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UTGIVARENS FORORD

NS Ekonomiradsrapport ar 2000 bir titeln Politisk makt med

oklart ansvar. Grundtemat i rapporten ar att vara politiska insti-

tutioner, frin kommundelsniva till EU, lider av en oklar maktfor-
delning och har outvecklade mekanismer for ansvarsutkrdvande.
Granskningen dr i det sammanhanget central. Det ar en vl fungerande
och oberoende granskning som gor det mojligt for medborgarna i ett
samhaille att sjalvstandigt forma sig en bild av det politiska beslutsfat-
tandet som ett underlag for ansvarsutkravandet. Hur vi organiserar
granskningen av det offentliga beslutsfattandet ar darfor av vital bety-
delse for demokratins livskraft.

Som ett underlag for sin diskussion bad Ekonomirddet Filip Cassel,
auktoriserad revisor verksam vid Riksrevisionsverket, att analysera den
kommunala sektorns revision. Cassel har mangarig erfarenhet av revi-
sion av saval borsforetag som affarsverk och andra myndigheter. Han
har tidigare forfattat en sjalvstindig och mycket kritisk analys av revi-
sion 1 allmanhet: Den reviderade revisorsrollen — en oren berdttelse.

Nair Filip Cassels rapport nu publiceras, sker det i Overtygelsen att
den kommunala sektorns revision behover diskuteras grundligt. Debat-
ten kring Ekonomirddets rapport under det forsta halvaret 2000 har vi-
sat att vi dnnu har mycket lang vdg att ga innan vi har en kommunal re-
vision som uppfyller de krav pd sjdlvstindighet och professionalitet
som medborgarna har ratt att stalla. Missforstdnden och oklarheterna
kring den kommunala revisionens uppgifter och forutsattningar ar
manga. Dessvirre forefaller det som om mdanga deltagare i debatten
overhuvudtaget inte inser, och mahanda inte vill inse, att den nuvaran-
de organisationen innebidr problem.

Filip Cassels text ar inte lattlast. Den analyserar pa djupet ett antal
centrala fragor kring revisionen och frilagger de missforstand som flo-
rerar pa alla nivder, inklusive i den offentliga utredning och proposition
som forra aret ledde till vissa forandringar i den kommunala revisio-
nens organisation. Ett av de viktigare bidragen till diskussionen ar be-
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greppet den generaliserade uppdragsgivaren, som innebir att revisio-
nens uppgifter definieras utifrdn medborgarnas synvinkel snarare an ut-
ifran nagra politiska uppdragsgivares. Det ar mahianda pa denna punkt
som skillnaderna mellan olika uppfattningar framstar som tydligast och
dar politiker som skolats i en svensk tradition har svérast att se vari
problemet ligger.

Det ar var forhoppning att publiceringen av rapporten skall bidra till
att fora diskussionen om den kommunala revisionen framat. Rapporten
innehaller forutom sin grundliga analys en lang rad konkreta forslag
som kan bidra till att ge diskussionen ett konkret innehall.

Stockholm den s juni 2000
Per Molander

Forskningsledare vid SNS och ledamot av Ekonomiradet
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FORORD

‘iD en studie vars resultat har presenteras utgor ett bidrag till den
aktuella debatten om makt och ansvar i det politiska systemet
och har genomforts pa uppdrag av Studieforbundet Naringsliv
och Samhaille (SNS). Foreliggande rapport ar pd sedvanligt sartt frista-
ende fran SNS i den meningen att jag sjdlvstandigt svarar for undersok-
ningen, resonemanget, slutsatserna och forslagen. Studien ar i huvud-
sak genomford under 1999 men vissa relevanta iakttagelser har
uppdaterats till april 2000.

Jag vill framféra ett tack till forskningsledarna Per Molander, Olof
Petersson och Birgitta Swedenborg, SNS, samt jur. dr Olle Lundin for
vardefulla kommentarer under genomfoérandet av min undersokning.

Stockholm den 30 april 2000

Filip Cassel
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1. Problem och forslag

1.1. En otillricklig kommunal revision

en svenska kommunala revisionen av idag ar otillracklig. En
mangd problem med den kommunala revisionen ar fortfarande
olosta.

Annu har inte tillriackligt mycket gjorts for att skapa forutsattningar
for en kommunal redovisning och revision av sa hog kvalitet att ut-
ovande av maktoch utkravande av ansvar i den kommunala sfaren kan
ske pa rimliga villkor. Kommunal redovisning och revision i Sverige
fungerar for narvarande inte som den bor.

Det finns intressanta orsaker till detta som behover analyseras. Det
ar viktigt att problematisera fragor i en debatt som praglas av ytlighet.
Den beror pa savil bristande kunskap som starka intressen av att bibe-
hélla den radande ordningen. En kritisk jamforelse mellan aktuella och
ideala forhallanden visar att det foreligger brister, oklarheter och pro-
blem i ansvar, styrning, redovisning och revision i den kommunala sfa-
ren. Det aktuella regelverket ar ett uttryck for en kvardréjande idé om
styrning av kommunal verksamhet utan behov av externrevision. Den
kommunala verksamheten har nu ndtt en sidan komplexitet och om-
fattning att en langtgdende maktdelning i praktiken har inforts. Regel-
verket har dnnu inte modifierats for att aterspegla detta.

Generellt avser begreppet revisor” en person, fysisk eller juridisk,
som yrkesmassigt dgnar sig at oberoende granskning ur ett externt per-
spektiv. For kommunallagens begrepp "fortroendevald revisor” giller
emellertid inte detta. En person som innehar den rollen kan vara politi-
ker pa heltid eller ha ett yrke med annan inriktning. [ normalfallet ror
det sig alltsa inte om yrkesrevisorer. De fortroendevalda revisorernas
granskning gors inte heller frdn en oberoende position. De har sakkun-
skap som harror ur det faktum att de deltar i det kommunala politiska
livet. Darmed dr det inte antytt att de skulle bryta mot gallande javsbe-
stammelser, som for Ovrigt utvidgats och fortydligats, utan endast un-
derstruket att de fortroendevalda revisorernas granskning inte sker, och
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heller inte avsetts ske, fran en organisatoriskt och funktionellt fristien-
de position. I dessa bdda bemairkelser foreligger alltsa en avgorande
skillnad gentemot den generella revisorsrollen.

Debatten, liksom aktuell utredning och proposition, har givit uttryck
for flera missforstand som behover klargoras. Ett exempel ar missupp-
fattningen att det redan finns en kommunal externrevision, det vill siga
en yrkesmassig oberoende kommunal revision. De nuvarande sa kalla-
de fortroendevalda revisorerna dr som sagt inte sjilva professionella,
men de bitrdds i stor utstriackning av yrkesmaissigt verksamma reviso-
rer. Det dr emellertid de fértroendevalda och inte de professionella som
avgor innehallet i revisionsberittelserna. De fortroendevalda revisorer-
na uppfyller inte kraven pa oberoende.

Det finns flera intressanta oprovade mojligheter till patagliga for-
battringar av den svenska kommunala revisionen. Jamforelser med ut-
lindska forhallanden, speciellt avseende England, kan ge underlag for
forslag som ar virda att diskuteras vidare.

Det finns ett behov av yrkesmissig oberoende kommunal revision
som komplement till den fortroendevalda revisionen. Det behovet ar
inte uppfyllt och de gjorda dndringarna av lagstiftningen ar otillrackli-
ga. Behovet dar motiverat av att fortroendet for kommunala politiker
och tjanstemain ar rubbat.

1.2. Rapportens forslag i korthet

Forslagen som rapporten utmynnar i giller dels fordndringar av attity-
der till ansvar, styrning, redovisning och revision i den kommunala sfa-
ren, dels preciserade dtgirder for att forbéttra situationen.

For att de foreslagna dtgiarderna skall bli meningsfulla erfordras mer
positiva attityder till krav pd ansvarighet och tydlig ansvarsfordelning i
kommunal styrning och till ett mer aktivt utnyttjande av redovisning
och revision som beslutsunderlag.

Riksdagen bor ta sitt ansvar sd att medborgarna far goda beslutsun-
derlag dven i sina roller som kommunmedlemmar. Riksdagen bor dar-
vid 1 sitt agerande inte vara mindre langtgdende dn nar den tar sitt an-
svar for att garantera medborgarna mojlighet att agera effektivt pa
fungerande marknader inom de omraden som faller utanfor den offent-
liga sektorn. Skirpta krav pa kommunal redovisning och revision som
garanterar medborgarna mojlighet att utéva makt och utkrava ansvar i
den kommunala sfaren pa rimliga villkor bor inforas.
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Regeringen skrev i sin proposition "En stirkt kommunal revision”
varen 1999 foljande: ”Skulle det visa sig att det inte dr en tillrackligt
stark ordning dir den kommunala revisionen forstirks med sakkunni-
ga bitriden kommer regeringen ater att Overviaga behovet av en yrkes-
madssigt oberoende revision som komplement till den revision som sker
av de fortroendevalda revisorerna.” Regeringen bor, med utgangspunkt
i den skrivningen, foresld riksdagen att vidta erforderliga atgarder i
form av dndrad lagstiftning,.

[ ett ndgot langre tidsperspektiv bor regeringen uppmarksamma sa-
vil risker som mojligheter forknippade med en utveckling av revisors-
professionen i riktning mot sa kallad assurance service (bilaga 1, not 1)
i stallet for traditionell revision. Riskerna giller framst oberoendet.
Aven mojligheter som rirt att begira avgiftsfinansierade extra revi-
sionsinsatser bor dock uppmarksammas.

Kommunernas medlemmar och fullmiktigeledamoter bor, oavsett de
kommunala atagandenas framtida omfattning, utnyttja det informa-
tionsvirde som reviderad redovisning ger som beslutsunderlag.

Kommunforbundet och Landstingsforbundet bor verka for att det sa
kallade COSO-perspektivet (bilaga 1, not 2) for intern styrning och
kontroll vinner geh6r i kommunerna samt att, inom ramen for det fo-
reslagna regelverket, relevanta jamforelser mellan kommuner faktiskt
kommer till stind. Forbunden bor genomféra utbildningsinsatser for
att informera om inneborden av COSO-perspektivet och visa vilken
nytta kommunerna kan ha av detta.

