for den nya uppgiften

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer som var for sig beslutar i
granskningsarenden inom sitt granskningsomrade. Riksrevisorerna &r
valda av riksdagen men é&r inte fortroendevalda pd samma satt som
kommunala revisorer. Riksrevisorerna ar formellt tjansteman som utses
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pa professionella grunder. Det kravs ingen formell revisorskompetens
av riksrevisorerna och de star darmed inte under tillsyn av Revisors-
ndmnden.

Riksrevisorernas beslutanderétt bor, néar det géller den kommunala
revisionen, inskrankas till befogenheten att utse revisor. Beslutet i
varje enskilt revisionsarende bor ligga pa en huvudansvarig yrkesrevi-
sor. Motivet for detta ar principiellt — revisorer som riksdagen utsett
bor inte ha i uppgift att revidera fortroendevalda pa en annan folksty-
relseniva.

Den huvudansvarige revisorn ska vara ansvarig for all revision rorande
en viss kommun eller ett visst landsting. Detta betyder att all revision
rorande ett objekt ska hallas samman organisatoriskt och ansvarsmas-
sigt.

Om den kommunala revisionen tillférs Riksrevisionens ansvarsomrade
sd kommer forutsattningarna for Riksrevisionens organisation, ledning
och styrning att fordndras. Antalet anstéllda kommer att behdva 6ka
fran drygt 300 till Gver 700 personer. Revisionsvolymen kommer att
mer &n férdubblas.

Den kommunala revisionen maste bedrivas néra revisionsobjekten,
varfor en utbyggnad av den lokala organisationen blir nédvéndig. Den
kommunala revisionen ska ha néra kontakt med éver 1 000 revisions-
objekt utspridda o6ver hela landet.

Den kommunala revisionen kommer att bedrivas pa ett annat satt an
den statliga. Ett exempel &r att Riksrevisionen i dag redovisar ett 30-tal
revisionsrapporter per ar inom omradet effektivitetsrevision. Enbart
den kommunala férvaltningsrevisionen producerar sannolikt oOver
1 000 rapporter per ar.>° Det kan alltsa bli en revision med enklare och
snabbare forvaltningsgranskningar &n vad Riksrevisionen i dag utfor.

3° En uppskattning efter ett litet stickprov pa ett antal kommuner och landsting.
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Statlig och kommunal revision far inte blandas samman

Statlig och kommunal revision styrs av olika regler och har olika mot-
tagare av revisionens rapporter. Aven om verksamheterna ryms inom
samma organisation finns det starka skal att halla isér dessa uppgifter.

Den statliga revisionen har exempelvis inte ratt att krdva in uppgifter
fran kommunerna eftersom man inte reviderar kommunerna. Om man
behdver uppgifter om den kommunala verksamheten far man séaledes
be kommunerna om att frivilligt lamna dessa, forutsatt att sekretess-
reglerna medger detta.

Om den kommunala revisionen fors in i verksamheten sa kommer
Riksrevisionen att kunna kréva in all information som behévs for den
kommunala revisionen. Denna information bor dock inte vara tillgang-
lig for de statliga revisorerna annat &n genom offentliga revisionsrap-
porter. Detsamma géller upptéckta brister i den kommunala verksam-
heten eller annan liknande information.

Riksrevisionen maste saledes internt skapa "brandvaggar” mellan den
statliga och kommunala revisionen.

Avseende revisorer

Varje kommun eller landsting ska ha en utsedd huvudansvarig revisor.
Den huvudansvarige revisorn ska besluta om revisionsplanen, leda
granskningsarbetet samt underteckna revisionsberattelsen och andra
utlatanden. Modellen forutsatter att det finns en person som ar ansvarig
for all revision i en kommun eller ett landsting — oavsett hur stort revi-
sionsuppdraget &r.

I denna modell stalls inga formkrav pa revisorns kompetens. Det far
vara en fraga for Riksrevisionen att sjélv besluta om. Det ar onskvart
att det finns en uppféljning av verksamheten for att forhindra att den
ansvarige revisorn missbrukar sin position. Sadana rutiner far utveck-
las inom Riksrevisionen.

Revisionsuppdraget

Riksrevisionen forutsétts i detta alternativ granska den kommunala
verksamheten i enlighet med det regelverk som i dag finns i kommu-
nallagen. Pa langre sikt kan man tanka sig att det sker en harmonise-
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ring av det statliga och kommunala regelverket — det kan ge samord-
ningsfordelar avseende utbildning, personalanvandning m.m.

God kommunal revisionssed, revisionsstandarder m.m. far utvecklas
inom myndigheten pa samma satt som inom det statliga revisionsom-
radet.

Lagandringar

Riksrevisionens uppdrag ar reglerat i regeringsformen dér det bl.a.
framgar att "Riksrevisionen ar en myndighet under riksdagen med upp-
gift att granska den verksamhet som bedrivs av staten”. Om Riksrevi-
sionen oOvertog ansvaret for den kommunala revisionen skulle det
sannolikt krdvas en dndring i grundlagen.

Det krévs &ven andringar i flera andra befintliga lagar — kommunal-
lagen, lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen och lagen
(2003:264) om avgifter vid Riksrevisionen. Behov av foljdandringar i
annan lagstiftning kan ocksa uppkomma.

Sekretess och 6ppenhet

Riksrevisionen bor ges rétt att ta del av all information som behdvs for
den kommunala revisionen. Namnder, enskilda ledamoter och anstéll-
da bor ocksa ha en upplysningsplikt till Riksrevisionen. Sekretesskyd-
det inom Riksrevisionen bor utformas pa samma satt som for statlig
revision — med ett undantag. Av skal som tidigare framforts bor det
inom Riksrevisionen foreligga sekretess mellan verksamhetsgrenarna
statlig och kommunal revision.

Finansiering

Kommuner och landsting faktureras for nedlagda kostnader. Intékterna
fors till en inkomsttitel som Riksrevisionen inte disponerar. Riksrevi-
sionens anslag for kommunal revision beslutas av riksdagen efter for-
slag fran Riksrevisionens styrelse. Denna modell 6verensstammer med
den statliga revisionens finansiering och har den férdelen att det inte
finns ett egenintresse for Riksrevisionen att bedriva mer revision &n
vad som Krévs.

*RF 12 kap. 7 8.
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Konsekvensanalys

Revisionens oberoende

De huvudansvariga revisorerna pa Riksrevisionen far anses vara obe-
roende i forhallande till revisionsobjekten. Det finns heller inte nagra
ekonomiska eller andra bindningar till fullméktige som kan géra att
oberoendet ifragasatts. Som modellen ar utformad finns det heller inte
nagra mojligheter for riksdagen eller riksrevisorerna att paverka den
egentliga revisionen.

Sett ur andra aspekter som kan paverka oberoendet — kompetens, till-
gang till information, resurser m.m. kan vi inte hitta ndgon pataglig
faktor som negativt skulle behdva paverka oberoendet.

Fragan ar dock om kommunerna kommer att uppfatta detta som en
oberoende revision. Det finns t.ex. en méjlighet att kommunféretradare
— med rétt eller ordtt — kommer att oroa sig for att det statliga och
nationella perspektivet pa verksamheten kommer att forstarkas pa be-
kostnad av det lokala perspektivet och de behov som fullmaktige har.

Som tidigare namnts ar det ocksd mycket makt och inflytande som
samlas till en enda person (den huvudansvarige revisorn). Baksidan av
oberoendet &r att i praktiken inte nagon instans har ratten och majlig-
heten att styra den utsedda revisorns insatser. Aven Riksrevisionens
maojligheter att agera i dessa sammanhang kommer att vara begransade
och egentligen bara kunna anvandas nar det handlar om uppenbarligt
olampligt handlande fran revisorns sida.

Kommunal sjalvstyrelse och demokrati

I denna modell kan fullméktige inte paverka valet av revisorer eller vil-
ka medel som ska avséttas for revision — vilket man kan i dagens sys-
tem. Detta bor — av skél som redovisats tidigare — ses som en forsvag-
ning av det kommunala sjélvstyret och den kommunala demokratin.

Som tidigare framhallits &r revision i grunden &garens (fullmaktiges)
instrument for att kontrollera den verkstallande makten (ndmnderna).
Satter man instrumentet i handerna pa nagon annan an &garen sa ar det
inte langre revision utan snarare nagon form av tillsyn eller 6vervak-
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ning. Konsekvensen blir ocksa att fullméaktige inte langre forfogar dver
revisionen som ett kontrollinstrument.

| dag kan de fortroendevalda revisorerna fanga upp lokala problem
genom att de lever och verkar i kommunen. Medborgarna kan ocksa
vanda sig till de lokala revisorerna och framféra forslag till gransk-
ningar. De fortroendevalda revisorerna har ofta stor erfarenhet av hur
verksamhet och politik drivs i kommunen. Revisorer fran Riksrevisio-
nen kommer inte kunna ha samma lokalkdnnedom och kontaktnat som
fortroendevalda revisorer. Jamfort med dagens system har denna
modell saledes ytterligare nackdelar ur ett kommunalt demokrati-
perspektiv.

Denna modell innebar att staten har ansvaret for revisionen i kommu-
ner, &ven om staten i form av riksdag och riksrevisorer inte kan styra
verksamheten i enskilda revisioner sasom modellen &r utformad. Med-
borgarna har i val utsett sina lokala och nationella foretradare. Att den
ena folkstyrelsenivan reviderar den andra folkstyrelsenivans verksam-
het maste ses som tveksamt i ett demokratiskt system.

Den beddémning vi gor ar darfor att de kommunaldemokratiska kon-
sekvenserna av detta alternativ ar negativa. Det ar betydligt lattare att
se tveksamheter och nackdelar med modellen &n nagra patagliga for-
delar. Vi bedomer saledes konsekvenserna for den kommunala sjélv-
styrelsen och demokratin som en betydande svaghet i denna modell.

Kostnadseffektivitet och rattssakerhet

Vi utgar fran att Riksrevisionen tillfors samma ekonomiska resurser
som dagens revision kostar, minus kostnaderna for den foreslagna revi-
sionsberedningen. Det skulle kunna innebéra att i storleksordning 35
miljoner kronor kvarstannar i kommuner och landsting och cirka 400
miljoner kronor tillférs Riksrevisionen.

Kommer kostnaderna att ¢ka eller minska pa sikt? For en 6kning skulle
kunna tala att riksdagen bedémer att den kommunala revisionen bor
forstarkas nér staten dvertar ansvaret for verksamheten. For en 6kning
talar ocksa att dvergangs- och uppbyggnadskostnader som initialt kan
bli stora. Att enbart rekrytera, utbilda och trimma in en ny organisation
med 400 revisorer kan uppskattas kosta betydande belopp.
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For en minskning skulle kunna tala att verksamheten far en sadan
volym att vissa stordriftsfordelar med tiden gar att hamta hem - t.ex.
vid revisionsplanering, riskanalys m.m. Stordriftsfordelar och even-
tuella synergieffekter som uppkommer genom samordningen med den
statliga revisionen beddéms dock vara begransade.