Forbunden bor vidare uppmirksamma nya kommunala revisionsbe-
hov som uppkommer nar kommunerna engagerar sig i nya former for
samverkan. Dessa kan avse samverkan med stiftelser, foreningar, priva-
ta och statliga bolag samt statliga myndigheter. Det ar sarskilt viktigt
att uppmarksamma otydlig samverkan i projektform och liknande.

De som kan komma att utses till fortroendevalda granskare bor ak-
tivt engagera sig 1 utvecklandet av praxis for den foreslagna modellen
med gemensam granskning. De bor beakta sina mojligheter att minska
risken for att de yrkesmassiga oberoende revisorerna agerar alltfor
kortsiktigt affarsmassigt.

De yrkesmassiga revisorernas organisationer, Foreningen Auktorise-
rade Revisorer (FAR) och Svenska Revisorssamfundet (SRS), bor verka
for att de av dess ledamoter som engagerar sig i kommunal externrevi-
sion uppfyller berittigade forvantningar pa yrkesmaissig oberoende
kommunal revision. De bor sarskilt beakta risken for att ledamoterna
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agerar alltfor kortsiktigt affarsmassigt.

De yrkesmassiga revisorerna vid de kommunala revisionskontoren
och de byrder som engagerar sig i kommunal revision skall folja god re-
visorssed. De skall darvid inte forsoka skapa en specifik god konmuunal
revisorssed. De bor medverka vid utvecklandet av vad en tillimpning av
god revisionssed har for konsekvenser for kommunal externrevision.

Ett ytterligare 6verviagande bor goras av behovet av ndgon form av
certifiering av den erforderliga yrkesmassiga kompetensen for kommu-
nal externrevision. Certifiering kan aktualiseras for medarbetare vid
kommunala revisionskontor och privata revisionsbyraer.

Sammantaget bor foljande dtgarder vidtas:

e Kommunallagens bestimmelser om kommunal styrning och speci-
ellt om namndernas odelade ansvar for intern styrning och kontroll
fortydligas.

e Krav pa sa kallad resultatredovisning (bilaga 1, not 4) infors for
kommunerna i form av redovisning av indikatorer pa verksamhets-
massiga resultat inkluderande matt pa produktivitet, prestationer
och effekter.

e Kraven pa redovisningens utformning likstalls for att bli oberoende
av kommunernas val av verksamhetsform. Byte av form, exempelvis
bolagisering, far inte leda till minskad transparens.

¢ God redovisningssed gors helt tillamplig. Det innebar att alla for-
pliktelser skall redovisas 6ppet och pa kostnadsbasis.

e Samma transparens krdvs av kommunal redovisning som av bors-
foretags och statliga myndigheters redovisning. Det innebar exem-
pelvis att forméner tll ledande befattningshavare skall redovisas 6p-
pet.

e Redovisningskraven skarps avseende framtida risker och mojlighe-
ter, savdl for kommunerna som for deras bolag.

e Radet for kommunal redovisning forstiarks. Dess relationer till de
privata och statliga motsvarigheterna fortydligas, och det fastslds att
kommunal redovisning skall folja god redovisningssed.

e Krav infors pa att eventuella avsteg fran god redovisningssed redo-
visas i arsredovisning, liksom avsteg fran givna direktiv fran huvud-
man 1 ovrigt.

e Krav infors pd att arsredovisningar undertecknas av samtliga styrel-
seledamoter, vilka diarigenom dven intygar att de foljt tillampliga di-
rektiv eller tydligt i arsredovisningen angivit avvikelser darifran.
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Nuvarande fortroendevalda revisorers roll modifieras och fortydli-
gas till att motsvara sa kallade parlamentariska 6vervakare (vilket
forklaras i avsnitt 4.3). De benamns forslagsvis “kommunala grans-
kare”. Dessa, som ar politiker, binds ej av professionell god sed.
Kommunal granskning, utford av fortroendevalda kommunala
granskare, kompletteras med yrkesmaissig oberoende revision, det
vill siga kommunal externrevision.

Kommunala externrevisorer forpliktigas att folja god revisorssed.
Vad en tillimpning av god revisionssed har for konsekvenser for
kommunal externrevision kodifieras.

De kommunala revisionskontorens stéllning dndras sa att de lyder
direkt under fullmaktige och inte under styrelsen.

Ett fristdende bestillarorgan for kommunal externrevision etable-
ras. Det bendmns forslagsvis ”Kommunmedlemmarnas revisions-
ombudsman (KR)”. KR leds av en styrelse, vars ledamoter utses av
riksdagen, som dven faststiller ett permanent kortfattat reglemente
for styrelsen, dock utan att l6pande fa ge direktiv till styrelsen. Le-
damoterna utses enligt ett rullande schema for relativt langa perio-
der sa att inte alla byts ut samtidigt.

Av reglementet for KR:s styrelse skall foljande framga. KR:s hu-
vuduppgift bestar i att utse yrkesmissiga oberoende revisorer, det
vill siga externrevisorer for kommunerna. Det skall genomfora
upphandling av revision 1 syfte att darefter utse externrevisorer.
Upphandlingen skall ske i konkurrens och riktas saval till kommu-
nala revisionskontor, med modifierad starkt stallning, som till pri-
vata revisionsbyrder. KR skall tillse att utsedda revisorer foljer god
revisorssed. Det skall dven kodifiera vad en tillimpning av god re-
visionssed har for konsekvenser for kommunal externrevision. KR
skall tillse att utsedda revisorer foljer dess kodifierade revisionssed
och darfor genomféra andamalsenlig kvalitetskontroll. En ytterli-
gare uppgift ar att utse en revisor i sidana bolag och stiftelser vari
kommuner har ett direkt bestimmande inflytande. Finansieringen
av KR skall ske genom uttag av avgifter fran de granskade, det vill
sdga kommunerna. KR skall prova kommunmedlemmars eventuel-
la klagomadl pa att de av KR utsedda revisorerna inte uppfyller
medlemmarnas berittigade forvantningar pd kommunal externre-
vision. KR skall, i forekommande fall, vidta erforderliga atgarder
mot forsumliga revisorer och vid behov utse nya revisorer att ersat-
ta dessa.
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e Uppdraget till externrevisorerna preciseras salunda att det skall ut-
foras for att uppfylla i forsta hand kommunmedlemmarnas beratti-
gade behov av goda beslutsunderlag. For kommunmedlemmarnas
rakning utser KR revisorer. P4 kommunmedlemmarnas uppdrag ger
darefter kommunfullmaktige uppdrag till de av KR utsedda extern-
revisorerna att utfora revision, eventuellt utokad enligt fullmaktiges
direktiv, i enlighet med god revisorssed och god revisionssed.

* De kommunala externrevisorerna blir foremal for Revisorsnamn-
dens tillsyn. Nimnden kan sdlunda préva eventuella klagomal pa
att de av KR utsedda revisorerna inte f6ljer god revisorssed eller god
revisionssed. En fortydligande regel infors for att undvika dubbelar-
bete for naimnden och KR. For auktoriserade och godkanda reviso-
rer aktualiseras i forekommande fall gangse disciplindra pafoljder.
For revisionskontorens anstallda ar forlust av auktorisation ej rele-
vant. En alternativ metod skapas for att nimnden vid behov skall
kunna forhindra fortsatt olamplig tjansteutovning dven for den ka-
tegorin.

* Granskning av kommunerna genomfors enligt en modell for gemen-
sam granskning med insatser av kommunala granskare och kom-
munala externrevisorer. Var och en av dessa bada grupper svarar for
sin planering men ar skyldig att darvid, liksom betraffande sina
iakttagelser vid granskningen, utbyta all relevant information med
varandra. Avrapporteringen till fullmaktige sker normalt samtdigt,
i form av en rapport frdn de kommunala granskarna och en revi-
sionsberittelse frin de kommunala externrevisorerna.

® De kommunala granskarnas granskningsobjekt ar kommunen in-
klusive dess engagemang i bolag etc.

e De kommunala externrevisorernas granskningsobjekt ar styrelsen
samt Ovriga namnder och deras ledningar. Det innebar att individer
inte ar foremal for revision savida de inte ar ledamoter 1 vad som
konstituerar ett granskningsobjekts ledning. Detta forutsatter att la-
gen fortydligas avseende ansvarsfordelning inom den kommunala
ledningen.

e Om den kommunala externrevisionen i linje med en allman utveck-
ling successivt skulle fa formen av endast [6pande lamnad bekraftel-
se om god informationskvalitet eller varning, bor en regelbunden
dechargeprocedur med revisionsberattelse som ett av beslutsunder-
lagen anda vidmakthallas. Fragan om ansvarsutkravande bor tas
upp arligen av fullmaktige.
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* Begreppet "revisionsansvar” (som forklaras i avsnitt 6.3) utmonst-
ras. Detta dr en dandring till foljd av det nyssnamnda fortydligandet
av granskningsobjekt.

e I sddana bolag och stiftelser vari kommuner har ett direkt bestam-
mande inflytande utser fullmaktige en revisor. De aktuella revisorer-
na blir, liksom de av KR utsedda, medrevisorer. Om de kommunalt
utsedda ar kvalificerade revisorer i lagens mening blir de externrevi-
sorer. | annat fall blir de lekmannarevisorer.

e Restriktioner infors for de kommunala externrevisoremas rittighet
att dgna sig at fristdende radgivning till de granskade, det vill siga
radgivning som ej ar en naturlig foljd av utford granskning, i den
man detta skulle hota deras oberoende.

Sammantaget bor de foreslagna dtgardema leda till att foljande uppnas:

e Regler for kommunal styrning och redovisning i kommunallagen
blir fortydligade genom inférande av COSO-rapportens krav pa an-
svarighet.

e En forstarkning av det kommunala redovisningsradet far en positiv
inverkan pa praxis.

e Redovisning avseende framtida risker och mojligheter, saval for
kommunerna som for deras bolag, forbattras.