Nar det galler kostnadseffektiviteten — dvs. om man far ut fler och bétt-
re granskningar for samma resursinsats — sa kan det bli svart att halla
produktiviteten uppe nér verksamheten bedrivs i “monopolform” och
utan konkurrenstryck. En hypotes &r att det kan bli farre granskningar
men mojligtvis ocksa en jamnare kvalitet i rapporterna mellan olika
delar av landet.

Var samlade bedémning ar att man lattare kan hitta argument for att
kostnaderna pa sikt kommer att 6ka, an att de kommer att minska.

Nagon forandring jamfort med nulaget foreslas inte nar det galler full-
méktiges beslut om ansvarsfrihet. Av detta skal bedéms denna modell
inte paverka rattssakerheten i processen med ansvarsutkravande.

Innehall och inriktning

Riksrevisionen har en omfattande verksamhet avseende forvaltnings-
revision (som i staten kallas effektivitetsrevision). I denna modell finns
inte nagon pataglig risk for att denna typ av revision skulle bli nedprio-
riterad. Fragan ar dock om en nationell revision klarar av att organisera
verksamheten sa att revisionen far en lokal anknytning till 6ver 1 000
revisionsobjekt.

Forvaltningsrevisionen bor gynnas genom att jamforelser kan goras
mellan alla kommuner och viss metodik, revisionsstandarder m.m. ut-
arbetas gemensamt. Exempelvis kan man ténka sig att uppméarksam-
made brister i en kommun kan leda till att motsvarande verksamhet
granskas i andra kommuner. Det ar ocksa majligt att gora effektivitets-
revisioner som omfattar bade statliga, regionala och kommunala at-
garder inom t.ex. miljoomradet. | dag saknas ofta praktiska mojligheter
att gora sadana systemrevisioner inom hela den offentliga sektorn.

Det ar dock viktigt att papeka att revisionen ska baseras pa kriterier om
risk och vésentlighet for det enskilda revisionsobjektet. Temagransk-
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ningar och flernivagranskningar kan darfor bara vara ett komplement
till den lokalt inriktade revisionen. Mer generella analyser om kom-
munsektorn eller genomslaget for vissa reformer och liknande bor sa-
ledes normalt laggas pa utredningsvésendet och inte vara en uppgift for
den kommunala revisionen.

En tankbar effekt av denna modell ar att den kommunala revisionen
blir mer standardiserad och likriktad.

Dagens forvaltningsrevision gors rent praktiskt genom att kanske 4-5
granskningsrapporter redovisas under ett ar for en medelstor kommun.
Resursinsatsen for forvaltningsgranskningar i kommunerna ar i nuléget
ofta begransad till nagon personmanad. Om Riksrevisionen dvertar an-
svaret for att genomféra revisioner i alla kommuner och landsting
kommer det att vara svart att styra en decentraliserad och utlokaliserad
organisation som utfor tusentals olika granskningar varje ar.

Ovrigt
Om Riksrevisionen valjer att utféra verksamheten med egen personal
kommer marknaden for de nuvarande revisionsbolagen att minska
kraftigt.

En konsekvens av denna modell blir att de landsting och kommuner
som har anstéllda sakkunniga yrkesrevisorer far ombilda verksamheten
till en intern revision eller medverka till att personalen dvertas av Riks-
revisionen.

Det finns en risk for att Riksrevisionens rapporter inte far genomslag i
kommunernas politiska system — eftersom de kan ses som statliga
tjanstemannaprodukter utan nagon politisk forankring i kommunen.
Kritiska slutsatser kan bemdtas med argument om att revisionen inte
har tillrackliga kunskaper om lokala forhallanden m.m.

Som tidigare framhallit finns en statsrattslig dimension i denna modell
som &r svar att beddma. Ar det i den svenska forvaltningsmodellen
lampligt att en folkstyrelseniva svarar for revision av fortroendevalda
som ar utsedda av en annan folkstyrelseniva? Det &r en fraga som vi
inte kan besvara — men vi kan anta att denna fraga kommer att bli fore-
mal for debatt bade i politiska led och av statsrattsliga foretradare.
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6.3  Revision genom ett kommunalférbund

Alternativets utformning: Kommuner och landsting samverkar om en
gemensam revision genom ett kommunalférbund. Det &r dessa kom-
munalférbund som utser huvudansvariga revisorer.

| uppdraget ingar att belysa om den kommunala revisionen kan bedri-
vas i kommunalférbundsform. En férebild for detta kan hamtas fran
Norge dér en stor del av den kommunala revisionen bedrivs som dist-
riktsrevision.

Avsikten med denna modell &r att skapa ett alternativ dér revisionens
oberoende starks i forhallande till enskilda kommuner och landsting
genom att revisionen bedrivs i lokal samverkan.

Modellens utformning

Kommunens ansvar
1. Kommunen har ansvar att inga i ett kommunalforbund som ska
svara for revisionen samt att utse sina representanter i detta organ.

2. En revisionsberedning ska inrattas under fullméktige for att bereda
fullméktiges beslut i revisionsarenden.

Samverkansformer

3. En specialanpassad form av kommunalférbund ansvarar for revi-
sion av de kommuner och landsting som ingar i kommunalfor-
bundet.