* Redovisning av pensioner och leasing sker i enlighet med god redo-
visningssed.

* Den kommunala sfarens redovisning blir jamforbar, sa att jamforel-
ser kan goras mellan olika kommuner men dven i relevanta fall mel-
lan kommuner och bolag samt mellan kommunerna och staten. Det-
ta forbattrar beslutsunderlagen infor 6verviaganden, exempelvis om
en viss utbildningsverksamhet bor ske i statlig, kommunal eller bo-
lags regi, samt om den bor ske i kommunal regi vilken kommun
som, baserat pa analys av tidigare liknande verksamhet, bor viljas
som huvudman.

* Kommunal revision uppfyller kommunmedlemmarnas berattigade
behov av yrkesmaissig oberoende revision.

*  Modellen for kommunal gemensam granskning verkar kvalitetsho-
jande och minskar risken for att berorda revisorer fran privata revi-
sionsbyréer agerar alltfor kortsiktigt affirsmassigt.

* Vid ett frivilligt utnyttjande av internrevisorer och controllers far
dessa tydligt avgransade roller.
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En ytterligare forbattrad samordning med kommunal bolagsrevi-
sion kommer till stand.

Kommunmedlemmarnas utoévande av makt och utkravande av an-
svar baserat pa goda beslutsunderlag, i form av reviderad redovis-
ning, sker pa rimliga villkor.
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2. Bakgrund

2.1. En tentativ problembild

en kommunala sektorn i Sverige omsluter 1 storleksordningen

fem hundra miljarder kronor arligen inklusive bolag, eller upp

emot en tredjedel av var bruttonationalprodukt. Sektorns fore-
tridare har inte lyckats visa att vi far bista valuta for vara satsade peng-
ar. Det finns ett utbrett missnoje med ansvarstagandet for forhallandet
inom exempelvis skola, vard, omsorg, kollektivtrafik och annan infra-
struktur. En Sifoundersokning 1999 indikerar att 90 procent av svens-
karna har litet eller inget fortroende for sina politiker. Samst ar fortro-
endet for kommunalpolitiker. Fortroendet ar salunda rubbat.

Flera forsok att komma till ratta med missforhéllanden i den kom-
munala sfiren har ront viss uppmirksamhet. Kommunallagen och
aktiebolagslagen har dandrats. Flera uppmirksammade domar i brott-
mal har avkunnats mot ett antal kommunala politker och tjansteman.
Initiativ har tagits av ett flertal aktorer for att forbattra praxis inom
kommunal styrning, redovisning och revision.

En utgiangspunkt for den studie vars resultat presenteras i forelig-
gande rapport ar trots allt att tillrackligt annu inte har gjorts for att ska-
pa forutsdttningar for en kommunal redovisning och revision av sa hog
kvalitet att utovande av makt och utkriavande av ansvar i den kommu-
nala sfiaren kan ske pa rimliga villkor. En hypotes ar sdlunda att kom-
munal redovisning och revision i Sverige for narvarande inte fungerar
som den bor, att det finns intressanta orsaker till detta, att det finns be-
hov av yrkesmissig oberoende kommunal revision, det vill siga kom-
munal externrevision, som komplement till den nuvarande ordningen
med sa kallad fortroendevald revision samt att det finns oprévade moj-
ligheter till patagliga forbattringar.

Det offentliga samtalet om missforhallanden i den kommunala sfi-
ren pd senare tid har tyvirr priglats av ytlighet i flera avseenden. Dis-
kussionen har ofta inriktats pd faktiskt intraffade handelser i form av
oegentligheter eller misshushéllning, snarare an pa forutsittningar for
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att kunna undanroja risker for missforhallanden. De intraffade handel-
serna har inte ansetts vara symptom pa konstitutionella svagheter och
ett olampligt utformat regelverk. Detta kan bero pd bristande kunskap,
men det forefaller ocksd finnas starka intressen av att bevara den ra-
dande ordningen i dessa avseenden.

En allvarlig konsekvens av att det offentliga samtalet fokuseras pa
kritik av enskilda beslutsfattares missgrepp ar att osakliga aspekter av
det sé kallade politikerforaktet forstiarks. Det vore forhastat att tro att
de diskuterade problemen skulle 16sas om de kommunala politiker och
tjansteman som har begatr, eller forvantas bega, misstag helt enkelt
skulle bytas ut mot mer dugliga. De problem som strukturen, i form av
regler och praxis, ger upphov till 4r det som bor uppmarksammas. Att
manga valvilliga kommunala politiker och tjansteman gor sitt basta har
namligen visat sig vara otillrackligt for att vinna kommunmedlemmars
fortroende. En viktig och svér fraga giller hur kommunala politiker och
tjansteman skall kunna fa battre forutsattningar.

Fortroendet for politikernas och tjdanstemannens satt att styra och ta
ansvar for kommunal verksamhet dr som sagt rubbat. Anda ir det
manga som inte bryr sig om det. Intresset for att utova kontroll av styr-
ningen genom demokratiskt politiskt agerande har minskat. De politis-
ka partierna har fatt snabbt 6kade svarigheter att engagera kommuner-
nas invanare att utova sina demokratiska skyldigheter och rattigheter.
Invdnares misstroende tar sig i stallet ibland trevande uttryck i havdan-
de av affarsjuridiskt reglerade rattigheter i stallet for genom havdande
av demokratiska rattigheter. Skyldigheter framstills ibland i termer av
korrekt beteende som konsument snarare dn i termer av vad som galler
for en medlem av en kommun. En kommun utgor emellertid en tvang-
sassociation, dven om flyttning kan 6vervagas av en del av dess med-
lemmar i vissa situationer. Darfor foreligger den komplikationen att ex-
empelvis en bojkott av en leverantor sdllan dr ett relevant medel att
anvanda mot en kommun. Ett sidant medel kan nyttjas av en marknads
aktorer och dven som ett korrektiv inom konsumentkooperativ, men ar
ofta verkningslést mot en kommun. Tvekan infor vilket regelverk som
ar mest adekvat att aberopa for en missnojd medlem bor ses mot bak-
grund av den otydlighet som rader betraffande utévandet av kommunal
makt. Senare tids manga utredningar och debattinlagg har knappast
minskat denna otydlighet.

Som en kontrasterande jamforelse kan maktstrukturen i en aktiebo-
lagsrattslig koncern betraktas, oavsett om den har privat, kommunal el-
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ler statlig dgare. For en sddan dr det ibland en betydande skillnad mel-
lan vad som kallas legal struktur och operativ struktur. Vad den skill-
naden innebdr for utévande av makt och utkriavande av ansvar kan
goras, och gors ofta, helt tydligt. For styrningen av en kommuns verk-
samhet, 4 andra sidan, saknas en motsvarande tydlighet. D3 exempelvis
en ekonomidirektor i1 ett moderbolag, som samtidigt innehar rollen som
styrelsens ordforande i ett dotterbolag, patalar ett missforhéllande i
dotterbolaget och rekommenderar att detta rittas till, ar situationen
helt klar. D4 en fortroendevald revisor i en kommun, som samtidigt in-
nehar rollen som ledamot av fullmaktige, patalar ett missforhallande i
en namnd och rekommenderar att detta rattas till, ar situationen min-
dre tydlig.

Ytterligare en kontrasterande jamforelse kan vara belysande. Be-
trakta en medborgare som anser sig ha disponibla medel dels for att pri-
vat spara for sin egen pension, dels for att dela med sig genom svensk
bistandspolitik. Bolaget Skandia och myndigheten SIDA ar tva exempel
pd relevanta aktorer. Skandias ledning kan forvalta sparmedlen for att
ge ett bra pensionstillsk ott och SIDA:s ledning kan forvalta skattemed-
len for att ge ett andamadlsenligt bistind. Antag att vederborande blir
missnojd med dessa ledningars forvaltning. Som kund kan hon d4 6ver-
vaga att byta bolag och som viljare kan hon 6verviga att byta part.
Resultatet kan bli att det blir tvd nya ledningsgrupper som har ansvaret.
Ett konkurrerande bolag kan ha en annan inriktning for risktagande
och rantabilitet. SIDA kan av en ny regering ha fatt ny instruktion och
diarmed en annan bistandspolitisk inriktning. Som en av informations-
kallorna infor sina overvaganden om byte kan den missnojda medbor-
garen ta del av obligatoriskt avgiven jamforbar information som obli-
gatoriskt granskats och kommenterats av neutrala professionella
bedémare, det vill siga externrevisorer. Sa ar inte fallet nir den miss-
nojdas motpart dr en kommun. Fér kommunerna galler inte samma
tvang som for myndigheter under regeringen och aktiebolag, oavsett
om de har statligt, kommunalt eller privat dgarskap, att underkasta sig
en sddan granskning.

Trots anstrangningar att forbattra praxis och trots genomforda for-
andringar av regelverket synes dnnu inte tillrackligt ha gjorts for att
skapa forutsattningar for en kommunal redovisning och revision av sd
hog kvalitet att utévande av makt och utkravande av ansvar i den kom-
munala sfiren kan ske pa rimliga villkor. Det synes dessutom for nar-
varande finnas starka intressen av att bevara den rddande ordningen
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inom detta omrade. Detta ar den tentativa problembild som denna stu-
die har utgart ifran.

2.2. Syfte, metod och avgransningar

Syftet med studien ar att ur vissa aspekter undersoka kommunal redo-
visning och revision och att darvid pdvisa eventuella brister och ge for-
slag till forbattringar. Ett speciellt syfte ar att ge en fordjupad analys av
behovet av yrkesmassig oberoende kommunal revision, det vill saga
kommunal externrevision, och vilka forutsattningar som skulle behova
foreligga for ett tillgodoseende darav. Harvid avses saval teoretiska for-
utsiattningar i form av regelverk som praktiska forutsattningar i form av
resurser och sedvana. Vidare skall saval aktuella som ideala forhallan-
den analyseras, och pdvisade skillnader skall ge underlag for forslag till
preciserade atgarder. Behov av externrevision skall inte ses isolerat utan
mot bakgrund av olika synsatt pd ansvar, styrning och redovisnings-
skyldighet i den kommunala sfaren.