Avseende revisorer
4. Det & kommunalférbundet som utser huvudansvarig revisor.

5. Huvudansvarig revisor beslutar om granskningsplan, revisionsbe-
rattelser och andra utlatanden samt leder genomférandet av gransk-
ningsuppdraget.

6. Kompetenskravet pa utsedda revisor avgors av respektive huvud-
man.
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Avseende revisionsuppdraget
7. Granskningsuppdraget antas vara oférandrat och styras av kommu-
nallagens nuvarande regler i 9 kap. 9-11 88.

Offentlighet och sekretess

8. Revisorerna tillforsakras genom lagstiftning tillgang till all infor-
mation som behdvs for granskningen. Det offentligrattsliga regel-
verket om 6ppenhet och sekretess tillampas.

Initiativratt i fullmaktige och ndmnder
9. Nuvarande fortroendevalda revisorers rétt att vacka &renden i full-
méktige och ndmnder dverfors till revisionsberedningen.

Anmarkning och ansvarsprovning
10. Huvudansvarig revisor ska kunna redovisa allvarlig kritik i form av
en anmarkning i revisionsberattelsen.

11. Nuvarande fortroendevalda revisorers uppgift att till- eller avstyrka
ansvarsfrihet overfors till revisionsberedningen. Detta géller &ven
ratten att rikta anmérkningar mot revisionsansvariga.

Nagra kommentarer till modellen.

Samverkan i kommunalférbund
Kommunalforbundets uppgift ar att upphandla och utse huvudansvarig
revisor.

Beslut i enskilda revisionsérenden ska alltid fattas av den utsedde
yrkesrevisorn och inte vara en fraga som behandlas av kommunalfor-
bundet. Det ar saledes den huvudansvarige revisorn som ansvarar for
granskningsplanen, genomfdrandet av granskningar samt undertecknar
revisionsberattelsen och andra utlatanden.

Den revisionsverksamhet som bedrivs inom kommunalférbundet bor
vara avgiftsfinansierad och taxor och villkor bor faststallas av kommu-
nalférbundet. For att inte ge incitament till "6vergranskning” bor ocksa
en totalbudget for verksamheten faststéllas av forbundet.
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Avseende revisorer

Det ar en yrkesrevisor som ska vara huvudansvarig. | denna modell
stéalls inga formkrav pa revisorns kompetens. Det far vara en fraga for
respektive huvudman att sjalva besluta om.

Revisionsuppdraget
Granskningsuppdraget forutsatts vara i oférandrat (KL 9 kap 9-11 §8§).

Vissa tekniska anpassningar kravs i kommunallagen med hénsyn till att
det blir en ny huvudman for verksamheten.

God revisionssed
God revisionssed utvecklas av dem som arbetar med revision.

Offentlighet och sekretess

Revisorerna tillforsakras genom lagstiftning tillgang till all information
som behovs for granskningen. Namnder, enskilda ledamdter i dessa
organ och anstéllda ska ha en upplysningsplikt mot revisorerna.

Om revisorerna ar anstallda av kommunalférbundet omfattas de av de
generella reglerna for offentlighet och sekretess som géller fér offent-
liganstéllda. Ingen sarskild tystnadsplikt kommer att galla i detta fall. |
ovriga fall bor yrkesrevisorerna ha en tystnadsplikt som motsvarar nu-
varande 26 § i revisorslagen (2001:883).

Konsekvensanalys

Revisionens oberoende

De ansvariga revisorerna i kommunalférbunden far anses vara obe-
roende i forhallande till revisionsobjekten. Det finns inte nagra ekono-
miska eller andra bindningar till fullméktige som kan gora att oberoen-
det ifragasatts. Som modellen ar utformad finns det heller inte nagra
mojligheter for kommunalférbundet att paverka det egentliga revi-
sionsarbetet.

Sett ur andra aspekter som kan paverka oberoendet — kompetens, till-

gang till information, resurser m.m. kan vi inte hitta nagon pataglig
faktor som negativt skulle paverka oberoendet.
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Aven i denna modell géller dock att det ar mycket makt och inflytande
som samlas till en enda person (den huvudansvarige revisorn) och att
de formella mojligheterna att styra denne ar sma.

Kommunal sjalvstyrelse och demokrati

I denna modell kommer kommunens ansvar for den kommunala revi-
sionen att dverflyttas till en annan huvudman. Kommunen kan varken
vélja revisor eller paverka revisionskostnaderna och maste ocksa
genom lagstiftning tvingas inga i den har aktuella typen av kommunal-
forbund.

Modellen innebar en fordel for revisionens oberoende, men beddéms
samtidigt — av skal som redovisats i samband med de tidigare model-
lerna — negativt paverka bade det kommunala sjélvstyret och den kom-
munala demokratin.

Kostnadseffektivitet och rattssakerhet

Det &r nastan omojligt att férsoka sig pa en gissning av om kostnaderna
for den kommunala revisionen kommer att 6ka eller minska med denna
modell.

For en 6kning talar att kommunalférbunden kommer att ha "uttaxe-
ringsratt” mot kommunerna och darmed undgar den kommunala bud-
getprocessens skarseld. En helt ny organisation for den kommunala
revisionen kommer ocksa att krava betydande kostnader for uppbygg-
nad och rekrytering.

For en minskning skulle kunna tala att verksamheten far en sadan
volym att vissa stordriftsfordelar borde ga att hamta hem — t.ex. vid
revisionsplanering, riskanalys m.m.

Det gar inte sakert att uttala sig om framtiden, men méjligen kan man
se fler argument for att kostnaderna pa sikt kommer att 6ka snarare an
minska.

Nar det galler kostnadseffektiviteten — dvs. om man far ut fler och batt-
re granskningar for samma resursinsats — s ar var bedémning att det
blir farre granskningar men kanske ocksa viss kvalitetshojning i vissa
delar av verksamheten. Genom att verksamheten bedrivs i “monopol-
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form” utan konkurrenstryck sa kan det mdjligen bli svart att halla uppe
produktiviteten.

Nagon forandring jamfort med nulaget foreslas inte nar det galler full-
maéktiges beslut om ansvarsfrihet. Av detta skal beddms denna modell
inte paverka rattsséakerheten i processen med ansvarsutkravande.

Innehall och inriktning

| dag kan de fortroendevalda revisorerna fanga upp lokala problem
genom att de lever och verkar i kommunen. Medborgarna kan ocksa
vanda sig till de lokala revisorerna och framfdra forslag till gransk-
ningar. Revisionens lokalkdnnedom kommer rimligen att minska
genom att de fortroendevalda revisorernas kunskaper om den egna
verksamheten forsvinner. Med tiden kommer dock kommunalférbun-
den rimligen att kunna bygga upp en god lokalkdnnedom — med lokalt
placerade ansvariga revisorer. Men jamfort med dagens system blir det
sannolikt anda en viss forsamring.

Férvaltningsrevisionen bor gynnas genom att jamforelser kan goras
mellan fler kommuner och metodik m.m. utarbetas gemensamt. Aven
hér bor dock papekas att revisionen ska baseras pa kriterier om risk och
vasentlighet for det enskilda revisionsobjektet. Temagranskningar bor
darfor endast ses som en mojlighet och ett komplement till den lokalt
inriktade revisionen.

Det kan ocksa finnas en risk for att en tjanstemannabaserad yrkesrevi-
sion kan bli forsiktigare i sin kritik &n vad de fortroendevalda reviso-
rerna har varit.

Ovrigt

Aven denna modell kraver gott om tid for forberedelser. Kommunerna
behdver tid for att forhandla om kommunalforbund. Personal ska ocksa
utbildas och upphandlas eller anstéllas av kommunalférbunden.

Om kommunalférbunden véljer att utféra verksamheten med egen per-

sonal kommer marknaden fér de nuvarande revisionsbolagen att
minska.
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Det finns en risk for att yrkesrevisorernas rapporter inte far gehor i
kommunernas politiska system — eftersom de kan ses som tjanste-
mannaprodukter utan politisk forankring. Kritiska slutsatser kan be-
motas med argument om att revisionen inte har tillrdckliga kunskaper
om lokala forhallanden mm. Revisionens genomslag i form av atgarder
beslutade av ndmnder och fullméaktige kanske darmed forsamras.
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7 Avslutning

Statskontorets uppdrag har varit att analysera och bedéma vilka kon-
sekvenser i ett antal angivna dimensioner som olika téankbara atgarder
att stdrka den kommunala revisionens oberoende leder till. Dessa ana-
lyser och bedémningar har redovisats i kapitel 5 och 6. Av beskriv-
ningarna i dessa kapitel framgar att det knappast gar att hdvda att Stats-
kontoret i denna rapport kunnat redovisa atgarder som — utan att nega-
tivt paverka det kommunala sjélvstyret och den kommunala demokra-
tin — pa ett patagligt satt skulle kunna starka den kommunala revisio-
nens oberoende. Med tanke pa detta finns anledning att har lite mer
samlat sdga nagot om forutsattningarna och mojligheterna for vart upp-
drag.

Som tidigare beskrivits har det under den senaste tioarsperioden
genomforts tva olika utredningar som bada haft till uppdrag att se dver
och stérka den kommunala revisionen och dess oberoende. | kapitel 3
har vi redovisat de forandringar i regleringen av den kommunala revi-
sionen (i kommunallagen) som dessa utredningar resulterat i.

Av denna redovisning framgar att det rort sig om ett flertal andringar
och att dessa berort en rad olika omraden. Exempelvis har regler in-
forts eller skarpts nar det galler fragor om revisorernas valbarhet och
jav, krav pa och formerna for sakkunnigbitrade, revisorernas initiativ-
ratt, revisorernas ratt till information, fullméaktiges ansvarsprévning
samt antalet revisorer. Utredningarna har ocksa évervagt en del andra
andringar, men inte ansett att dessa bér genomforas.

Vi kan saledes konstatera att en hel del gjorts under senare ar for att
genom reglering stdrka den kommunala revisionen och dess oberoen-
de. Det bor ocksa understrykas att en del av dessa regelandringar trad-
de i kraft forst vid ingangen av 2007 eller t.0.m. senare under detta ar.

Mot bakgrund av vad som sagt ovan ar det knappast forvanande att det
varit svart for Statskontoret att kunna lagga fram helt nya tankbara at-
gérder som — inom ramen for det nuvarande systemet med fortroende-
valda revisorer — skulle stirka den kommunala revisionens oberoende.
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Detta for oss in pa fragan om hur man kan och bor bedéma tankbara
alternativa modeller for den kommunala revisionen.