Ett syfte ar vidare att ge ett bidrag till debatten om makt och ansvar
i det politiska systemet och férse den med en vilgrundad argumentation
avseende fragor kring behovet av kommunal externrevision.

Studien innefattar en detaljerad genomgang av dokumenterat regel-
verk, kompletterad med intervjuer samt i begransad omfattning filtstu-
dier av hur kommunal redovisning och revision for narvarande i prak-
tiken bedrivs. Analysen avser dels begrepp inom regelverket, dels en
begransad genomgang av debattinlagg med mera. Det regelverk som
analyseras innefattar lagar med forarbeten, forordningar, foreskrifter,
reglementen samt dokumenterade uttryck i ovrigt for etablerad och fo-
reslagen praxis. En aspekt av den valda metoden 4r en problematise-
rande analys for att prova om inte de aktuella frdgorna ar mer kom-
plexa dan vad som vanligtvis gors géllande. En kritisk analys ger sedan
grund for forslag till dtgarder. Ett antal exempel ges dven for att illu-
strera analysen.

Studien ar i princip avgransad till att avse svenska forhdllanden i nu-
tid. Som en belysning och underlag till forslag studeras daven vissa ut-
lindska forhallanden, exempelvis Finland, Danmark, Norge och Eng-
land. Dessutom ges en kortfattad historik som en bakgrund.

Med "kommun” avses, ndr inget annat sags, civil primarkommun,
dven om texten ofta dr tillimplig dven pa landsting. Studien beror saval
kommunerna som deras foretag.
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2.3. Rapportens disposition

Rapporten har disponerats pad foljande satt. Efter de tva inledande ka-
pitlen presenteras nigra jamforelser med utlindska forhéllanden. I ka-
pitel 4 gors ddrefter en beskrivning och analys av former for redovis-
ning och revision ur ett generellt och principiellt perspektiv. Sedan foljer
en redogorelse for sdval regelverk som praxis vad avser kommunal re-
dovisning och revision. [ kapitel 6 gors en kritisk jamforelse mellan &
ena sidan aktuell kommunal redovisning och revision och 4 andra sidan
vad som generellt och principiellt galler for redovisning och revision.
Darvid pavisas ett flertal problem. Kapitel 6 bygger sdlunda pa kapitlen
4 och 5. I det dirpa foljande kapitel 7 stalls fragan varfor det aktuella
regelverket fatt den utformning det har. Det ar dock inte fridga om en
historisk undersokning av vad beslutsfattare faktiskt anforde som skal
nar det infordes. I stallet utnyttjas en rekonstruerande metod for att ta
fram och belysa ett antal premisser av den karaktdren att om de hade
anforts sa skulle inforandet av det aktuella regelverket ha framstatt som
rationellt. [ kapitel 8 diskuteras ett antal missforstand, otydligheter och
felaktiga slutledningar i debatt och utredningar. Darefter dgnas kapitel
9 at forslag till dtgarder och argumentation kring dessa. Kapitel 9 byg-
ger salunda pa kapitel 6, 7 och 8.

[ tre bilagor ges noter och referenser i1 form av litteratur och andra
utnyttjade kallor samt utdrag ur lagar och andra dokumenterade ut-
tryck for det relevanta regelverket.
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3. Jamforelser med utlindska férhallanden

detta kapitel beskrivs kortfattat forhdllanden 1 de nordiska grann-

landerna samt England som jamforelser. Dessa utnyttjas sedan dels

for att belysa svenska forhallanden, dels for att ge underlag till at-
gardsforslag.

Finland

I Finland gors enligt kommunallagen en uppdelning mellan en politiskt
vald revisionsnamnd och yrkesrevisorer. De fortroendevalda i revisions-
namnden avses 1 forsta hand dgna sig at forvaltningsrevision. Yrkes-
revisorerna har en sjalvstandig stallning med ansvar for sin yrkesutov-
ning. For de sistnamnda krdvs sidrskild certifiering avseende
kompetensen. Samverkan mellan de bada olika kategorierna av reviso-
rer forutsatts i friga om planering och avrapportering. I den finska de-
batten om statsrevision forekommer det intressanta begreppet "parla-
mentarisk 6vervakning”, vilket utvecklas i avsnitt 4.3 nedan.

Danmark

[ Danmark avskaffades den fortroendevalda kommunala revisionen ér
1971. Skil som aberopades var bland annat verksamhetens 6kade kom-
plexitet och darav foljande krav pd revisorernas kompetens. En statlig
tillsynsmyndighet har vidare skapats med uppgift att godkanna kom-
munala revisorer och skyldighet att aterkalla godkannandet om deras
oberoende skulle rubbas.

Norge

De yrkesmassiga revisorer som i Norge bitrader det sa kallade kontroll-
utvalget i en kommun har en starkare stillning dn de bitradande sak-
kunniga hittills har haft i Sverige. De yrkesmassiga revisorerna i Norge
har mojlighet att sjalvstandigt formulera revisionsrapporter och sjalv-
standigt avlamna dem till fullmiktige. Forandringen av den svenska
lagstiftningen som namns i avsnitt 5.3 innebar att den skillnaden torde
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komma att minska. [ Norge har vidare etablerats en gemensam kodifi-
erad tillimpning av god revisionssed for kommunal revision.

England

I England finns inrattad en institution benimnd ”Audit Commission”.
Audit Commission dr en fristdende institution som i svensk ratt nar-
mast motsvaras av en avgiftsfinansierad stiftelse utan vinningssyfte.
Dess styrelses ledamoter utses av regeringen. Varken parlamentet, re-
geringen eller (den engelska motsvarigheten till) kommunerna ger di-
rektiv om hur verksamheten skall bedrivas. Styrelsen dr inte korporativt
sammansatt med foretradare som representerar olika organiserade in-
tressen. For att uppnd en hog grad av trovardighet ger dess samman-
sattning emellertid tillgdng till sakkunskap fran savil revisorsprofessio-
nen som den kommunala sfiaren, naringslivet, fackforeningarna,
sjukvarden och universiteten.

Kommissionens huvuduppgift ar att utse externrevisorer for kom-
munerna i England och Wales. Dessa utses efter ett upphandlingsforfa-
rande som riktar sig savil till privata revisionsbyrder som till en relativt
sjalvstandig enhet under kommissionen, som har anstillda yrkesreviso-
rer. Uppdragens langd varierar. En period av fem ar ar normalt, men
langre perioder forekommer. Upphandling genomfors i tva steg, varvid
de enskilda uppdragen ges i samband med avrop i forhédllande till ram-
avtal med respektive byrd. Kommissionen faststiller arvodena och dr de
kommunala revisorernas uppdragsgivare. Dessa skall fullgora sina revi-
sionsuppdrag sjalvstandigt men darvid folja god revisionssed. Kommis-
sionen har ansvar for att kodifiera tillimpningen av god revisionssed
for den kommunala sfiren.

Kommissionen har ocksa uppgifter som bland annat syftar till att
framja jamforbarhet mellan kommunerna. Exempelvis definierar den
indikatorer pa i vilkken man den kommunala verksamheten uppndr sina
mal. Kommissionen samlar in matvirden for dessa indikatorer samt
sammanstaller och publicerar dem arligen. Den genomfor aven sjalv
landsomfattande jamforande studier av effektiviteten i den kommunala
forvaltningen.

Ett viktigt inslag i det vardagliga arbetet pd kommissionens huvud-
kontor dr en systematisk och regelbunden kvalitetskontroll av de namn-
da upphandlade revisionsinsatserna. Risken att, till foljd av daligt utfall
i den kvalitetskontrollen, forlora kommunala revisionsuppdrag ar pa-
taglig. Speciellt intressant ar att resultatet av kvalitetskontrollen arligen
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blir offentliggjort, i vissa avseenden dven vad avser den tredjedel av
uppdragen som ar lamnade till privata revisionsbyrder. Darigenom ut-
ovar kommissionen ett betydelsefullt indirekt inflytande daven pa kvali-
teten hos privat revision.

Den revision som utférs genom kommissionens forsorg sker i enlig-
het med COSO-perspektivet i tre dimensioner. Granskningen avser si-
lunda om kommunerna pa ett effektivt satt nyttjar sina resurser for att
uppnd sina mal, om de foljer relevant externt regelverk och givna di-
rektiv samt om de har en tillforlitlig redovisning som ar andamalsenlig
saval for internt bruk som for dterrapportering i form av arsredovis-
ning. Revisionen avser sdlunda saval ledningens forvaltning som infor-
mationskvalitet.

De av kommissionen utsedda revisorerna far endast dgna sig at rad-
givning till de granskade i den man som &r forenlig med kravet pa obe-
roende. Kommissionen gor darvid en for revisorerna tamligen restriktiv
tolkning.

Den engelska allmanhetens fortroende for kommissionen forefaller
vara stort. En anledning till detta kan vara den namnda kvalitetskon-
trollen. Innan kommissionen inrittades synes kvaliteten pa den kom-
munala revisionen ha varit skiftande och i flera fall ldg. En annan an-
ledning kan vara de niamnda landsomfattande jamforelserna av
effektiviteten i den kommunala forvaltningen som kommissionen pub-
licerar.

De av kommissionen utsedda kommunala externrevisorerna deltar
inte 1 nagon formaliserad gemensam revision av exempelvis kommuna-
la bolag eller stiftelser. Emellertid forlitar sig andra revisorer i flera fall
pé de av kommissionen utsedda tack vare dessas hoga trovardighet. Ex-
empelvis utnyttjar den engelska statsrevisionen, The National Audit
Office, resultatet av de kommunala externrevisorernas granskning i
stallet for att utfora egen granskning.
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4. Generellt om redovisning och revision

om en nodvindig bakgrund till analysen av faktiska kommunala
forhallanden diskuteras 1 detta kapitel redovisning och revision ur
ett generellt och principiellt perspektiv.