Statskontorets utgangspunkt &r att den kommunala revisionen — inklu-
sive dess ansvar och organisation — maste ses som en integrerad del i
det system for ansvars- och uppgiftsfordelning i stort som finns mellan
staten och de regionala och lokala sjalvstyrelsenivaerna.

Statskontoret har tidigare gjort tva rapporter®* som jamfort relationen
mellan staten och de lokala och regionala sjalvstyrelseorganen i ett an-
tal europeiska lander. Bland annat utifran dessa studier &r var samlade
bedémning att Sverige faktiskt skiljer sig at en del med avseende pa
stat/kommunrelationen fran 6vriga undersokta lander. Hur stora dessa
skillnader ar beror naturligtvis pa vilka lander man jamfor med. Men,
det fortjanar att papekas, aven i jamforelse med vara nordiska grann-
lander — dvs. Danmark, Finland och Norge — finns betydelsefulla skill-
nader i hur denna relation utformats.

| kapitel 4 beskriver vi den kommunala revisionen i Danmark, Finland
och Norge. Denna beskrivning visar att det inte i nagot av dessa lander
ar fortroendevalda som ansvarar for den kommunala revisionen. Det
finns dock i bade Finland och Norge sarskilda organ (en revisions-
namnd resp. ett kontrollutskott) — bestdende av fortroendevalda — som
ska ge kommunens beslutande organ (fullméaktige) tillgang till revisio-
nens iakttagelser och som &ven kan initiera egna kompletterande
granskningar av hur kommunens medel anvants.

Ser man pa Danmark och Norge kan konstateras att staten i bada dessa
lander har en langtgdende kontroll och styrning av den kommunala
ekonomin. 1 Danmark géller dessutom att kommunerna i betydande
utstrackning svarar for utbetalningar av olika ekonomiska formaner
som i Sverige helt hanteras av den statliga socialforsékringsadminist-
rationen. Som tidigare ndmnts ges dessa statsbidrag ofta med villkor att
bidragen ska revideras av den kommunala revisionen enligt instruktio-
ner som ansvarigt departement ger. Det dr dven vart att notera att den

3 Stat/lkommunrelationer i Europa (Statskontoret 2002:22) och Hur vet staten vad
kommunerna gér? En studie av den statliga uppféljningen av kommunala verksam-
heter i Danmark, England, Finland och Norge (ESS 2005:3).
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danska kommunrevisionen ocksa har till uppgift att granska riktigheten
och andamalsenligheten i fullméaktiges beslut.

I Finland har mycket av den statliga styrningen av den kommunala
sektorn under senare ar koncentrerats till att astadkomma effektivise-
ringar inom ramen for det s.k. basserviceprogrammet och det system
med sektorsvisa statsbidrag — statsandelar — till social- och halsovard
respektive undervisnings- och kulturverksamhet som dér tilldmpas. Det
ar mot denna bakgrund knappast forvanande att i den finska kommun-
revisionens uppgifter bade ingdr att granska att kommunens forvaltning
skotts enligt lag att uppgifterna om grunderna for och anvandningen av
statsandelarna &r riktiga.

Vi kan ocksa konstatera att den svenska kommunallagen - till skillnad
fran exempelvis den danska, finska och norska — inte innehaller nagra
regler om ansvarférdelningen mellan fortroendevalda och tjansteman. |
den svenska modellen ligger ansvaret odelat pa de fortroendevalda
(och ytterst pa fullmaktige).

Var samlade beddmning &r att man i Sverige, betydligt mer konsekvent
an i andra l&nder, drivit linjen att de lokala och regionala sjalvstyrelse-
organen — inom ramen for den (statliga) regleringen och tillgangliga
ekonomiska resurser — har ett sjalvstandigt juridiskt, ekonomiskt och
politiskt ansvar for den verksamhet de bedriver. Det ar denna bedém-
ning som vi utgatt fran nar vi i kapitel 6 i denna rapport bedomt vilka
effekter de alternativa modellerna for att organisera den kommunala
revisionen har for den kommunala sjalvstyrelsen och demokratin.

Det Statskontoret vill betona &r att har man en annan syn pa hur rela-
tionen mellan staten och kommunerna bor vara utformad sa blir in-
vandningarna mot de alternativa modellerna naturligtvis véasentligt
svagare. Men man bor da vara medveten om att de alternativa model-
lerna, i storre eller mindre utstrackning, star for ett helt annat satt att
organisera samspelet mellan staten och kommunerna an det nuvarande.
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Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Statskontoret att analysera tinkbara ftgirder for
att ytterligare stirka den kommunala revisionens oberoende.

I uppdraget ingdr att analysera vilka méjligheter som finns att inom
nuvarande system med fértroendevalda revisorer yterligare forstirka

revisionens stillning och oberoende,

I uppdraget ingdr dven att analysera andra huvudmannaskapsformer in
den nuvarande, t. ex. att revisionen organiseras i privat, statlig eller annan
offentligrattslig form. Exempel pi det sistnimnda kan vara samverkande
revisionsorgan i kommunalférbundsform. Statskontoret skall analysera
for- och nackdelar med de alternativa lasningarna. I analysen skall Stats-
kontoret beakta i vilken utstrickning centrala virden som revisionens
oberoende, den kommunala sjilvstyrelsen och den kommunala
demokratin piverkas. Mojligheten att bedriva en kostnadseffektiv och
rittssiker revision skall beakras. Av analysen skall ocksd framgd om
organisationsformen pverkar revisionens innehll och inrikening,

Statskontoret skall informera Regeringskanslier (Finansdepartementer)
fortlpande om arbeter. Statskontoret skall samrida med Sveriges
Kommuner och Landsting och andra berdrda inom omridet.