4.1. Redovisning till huvudman

Med redovisning avses i detta sammanhang externredovisning, det vill
sdga den redovisningsskyldiges dterrapportering till sin huvudman.
Bortsett fran detta kan huvudmannen, pa grund av exempelvis offent-
lighetsprincipen eller det faktum att han ar ende dgaren, ha en ratt till
insyn aven i en internredovisning som den redovisningsskyldige utfor-
mat efter egna onskemal.

Redovisningsskyldighet

En generell utgangspunkt nar en huvudman ger ett uppdrag till nagon
utforare dr att redovisningsskyldighet, det vill saga reglerade krav pa
aterrapportering i nagon form foreligger. I juridiska termer kan uppfyl-
landet av redovisningsskyldigheten ses som ett satt att ha klarat av sin
bevisborda infor en eventuellt ifrdgasatt troloshet mot huvudman. 1
ekonomiska termer kan den huvudman som inte kraver dterrappor-
tering av den han lamnat resurser och befogenheter till sigas vara latt-
sinnig och foga rationell.

Det engelska ordet accountability (bilaga 1, not 3), som pa senare tid
ofta forekommit i debatten, anviands ibland dven 1 svensk text utan att
Oversattas. Detta beror formodligen pa att det dr svart att finna ett eller
flera svenska ord som dsyftar samma begrepp som det engelska. Som en
forenkling anviands i denna rapport ordet "ansvarighet”.

Tva varderingar ar helt centrala i detta sammanhang. For det forsta
bor ratten att forvalta andras resurser generellt kombineras med starka
krav pa aterrapportering till dem som delegerat makten. For det andra
bor genomforandet och dterrapporteringen efterfoljas av erkansla eller

GENERELLT OM REDOVISNING OCH REVISION 27



klander fran den som delegerat makten till den som datagit sig uppdra-
get.

Alla dessa fyra foreteelser som ansvarighet hanfor sig till, nimligen
delegering, atagande, krav pa dterrapportering samt erkinsla eller klan-
der, bor dessutom goras tydliga. Med andra ord bor de som far befo-
genheter att forvalta resurser avkrivas en dterrapportering av hog kva-
litet. Vidare bor ansvar utkravas for hur de forvaltar resurserna.

En omdomesgill ledning for en organisation bor, i enlighet med det
har foresprakade synsittet, tillsatta interna befattningshavare som skall
uppritta redovisning for den verksamhet som andra har genomfort. P4
basis av ett eget stallningstagande till, och efter en eventuell modifiering
av, en sadan upprittad redovisning kan ledningen sedan fullgora sin re-
dovisningsskyldighet till sin huvudman. I nasta steg later huvudmannen
externa revisorer antingen bekrifta eller pd annat sitt kommentera den
mottagna redovisningen i syfte att uppna 6nskvird trovardighet.

For att ytterligare belysa de baida nimnda viarderingarna ar det bety-
delsefullt att betrakta frigan om det alltid bor finnas ndgon som halls
ansvarig for en forvalningsatgird, och i sd fall vem. Om de bada vir-
deringarna accepteras giller i ett idealt tillstand att den, och endast den,
som fatt makt delegerad till sig att forvalta nagot och som atagit sig att
gora det, av den delegerande halls ansvarig for forvaltningen i fraga.

Fragan om till vem makt delegerats och vem som salunda forvaltar
resurserna dr komplex. Etiska krav pa hederlighet vid aterrapportering
etc. kan endast uppfattas som riktade till individer, till exempel sddana
som foretrdder ett forvaltande organ. Ansprak pa gottgorelse till foljd
av fel eller brist som pdtalats kan emellertid ibland endast meningsfullt
riktas mot det forvaltande organet. Det giller till exempel om mycket
lang tid forflutit fran ett aktuellt regelvidrigt beslut och de ansvariga in-
dividerna inte lingre dr kvar. Det finns anledning att aterkomma till
detta nir fragan om vad eller vem som ar foremal for revisorers gransk-
ning tas upp nedan i avsnitt 6.3.

[ vilken man redovisningsskyldighet i en viss situation faktiskt fore-
ligger kan framga av lagstiftning men dven av annat skriftligt regelverk
eller sedvinja.

De virderingar som hiar kommit till uttryck kan illustreras med en
exemplifiering. Antag att en kommuns fullmaktige har beslutat att det
skall vara ett kommunalt atagande att skapa vissa forutsittningar for
boende i en ny stadsdel. Darvid skall en naimnd anlagga en idrottsplats
och ett helagt bolag bebygga en fastighet. De nimnda virderingarna in-
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nebir da att fullmaktige skall ge tydliga och bindande direktiv till kom-
munstyrelsen att i sin tur ge tydliga och bindande direktiv till de bada
aktorerna att genomfora erforderliga dtgirder. Direktiven skall atfoljas
av ett 6verlaimnande av giltiga befogenheter och anvisning pa finansiel-
la resurser genom anslag, lan eller avgifter. Vidare skall sdvil styrelsen
som niamnden och bolaget avkrivas svar om de accepterar och, i sa fall,
tydliga och bindande kvitteringar av mottagna uppdrag. Alla tre akto-
rerna skall dven goras inforstddda med kravet pa aterrapportering efter
genomforandet. Sedan skall kommunstyrelsen efter genomgangen ater-
rapportering och egen utvirdering ge tydligt uttryck for erkinsla eller
klander tll nimnden och bolaget samt darefter rapportera till fullmak-
tige. Slutligen skall fullmakrige i sin tur ge uttryck for erkinsla eller
klander. Kravet pa tydlighet innebar bland annat att om de givna upp-
dragen i vissa avseenden maste modifieras skall detta anmilas av dem
som mottagit uppdragen sa fort de aktualiseras och inte i form av for-
klaringar till avvikelser vid aterrapporteringen. Nir fel och brister, som
s ofta i vardagen, uppdagas betriffande idrottsplatsen och husen i ex-
emplet, bor fullmiktige forfoga 6ver en enkel och rittvis metod for att
faststilla vem som skall std for kostnaderna. En sidan metod innebar
att det antingen juridiskt ar reglerat vilken eller vilka fysiska eller juri-
diska personer som ir ersittningsskyldiga, eller att fullmiktiges leda-
moter utan anledning till forvaning eller besvikelse far lata kommunal-
skatten disponeras for kostnadstickningen. Samtidigt bor det hallas i
minnet att rattslaget for narvarande ar sddant att fullmiktiges mojlig-
heter att utkrdva ekonomiskt ansvar av politiskt valda organ som ex-
empelvis en kommunal niamnd torde vara begrinsade.

Krav pa redovisningens utformning

Redovisningsskyldighet ar normalt férknippad med krav pa en viss spe-
cificerad utformning av redovisningen till huvudmannen. Det dr virt att
notera att de olika forekommande regelverken for redovisning pa sena-
re tid blivit alltmer homogeniserade. Det finns exempelvis endast ett
kostnadsbegrepp oavsett den redovisningsskyldiges branschtillhérighet,
organisationsform eller geografiska hemmahorighet. Globaliseringen
har medfort 6kade krav pa jamforbarhet, vilket 1 sin tur medfort krav
pé attlokalt givna regler skall vara anpassade till allmantaccepterad re-
dovisningsstandard. Mot den bakgrunden har harmoniseringen inom
EU blivit alltmer ointressant och overflyglad av varldsomspinnande
harmoniseringsstravanden.
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Samtidigt kvarstar intressanta skillnader i redovisningsregler mellan
verksamhet som framst syftar till att skapa ett finansiellt 6verskott och
verksamhet som syftar till att skapa andra resultat. For redovisning i de
senare fallen av exempelvis en verksamhets prestationer, effekter och
produktivitet finns Annu inte ett helt homogeniserat regelverk. Aven for
redovisning av en verksamhets uppfyllande av miljomassiga mal ater-
star mycket for att uppna harmonisering, saval for vinstdrivande som
for annan verksamhet.

En annan viktig skillnad avseende forutsattningar for berattigade
krav pa redovisningens utformning giller relevanta underlag for fram-
tida beslut. For en kommunal forvaltning kan det ligga nira till hands
att huvudmannen star infor dverviagandet om inriktningen bor bibehal-
las eller forandras, for en verksamhet som skall fortsatta. For ett bors-
foretag, 4 andra sidan, kan Overvigandet gilla om ett aktieinnehav
skall behillas eller siljas. I den privata sfaren forutsitts beslutsunderla-
gen dirvid 1 huvudsak aterfinnas 1 drsredovisning, prospekt och annan
redovisning. I den kommunala sfiaren kompliceras situationen av att be-
slutsunderlagen 1 stor utstrickning aterfinns i det politiska spelets in-
formationsutbyte i former som pa goda grunder ar relativt oreglerade.
Gemensamt for de bada sfirerna borde dock vara kravet att redovis-
ningen bor vara tillrackligt allsidig for att ge goda beslutsunderlag for
huvudminnen inte bara i en dechargeprocedur, det vill siga vid an-
svarsutkravande, utan dven for framtidsinriktade beslut.

Utover skriftliga, faststillda, regler formuleras kraven pa redovis-
ningens utformning dven med hanvisning till sd kallad god redovis-
ningssed. Inneborden av god redovisningssed ar inte oomtvistlig men
bor bestaimmas mot bakgrund av faktiskt forekommande praxis hos en
kvalitativt representativ krets av redovisningsskyldiga aktorer. Sarskild
betydelse skall tillmatas allmidnna rdd och rekommendationer av auk-
toritativa organ.

En fraga som ocksa beror redovisningens utformning ar hur omfat-
tande den skall vara. En intressant skillnad foreligger darvid mellan fri-
villiga associationer som ekonomiska och ideella foreningar och obliga-
toriska som stat och kommuner. Betrakta som ett exempel en rorelse for
vilken négra rorelsegrenar dr och ndgra inte dr konkurrensutsatta. Ge-
nerellt syftar redovisningsskyldigheten bland annat till att huvudman-
nen skall tillforsakras goda beslutsunderlag infor stallningstaganden till
detta forhallande. I en obligatorisk association som en kommun torde
detta stundom innebira krav pa mer langtgaende redovisning. En kom-
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muns medlem kan namligen inte enkelt ge uttryck for sitt gillande eller
ogillande av den forvaltningsdtgard som redovisats, det vill saga i ex-
emplet hur stor andel som konkurrensutsatts, genom att kvarstanna el-
ler lamna kommunen. Darfor kan han férmodas beh6va en mer detal-
jerad rorelsegrensredovisning for att fa underlag for att eventuellt ge
forslag till modifiering av forvaltningen. En medlem av en ekonomisk
forening, 4 andra sidan, kan forvintas att betydligt enklare kunna byta
medlemskap till en annan forening som battre uppfyller hans egen mal-
sattning om grad av konkurrensutsattning.

4.2. Externrevision

Den ovan diskuterade redovisningsskyldigheten ar ett uttryck for att
huvudman faktiskt hyser viss misstro eller for att lagstiftaren inte ac-
cepterar alltfor godtrogna huvudman. I det perspektivet bor kraven pa
externrevision, det vill siga yrkesmassig oberoende revision, i olika
sammanhang ses som uttryck for att huvudman eller lagstiftare hyser en
begransad tilltro till gjord dterrapportering till huvudman.

Externrevisorns uppdragsforhallande

Rollen som externrevisor har ofta missforstatts och behover saledes for-
tydligas. En utgangspunkt ar att ndgon har ett behov av att 6ka tilltron
till erhallen aterrapportering eller att fa den avslojad som felaktig ge-
nom ett auktoritativt uttalande. En huvudman kan salunda ha anled-
ning att ge ett uppdrag till ndgon att granska den redovisningsskyldige
och dennes aterrapportering och darefter avge ett uttalande. Kraven pa
en sddan uppdragstagare innefattar att ha uppdragsgivarens fortroende
genom att vara oberoende och kompetent. Den revisor vars uttalande
salunda behovs skall alltsd vara extern och ha revision som yrke, eller
med andra ord varken vara en internrevisor eller en lekmannarevisor.

Tre roller utkristalliserar sig hdr. For externrevisorn intar huvud-
mannen och den redovisningsskyldige rollerna som uppdragsgivaren
och den granskade. En externrevisor ar alltsi ndgon som dtar sig upp-
drag att revidera den granskade. Darvid definieras att revidera som en
professionell verksamhet som innefattar granskning, avgivande av om-
domen samt rddgivning till foljd av granskningen.

En nédviandig forutsittning for externrevision dr sdlunda ett tydligt
uppdrag till revisorn, vilket i sin tur kraver en tydlig avgransning mel-
lan revisorns uppdragsgivare och den granskade. Fordelningen av makt
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och ansvar mellan huvudman och uppdragstagare maste sidlunda vara
tydlig. For att externrevision skall foreligga kravs, med andra ord, att
granskningsobjektet ar identifierbart, vilket i praktiken dr ett problem
nar det giller kommuner. Detta utvecklas i avsnitt 6.3 nedan.

En externrevisors uppdrag kan generellt sett avse savil informa-
tionskvalitet som forvaltning (bilaga 1, not 5). Eftersom den granskades
ledning har ansvar for att verksamheten bedrivs effektivt, i enlighet med
gillande regelverk och med en tillforlitlig aterrapportering, utfors ex-
ternrevisionen ldmpligen i dessa tre dimensioner. Syftet ar att avgora
om ledningen med hjilp av intern styrning och kontroll har skaffat sig
forutsattningar for att fullgora sina skyldigheter. En externrevisors upp-
drag avser alltsd sdvil en ansvarig lednings satt att utova verksamhet,
innefattande ledningens interna styrning och kontroll, som ledningens
redovisning darav.

[ exempelvis en ekonomisk forening galler foljande for rollfordel-
ningen. Styrelsen har arsmotet eller foreningsstimman som sin huvud-
man, till vilken den dr redovisningsskyldig. Styrelsen utgor samtidigt
ledningen for den granskade som externrevisorn fatt stimmans upp-
drag att revidera. Redovisningsskyldigheten fullgor styrelsen genom att
uppritta och avge en drsredovisning. Externrevisorn har i uppdrag att
granska dels styrelsens satt att genomféra verksamheten innefattande
dess interna styrning och kontroll, dels styrelsens drsredovisning. Upp-
draget tar en utgdngspunkt i granskningen av drsredovisningen, efter-
som den ses som ett intygande av styrelsen om hur den fullfoljt sitt upp-
drag fran foreningsstaimman.

God revisorssed

Etiska regler for externrevisorer varierar visserligen nidgot mellan of-
fentlig och privat sektor och mellan varldens olika regioner men uppvi-
sar trots allt en grad av samstammighet som ar vard att notera. De bru-
kar bendamnas ”God revisorssed”, eller pa engelska ”Code of Ethics for
Auditors”. Sddana uppsattningar av regler kan sigas kodifiera en sed-
vana som framstar som foredomlig.

Att folja god revisorssed innebar att ur ett etiskt perspektiv agera pa
saddant satt att man visar sig vara vard det fortroende som rollen som
oberoende revisor kraver.

En utgdngspunkt vid en genomgédng av de olika varderingar som
konstituerar god revisorssed ar kravet pa integritet. Kravet pa oberoen-
de fran den granskade giller definitionsmassigt. Aven en hog grad av
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oberoende i forhéllande till uppdragsgivaren ar ett centralt krav i bety-
delsen att revisorn far acceptera direktiv fran uppdragsgivaren endast i
sadan utstrackning att de inte dventyrar hans professionalitet. Det bor
noteras att kravet pd oberoende inte endast avser faktiskt oberoende
utan dven att revisorn inte far, av omdomesgilla personer, kunna upp-
fattas som beroende. Oberoendet far inte kunna ifrdgasattas ur ndgon
rimlig aspekt sdsom exempelvis ekonomisk, politisk, psykologisk, juri-
disk, organisatorisk eller funktionell.

Kravet pd oberoende innebir dven att en revisor inte far utova tillsyn
over den granskade. Revisorn skall granska bland annat huruvida den
granskade foljer tillampliga regler avseende forvaltning och redovisning
men inte tillse att sd sker.

Krav pd relevant kompetens och darmed krav pa genomgangen ut-
bildning och l6pande fortbildning ingér.

Tystnadsplikt ingdr dven normalt i god revisorssed, men eftersom
den innebar forbud att yppa information som inte ar allmant tillganglig
blir den delvis irrelevant i miljoer dar offentlighetsprincipen galler. En
viktig regel ar emellertid att revisorn inte far utnyttja information han
fate tillgdng till genom revisionen till nytta for sig sjalv eller till nyttael-
ler skada for annan.

Krav pd saklighet, opartiskhet och objektivitet ingdr dven i god revi-
sorssed.

Slutligen innefattar god revisorssed dven kravet pa professionalitet i
betydelsen skyldigheten att folja god revisionssed, som utvecklas nedan.

Vad som, med andra ord, i dessa begriansade avseenden framstar
som foredomligt for en revisor ar sdlunda ndgon som endast har pro-
fessionella och inga andra, sdsom exempelvis politiska eller kommersi-
ella, bevekelsegrunder for sina yrkesmassiga uttalanden som revisor,
vilka darigenom vinner i trovardighet.

Som en jamforelse kan namnas att IFAC och INTOSAI (bilaga 1, not
6), det vill siga de bada viarldsomspannande organisationerna for pri-
vata respektive statliga externrevisorer, numera har faststallda regler
for god revisorssed. Dessa tva uppsattningar av regler har en sa hog
grad av samstammighet att existensen av en gemensam revisorsprofes-
sion nu med fog kan hivdas. Skillnaderna 4r i huvudsak hanforliga till
avvikelser i nationell lagstiftning avseende exempelvis offentlighetsprin-
cipen.

Sammantaget ger ovanstdende en definition av god revisorssed.
Ovan diskuterades en huvudmans behov av att fa en 6kad tilltro till er-
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hallen aterrapportering eller att, alternativt, fa den avslojad som felak-
tig. Om detta behov skall tillgodoses genom ett revisionsuppdrag ar det
salunda nodvindigt att revisorn foljer god revisorssed. Externrevisorer
bor, oavsett vilka de ar eller i vilket sammanhang de utfor revision, fo!-
ja god revisorssed i den mening som hir utvecklats.

Tva exempel kan visa hur kraven enligt god revisorssed skiljer sig
fran krav pa annorlunda yrkesmissiga kompetenser.

Betrakta, som en forsta jamforelse, en fonsterputsare som fatt kun-
dens uppdrag att putsa ett fonster. Yttersidorna putsas forst med gott
resultat. Kunden avbryter direfter plotsligt uppdraget med hanvisning
till den hoga kostnaden. Enligt talesattet att kunden alltid har ritt, av-
star da fonsterputsaren i exemplet fran att putsa innersidorna. Till skill-
nad fran en revisor i motsvarande situation bryter han inte dirigenom
mot sina krav pa ett gott hantverk. Revisorn skulle pa ett motsvarande
satt kunna ha hamnat i situationen att en arsredovisnings resultatrak-
ning ar fardiggranskad och kan bekriftas, medan balansrikningen inte
ar fardiggranskad men forefaller felaktig. Att da helt enkelt acceptera
uppdragsgivarens begidran om att av kostnadsskal eller andra skal av-
bryta granskningen och endast rapportera om resultatrikningen skulle
bryta mot god revisorssed. For att revisionen skall fylla det behov den
ar avsedd for kravs namligen att alla kan utga ifran att revisorn fullfol-
jer sitt uppdrag, antingen genom att allmint sl larm angdende balans-
rikningen i exemplet eller genom att fortsdtta granskningen sa att kriti-
ken mot den kan preciseras.