Uppdraget skall redovisas till Finansdepartementet senast den

1 december 2007.

Arendet
Bakgrund

Revisorsuppdraget i kommuner och landsting ir en sirskild form av fér-
troendeuppdrag. Revisorerna viljs av fullmiktige och granskar &rligen all
verksamhet som bedrivs inom alla nimnders verksamhetsomriden. Revi-
sorerna skall irligen avge en revisionsberittelse till fullmikrige. Om revi-
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sorerna har nigon anmirkning skall de ange det i revisionsberittelsen.
Berirtelsen skall ocksd innehalla ett sirskilt uttalande huruvida ansvars-
frihet tillstyrks eller inte. Fullmaktige skall direfter ta stillning till om
ansvarsfrihet skall beviljas eller inte.

Revisorerna kan betraktas som fullmiktiges instrument for granskning
och kontroll av de verkstillande organen i kommunen, dvs. styrelsen och
nimnderna. I debatten har det férekommit kritik mot att revisorerna
inte ir tillrickligt oberoende i forhallande till det som skall granskas och
att dess kontrollerande funktion ddrmed férsviras. Detta hinger samman
med att partiernas agerande i styrelser och namnder ibland granskas av
andra partikollegor vilket kan skapa grogrund for misstankar om
bristande objektivitet.

Kommunallagen kriver visserligen inte att de fortroendevalda revi-
sorerna ir partimedlemmar, men det faktum att valet av revisorer, likt
valet av andra fortroendeuppdrag, normalt sker proportionellt innebir
att revisorerna kan vara partipolitiskt aktiva.

Utredningen om den kommunala revisionen (SOU 2004:107) menade
ate partipolitiken forsvirar ansvarsprovningsprocessen och betonade att
revisorerna inte skall agera partipolitiskt i sin funktion som revisor. Om
revisorerna inte formr att skilja pa sina roller som revisor och parti-
medlem undergraver det revisionens trovirdighet som objektiv och
opartisk.

Flera steg har under senare ir tagits for att stirka revisorernas stillning.
Genom lagstiftning som tridde i kraft den 1 januari 2000 (SFS 1999:621)
skirptes, bland annat, reglerna for jiv i den kommunala revisionen och
krav pd att de fortroendevalda revisorerna skall bitridas av sakkunniga
bitriden infordes. Ett skal till forindringarna var behovet av att
motverka oegentligheter med kommunala medel som bl.a. aktualiserats
pé grund av s.k. kontokortsaffirer i vissa kommuner.

Genom lagstiftning som tridde i kraft den 1 juli 2006 (SFS 2006:369)
tydliggjordes ytterligare revisorernas oberoende. Valbarheten till
revisorsuppdrag begrinsades pA flera sitt. Det dr inte lingre majligt att
fsrena uppdrag som revisor med uppdrag i fullmiktiges presidium,
nimnd, styrelse eller kommunalt foretag.

I propositionen som féregick lagindringen dvervigdes om valbarheten
till uppdrag som revisor borde begrinsas ytterligare s att inte heller
ledaméter och ersittare i fullmiktige skulle kunna inneha revisorsupp-
drag. Genom en sidan begrinsning skulle objektiviteten och opartisk-
heten i revisionen ytterligare betonas. Nigon sidan reglering féreslogs
dock inte eftersom en sidan begrinsning skulle kunna medfora problem
att rekrytera revisorer i mindre kommuner. I propositionen aviserades
att frigan skulle utredas vidare och att det fanns skil ate dterkomma med



skirpningar vad giller valbarheten f6r de fortiroendevalda revisorerna
(prop. 2005/06:55).

I samma lagstiftningsirende 8lades fullmiktige dven att motivera sitt
stillningstagande till eventuella anmirkningar frin revisorernas sida och
till revisorernas uttalande i frigan om ansvarsfrihet. Syftet var att stirka
ansvarsprovningen, Bakgrunden till forindringen var att det i flera fall
dir revisorerna avstyrkt ansvarsfrihet hade fullmiktige valt att inte folja
revisorernas forslag.

Riksdagen tillkinnagav den 3 maj 2006 f6r regeringen att en ny
utredning bor tillsitras med ett brett uppdrag att se éver vilka dtgirder
som kan vidtas for att yreerligare stirka den kommunala revisionens
oberoende. Den i propositionen aviserade utredningen om revisorers
valbarhet ansigs som alltfér sniv (bet. 2005/06:KU27, rskr.
2005/06:227).

Néirmare om uppdraget

I uppdraget ingdr att analysera tinkbara modeller f&r att yreerligare
stirka den kommunala revisionens oberoende.

Det finns mojligheter att, givet nuvarande system med fértroendevalda
revisorer, ytterligare forstirka revisorernas stillning och oberoende. En
dtgiird kan vara att férbjuda revisorer att inneha uppdrag i fullmikrige.
Flera utredningar har utrett frigan och kommit till olika slutsatser.
(SOU 1993:90, SOU 1996:169, SOU 1998:71 och SOU 2004:107). En
annan tinkbar &tgird #r act stilla yteerligare krav p4 revisorernas sakkun-
skap och metoder.