Betrakta vidare, som ett andra jamforande exempel, en stridande
hovdings uppdrag till sin spanande budbirare. En uppskattad budbaira-
re vinnlagger sig om att forse hovdingen med viktiga och korrekta iakt-
tagelser fran sin spaning. Samtidigt tillser den skicklige spanaren att
han vid formuleringen av sina budskap inte onodigtvis forolampar eller
skrammer sin hovding. Till skillnad fran vad som giller for en revisor,
behover detta inte vara ett problem for budbararen. Inneborden i frasen
att kunden alltid har ratt hindrar inte budbirarens uppdrag frian att
vara val utfort. I en tillspetsad situation kan emellertid budbiraren fin-
na anledning att Overviga att i visentlig omfattning fordunkla sitt ne-
gativa besked infor risken att bl illa behandlad av mottagaren. 54 linge
han inte ljuger kan budbiraren komma att utvarderas som kompetent
aven om han modifierar sitt budskap. God revisorssed, 4 andra sidan,
utgar fran kravet att varken uppdragsgivaren eller den granskade far
kunna forma revisorn att lata sig paverkas i sin egen bedomning av vad
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som vore ett vil utfort uppdrag eller ett tillrackligt tydligt negativt be-
sked. Syftet med den externa revisionen dr nimligen varken att den
granskade eller uppdragsgivaren skall blinojd. Syftet ar att uppdragsgi-
varens behov av tilltro till en aterrapportering skall tillgodoses. Detta
giller oavsett om uppdragsgivaren sjilv inser sitt behov eller om lag-
stiftaren uppmarksammat detta.

God revisionssed

Att folja god revisionssed innebar att ur ett tekniskt perspektiv agera pa
sddant satt att man har skaffat sig rimligt underlag for de uttalanden
man gor i egenskap av revisor.

God revisionssed innefattar sammantaget en mangd tekniska anvis-
ningar for hur revisionsprocessen skall genomforas. God revisionssed
omfattar granskning, avrapportering samt sadan radgivning som natur-
ligt sammanhinger med i1akttagelser vid granskningen. En utgangs-
punkt ar huvudmannens krav pa den redovisningsskyldiges, det vill
saga dess lednings, interna styrning och kontroll. Perspektivet fokuserar
ledningens ansvar for intern styrning och kontroll i tre dimensioner, vil-
ka alla tre dr relevanta vid revisionen. Ledningen skall salunda tillse att
organisationen pa ett effektivt siatt nyttjar sina resurser for att uppna
sina mal, att organisationen foljer gillande regelverk och av huvud-
mannen givna direktiv samt att organisationen har en tllforlitlig redo-
visning som ar andamalsenlig sdval for internt bruk som for dterrap-
portering till huvudmannen i form av arsredovisning. Revisionen, som
efter en analys av risk och visentlighet kan ta sin utgangspunkt i en
granskning av arsredovisningen, avser silunda granskning av saval for-
valtning som informationskvalitet enligt god revisionssed.

Att regelverket ar formulerat med anviandning av uttrycket ”god re-
visionssed” dr motiverat av att metoderna skall kunna anpassas till ut-
vecklingen av bland annat den redovisning som skall granskas. Gene-
rellt sett 6kar for narvarande fokuseringen pa indikatorer som utvisar
hur verksamheter utvecklas i forhallande till uppstallda mal, pa bekost-
nad av mer traditionell finansiell information. Detta medfor att till-
lampningen av god revisionssed kan forvintas bli successivt dndrad i
riktning mot nya metoder for granskning av sddana indikatorer av oli-
ka slag.

De tva nyss naimnda begreppen
la for en analys av god revisionssed. Revisorn skall planera sin gransk-
nings inriktning och omfattning med beaktande av risk for visentliga

»

visentlighet” och “risk™ ar centra-
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fel och brister i den granskades forvaltning och redovisning. Det revi-
sionella begreppet "visentlighet™ skiljer sig fran vardagssprakets. En
uppmirksammad avvikelse som uppfattas som mycket viktig av en
noggrann kamrer eller en upprord politiker behover namligen inte upp-
fylla de tekniska kriterierna for att klassificeras som visentlig. Begrep-
pet “visentlighet” kan for redovisning definieras sa att en avvikelse ar
vasentlig om en omdomesgill beslutsfattare skulle anse sig ha goda skal
att andra ett beslut om han blev informerad om den aktuella avvikelsen
i beslutsunderlaget. Det bor noteras att det finns bade kvantitativa och
kvalitativa aspekter av visentlighet. Fel i redovisningen kan avse saval
sifferuppgifter som verbala redogorelser. Betriffande rapporterade iakt-
tagelser om ledningens forvaltning ar kriterier for vasentlighet mer pro-
blematiska. Definitionen dr dock 1 princip den samma. Den relevanta
fragan dr ddarvid om en omdomesgill beslutsfattare skulle anse sig ha
goda skal att dndra ett beslut om han blev informerad om revisorns be-
domning att den granskades ledning hade overtritt en regel. Den om-
domesgille beslutsfattaren kan sdlunda vilja veta om skillnaden mellan
arsredovisningen och en fullstindigt korrekt sidan ar visentlig samt
om skillnaden mellan ledningens forvaltning och en fullstindig regel-
foljsamhet dr vasentlig. Om sa ar fallet enligt revisorns bedomning har
han namligen anledning att omprova sitt tankta beslut.

Betriaffande avrapportering giller enligt god revisionssed det foljan-
de. I revisionsberittelsen anger revisorn sin bedomning huruvida arsre-
dovisningen, forenklat uttryckt, ar riattvisande eller inte. Vidare kan re-
visorn ange sin bedomning av forvaltningen i forhallande till vad som
ar pabjudet respektive forbjudet. I forekommande fall kan revisorn un-
dantagsvis informera om en inskriankning i sin utforda granskning eller
1 sin mojlighet att gora vissa, specificerade, bedomningar. Revisorn kan
dveni Ovrigt utnyttja revisionsberittelsen for att ge uppdragsgivaren el-
ler allmanheten viktig information. Enligt god revisionssed aktualiseras
emellertid inte fragan om eventuellt rapporterade avvikelser ar klander-
virda eller inte. Att skaffa sig en uppfattning om huruvida avrapporte-
rade iakttagna avvikelser motiverar pafoljder fran uppdragsgivarens el-
ler rattsvardande myndigheters sida gentemot den granskades ledning
ingar namligen i princip inte i revisionsuppdraget. Har bortses fran att
ett aktiebolags revisor kan fd anledning att bedoma Overvigda skade-
standsansprak mot styrelseledamoter eller vissa misstankar om brott.

Det ar viktigt att generellt sett notera att lagar och forordningar in-
nehdllande krav pa externrevision ar formulerade med hanvisning till
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god revisionssed. Kraven ar genomgdende uttryckta sa att den obliga-
toriska revisionen skall utféras 1 den omfattning som god revisionssed
bjuder. Inneborden av detta har av reglerarna forvantats successivt ut-
vecklas 1 takt med de foreteelser som blir foremal for granskning. Re-
glerarna har vidare tydligt avstdtt fran att sjalva detaljreglera detta utan
overlatit till de professionella att ge begreppet "god revisionssed” dess
innehall.

4.3. Fem olika granskarroller

Risken for missforstdnd pa grund av forviaxlingar av fem olika grans-
karroller motiverar en analys av begreppen “externrevisor”, "internre-
visor”, "controller”, "parlamentarisk évervakare” och "lekmannarevi-
sor enligt aktiebolagslagen™. Alla fem rollerna avser granskare, men de
har flera olikheter. Krav pd oberoende giller exempelvis for externrevi-
sorn och lekmannarevisorn avseende bade den granskade och upp-
dragsgivaren, for internrevisorn avseende endast den granskade men
for controllern och den parlamentariska 6vervakaren inte alls.

Externrevisor

Vad som kénnetecknar rollen som externrevisor har utvecklats i avsnitt
4.2 ovan. En vikng slutsats ar att en externrevisor genom sin gransk-
ning skall se om, men inte tillse att, exempelvis en viss redovisning ar
rattvisande. Ofta forekommande formuleringar i regelverk och pa and-
ra stallen att revisor skall granska att redovisningen ar rattvisande etc.
ar saledes allvarligt missledande.

Inom svensk revision av myndigheter under regeringen forekommer
tva aspekter av externrevisorsrollen med delvis olika inriktning. Den
ena av dessa avser arlig extern revision av arsredovisning, rakenskaper
och ledningens forvaltning. Den andra avser extern effektivitetsrevi-
sion.

Internrevisor

En skillnad mellan rollerna som extern- respektive internrevisor ar att
internrevisorns uppdragsgivare dr ledningen for den organisation som
externrevisorn har 1 uppdrag att granska. En dartill relaterad skillnad
galler avrapporteringen. Internrevisorns rapportering gar i princip inte
utanfor organisationen.

En ytterligare skillnad giller oberoendet. For bada revisorsrollerna
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galler visserligen kravet pd oberoende i forhallande till den granskade,
men internrevisorns uppdragsgivare forfogar, till skillnad fran externre-
visorns, helt 6ver revisorns professionella insatser. Exempelvis far en in-
ternrevisionell insats som inte gagnar uppdragsgivarens kortsiktiga in-
tresse avbrytas av uppdragsgivaren. Det vore 4 andra sidan inte
forenligt med god revisorssed for externrevisorer.

Med en snav tolkning av internrevision foreligger den likheten mel-
lan de bada revisorsrollerna att de skall se huruvida, men inte tillse att,
exempelvis en viss redovisning ar rdttvisande.

Internrevisorernas internationella forening, The Institute of Internal
Auditors, har antagit regler for god sed for internrevisorer.