Ett alternativ dr att organisera den kommunala revisionen i annan form
4n den nuvarande. Det kan ske genom att kommunerna och landstingen
organiserar sirskilda revisionsenheter som ir fristiende i férhéllande till
fullmikeige. Hir kan eventuellt den nuvarande organisationen av Riks-
revisionen tjina som en forebild. Etr annart alternativ ir att kommuner
och landsting tillsammans bildar kommunalférbund med revisionsupp-
drag inom sitt omride.

Det finns &ven andra alternativ till den nuvarande ordningen. Ett 4r att
revisionen organiseras i statlig regi. Det kan ske genom att Riksrevi-
sionen eller ndgon annan statlig myndighet, t. ex. linsstyrelserna, ges i
uppdrag att revidera den kommunala verksamheten. Ett annat alternativ
ir att revisionen bedrivs i privat regi likt revisionen av aktiebolag. Det
innebir att kommunerna anlitar yrkesrevisorer som ges ett eget revi-
sionsuppdrag,. Systemet med yrkesrevisorer ir det vanligaste fére-
kommande i vdstvirldens linder (Sveriges Kommuner och Landsting,
Kommunal revision — en internationell utblick).
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Kommunal sjilustyrelse, kommunal demokrati, effektivitet och rittsikerbet.
Fér att bedéma de olika alternativen krivs en analys som betraktar revi-
sionen utifrdn olika synvinklar. Férutom revisionens oberoende miste
virden som kommunal sjilvstyrelse, kommunal demokrati, revisionens
effektivitet och rittsikerhet beaktas i analysen.

Dagens organisation, dir revisorerna viljs av fullmikrige, ir delvis
motiverad av hinsyn till principen om kommunal sjilvstyrelse. Det
innebir att férindringar som innebir att staten tydligare styr revisionens
utformning eller innehdll innebir ett mer eller mindre stort ingrepp i det
kommunala sjilvstyret. Varje férindring av den kommunala revisionens
organisation och innehill miste dirfér beddmas utifrin ett sjilvstyrelse-
perspektiv.

Revisionen utgdr en del i det kommunala politiska systemet. Som full-
miktiges granskningsorgan fyller revisionen en funktion som kontrollin-
strument i férhillande till styrelsen och nimnderna. Eftersom full-
miktige ir den folkvalda férsamlingen i kommuner och landsting utgsr
revisionen etc viktige led i den demokratiska kontrollen av forvaltningen,
Revisionens roll i denna styrkedja och en eventuell forindring som inne-
bir att fullmikeiges inflytande &ver detta kontrollinstrument minskar
miste dirfér analyseras utifrdn ett kommunaldemokratiske perspektiv.

Kommunernas och landstingens revisorer skall 4rligen granska all verk-
samhet som utférs inom alla nimnders verksamhetsomriden. Detta ut-
gor en mycket omfattande uppgift och en eventuell férindring av revi-
sionens organisation méiste dirfor analyseras utifrin en kostnads- och
effektivitetssynvinkel.

Den kommunala revisionen tar, i motsats till den statliga, stillning i
frigor avseende rittsligt ansvar, De kommunala fértroendevalda har ett
revisionellt ansvar och de kommunala revisorerna skall uttala sig ifall de
tillstyrker ansvarsfrihet eller inte. Det gér att frigor om rittssikerhet
bor beaktas i analysen.

Revisionens innebdll och organisationsformer

Stats- kommun- och f6retagsrevisionen har delvis olika inriktning och
innehill. Kommunrevisionen kan uppfattas som en blandning mellan
stats- och féretagsrevision (Se Lundin, Olle, 1999, Kommunal revision -
en rdttslig analys, s. 149ff). Stats- och kommunrevision har att granska
verksamhetens férhillande till politiske fatrade beslut vilket inte ir fallet
i foretagsrevision. Den statliga revisionen sirskiljer sig genom att den
inte tar stillning i ansvarsfrigan, dvs. om de granskade skall beviljas
ansvarsfrihet eller inte.

En internationell utblick visar att det sitt som revisionen ir organiserad
pd ofta avspeglar revisionens innehill. I linder dir revisionen provar
enskilda tjinstemins ekonomiska ansvar utférs revisionen oftast av
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yrkesrevisorer. Nir politiker har ett ansvar som provas ir det for-
troendevalda som genomfdr revisionen. (Sveriges Kommuner och
Landsting, Kommunal revision — en internationell utblick).

Statskontoret bor dirfor analysera om en eventuell férindring av
revisionens organisation eller huvudmannaskap fir konsekvenser for
revisionens inriktning och innehill.

P4 regeringens vignar

Ay

Kopia till:

Statsridsberedningen
Justitiedepartementet/L1
Finansdepartementet/BA
Finansdepartementet/RS
Finansdepartementet/KE
Finansdepartementet/F

Sveriges Kommuner och Landsting
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Ansdkan om férlingd tid for redovisning av uppdrag

Regeringen beslutade den 7 december 2006 att uppdra till Statskontoret
att analysera tinkbara dtgirder for att yrterligare stirka den kommunala
revisionens oberoende (Fi2006/2581). Enligt regeringens beslut skall
redovisning av uppdraget ske den 1 december 2007.

Statskontoret har under hand ansdkt om forlingd tid fér redovisning av
uppdraggt,

Regeringens beslut

Utredningstiden foérlings. Statskontoret skall i stillet redovisa sitt
uppdrag senast den 14 april 2008.

Pi regeringens viignar

9P
Whaivh e

Helena Linde

Kopia till:
Justitiedepartementet/L1
Statsridsberedningen

Sveriges Kommuner och Landsting
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103 33 Stockholm 08405 10 00
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