Controller

Uppdragsforhallandet for en controller kan utformas pa olika satt, aven
om det, i likhet med vad som giller for revisorerna, ar viktigt att det ar
entydigt. Det finns tvd modeller for tillsittande av controller. Ledning-
en for den redovisningsskyldiga organisationen kan tillsatta en control-
ler dven om den redan tillsatt en intemrevisor. Detta ar relativt vanligt
forekommande. En sddan controller kan, i likhet med en internrevisor,
ha tvd rapportmottagare, namligen dels ledningen for organisationen,
dels ledningen for den avdelning som en viss granskningsinsats 1 prakti-
ken har omfattat. Emellertid kan ocksa den redovisningsskyldiga orga-
nisationens huvudman tillsatta en controller, aven om den redan valt en
externrevisor. Det 4r exempelvis inte ovanligt att ett moderbolag i en
koncern tillsatt en controller for att bevaka ett eller flera dotterbolag.
En sddan controller kan, i likhet med en externrevisor, ha ytterligare en
rapportmottagare, namligen den redovisningsskyldiga organisationens
huvudman.

Till skillnad fran revisorerna kan controllern fa i uppgift att savil
granska som antingen medverka till, eller tillse att, en foreslagen for-
battring genomfors. En controller behover alltsd varken vara oberoen-
de av sin uppdragsgivare eller av den som granskas.

Parentetiskt bor tillaggas att termen “controller” i praktiken an-
vands pa ett betydligt mer skiftande satt an vad som har gjorts.

Parlamentarisk overvakare

Bland annat i det finska regelverket for revision av den statliga sektorn
forekommer ett intressant begrepp, namligen sa kallad parlamentarisk
6vervakning. En utgdngspunkt ar att ett antal av ett parlaments leda-
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moter dtar sig att visa ett aktivt intresse for 6vervakande uppgifter i vid
bemarkelse. Skillnaden mellan de naraliggande foreteelserna overvak-
ning och revision belyses av den aktuella konstitutionella diskussionen
i samband med den gjorda omprévningen av Finlands grundlag.

Bland foreslagna lagtexter diskuterades en paragraf som innehéller
grundldggande bestimmelser om 6vervakning och revision av statshus-
hallningen. Ingen andring foreslogs darvid av bestammelsen att riksda-
gen skall overvaka statshushallningen. Det uttalades emellertid tydligt i
statsutskottets promemoria att: "For den parlamentariska overvak-
ningen av statshushdllningen skall riksdagen inom sig vilja statsreviso-
rer.” [ kontrast tll stallningen for dessa, som svarar for den parlamen-
tariska 6vervakningen, sades vidare att det skall finnas ett revisionsverk
som skall vara oavhiangigt. For att ytterligare fortydliga skillnaden be-
tonades 1 promemorian att den externa revisionens, det vill siga inte
overvakarnas, oberoende skall garanteras.

Rollen som parlamentarisk overvakare skiljer sig fran de fyra ovriga
granskarrollerna, som behandlas i detta avsnitt, genom att det inte fo-
religger ndgot renodlat uppdragsforhéllande. Den konstitueras snarare
genom en intern arbetsfordelning mellan jambordiga, det vill sdga par-
lamentsledamoter. Teoretiskt sett framkommer sdlunda en modell dar
granskningens resultat kan utformas som rapporter att cirkuleras mel-
lan kollegor. Aven i detta sammanhang ir det intressant att betrakta re-
levansen av begreppen “fortroende”, ”oberoende” och "kompetens”.
Fortroendet, som harvid avspeglas i en 0msesidig oppenhet, ar nodvin-
digt for att 6vervakningsuppgiften vdalmotiverat skall kunna 6verlatas
ar ett facal i stillet for att samtliga ledamoter skulle delta. Oberoende ar
salunda inte relevant. Kravet pa kom petens avser snarare kunskap om
det politiska agerandet an kunskap om metoder for granskning.

Observera att formuleringen ”parlamentarisk” i samband med den
har analyserade fjarde granskarrollen tills vidare kommer att anvandas
i den fortsatta framstallningen, dven nar den relevanta forsamlingen ut-
gors av kommunfullmiktige och inte av ett parlament. Forslagen i av-
snitt 9.2 nedan ges dock med anviandning av formuleringen ”kommu-
nal granskning”.

Lekmannarevisor enligt aktiebolagslagen

Den svenska aktiebolagslagen har modifierats till foljd av EU-direktiv.
Numera kan endast auktoriserade eller godkinda revisorer vara ex-
ternrevisorer i aktiebolag. Tidigare kunde dven lekman viljas till ex-
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ternrevisorer. I stallet har i lagen nu inforts mojligheten for aktiebolag
att stamman utover den obligatoriska externrevisionen kan besluta om
granskning ur ytterligare ett externt perspektiv. Den darigenom aktua-
liserade granskningen skall utforas av sa kallade lekmannarevisorer.

En lekmannarevisors uppdrag bestdr i att granska om bolagets verk-
samhet skots pa ett andamalsenligt och fran ekonomisk synpunket till-
fredsstallande satt samt om bolagets interna kontroll ar tillracklig. En
lekmannarevisor far inte skriva under en externrevisors berittelse och
skall avge en egen granskningsrapport till bolagsstamman.

Rollen som lekmannarevisor liknar rollen som parlamentarisk 6ver-
vakare ddrigenom att den inte forutsdtter yrkesmassighet. Den liknar
rollen som externrevisor diarigenom att den forutsatter oberoende.
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5. Kommunal redovisning och revision

5.1. Historik

den svenska lagstiftningen infordes regler om kommunal revision re-

dan i 1862 ars kommunforordning. De infordes sdlunda samrtidigt

med att det gamla regelverket om sockenforvaltning ersattes av ett
nytt regelverk for kommunalstyrelse. Manga ganger var revisorssysslan
forr ett hedersuppdrag. Att det tidiga regelverket inte bara var en tom
formalitet kan dock illustreras av ett exempel fran 1920-talet. [ en
landsortskommun utnyttjade dd nagra politiker som hyste stark misstro
mot sin kommunalordforande ritten att begara att de senaste tio drens
rakenskaper skulle granskas av revisorer fran Stockholm.

Begreppet "redovisningsskyldig” synes emellertid inte ha kommit att
explicit anvindas i kommunallagstiftningen forran 19or, det vill siga
efter reglerna om revision. I den juridiska litteraturen dberopas begrep-
pet ofta vid analys av jdv. | foreliggande studie ar dess relevans snarare
forknippad med skyldigheten att limna dterrapportering till huvudman
som introducerades i1 avsnitt 4.1 ovan.

Den kommunala verksamheten har sedan 1950-talet genomgatt be-
tydande forandringar avseende sdvil innehdll som form och omfatt-
ning, medan formerna for redovisning och revision endast genomgatt
mindre forandringar. Under 1970- och 8o-talen 6kade exempelvis om-
fattningen med 70 procent. Detta innebar dven en kraftig 6kning av an-
talet anstallda inom kommunerna. Under 19oo-talets forsta halft var
det i stor utstrackning de fortroendevalda sjalva som arbetade med att
bereda, genomfora och dven kontrollera kommunal verksamhet. En del
av successivt uppdagade problem hanterades under 1970- och 8o-talen
helt enkelt genom expansion snarare an med hjélp av fordjupade ana-
lyser. Grovt uttryckt har rg9go-talet, 4 andra sidan, som medforde en
minskning av kommunal verksamhet for forsta gangen i modern tid,
inte medgett sddana 16sningar. Av stor betydelse var ocksa de omfattan-
de sammanslagningarna av sma kommuner. Vid 1900-talets mitt fanns
det ndstan tio ganger s& manga kommuner som ett kvarts sekel senare.
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Vidare bor noteras att en aktuell tendens ar att kommunala draganden
i okad utstrackning genomfors dven pa annat satt an i egen regi eller ge-
nom hel- eller deldgda aktiebolag. Nufortiden forekommer det ofta artt
kommuner samverkar med privata aktorer i projekt med oklar fordel-
ning av ekonomiskt ansvar.

De nimnda forandringarna har stor relevans for overviaganden om
redovisning och revision. Kommunallagen i dess version fran 1991
framstdr emellertid vad galler regelverket for redovisning och revision i
stort sett som avpassat for forna tiders kommunal verksamhet. De dir-
efter genomforda lagandringarna dndrar inte det huvudintrycket.

5.2. Aktuellt regelverk

Svensk kommunal redovisning och revision befinner sig i en situation
delvis praglad av forandringar men dven av en stor troghet. Flera ut-
tryck for traditionsbundna former i regelverket forefaller obsoleta i for-
héllande till verksamhetens utveckling under senare decennier.

Regler for kommunal redovisning

Den akruella lagstiftningen for kommunal redovisning foregicks av dis-
kussioner och flera remissyttranden var kritiska. Ddvarande Riksrevi-
sionsverkets avdelning for ekonomistyrning (foregdngare till det nuva-
rande Ekonomistyrningsverket) ansdg att lagforslaget inte i tillracklig
grad betonade vikten av forvaltningsberittelsen i1 drsredovisningen.
Den borde ge mojligheter till jamforelser mellan olika kommuner. Kra-
ven pd information om loner och forméner till ledande befattningsha-
vare, som galler for aktiebolag och statliga myndigheter, borde dven
galla for kommuner.

Vidare kritiserades forslaget i flera avseenden for alltfor otydliga el-
ler svaga krav pa redovisningens utformning. Exempelvis borde lagstif-
taren inte noja sig med formuleringen att drsredovisningens huvuddelar
"far kompletteras med upplysningar i noter”. I stillet foreslogs atr "do-
kumenten skall i erforderlig utstriackning kompletteras med tillaggs-
upplysningar i form av noter”. Dessutom inneholl yttrandet kritik i spe-
cifika redovisningsfragor avseende vardering. Betraffande pensioner
avslutades det exempelvis med den tydliga formuleringen att "utred-
ningens rekommendation avviker frin god redovisningssed™. Lagstifta-
ren tog inte nagon storre hansyn till den framforda kritiken.

Ar 1997 infordes den nu gillande lagen om kommunal redovisning.
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I den regleras redovisningsskyldigheten for kommuner. Skyldigheten
avser bokforing, delarsrapport och drsredovisning. Kommunallagen in-
nehéller regler om ndr drsredovisningen skall lamnas till fullmiktige
och om formerna for dess behandling av fullmaktige.

Arsredovisningen skall utgora en redogorelse for utfallet av verk-
samheten, verksamhetens finansiering och den ekonomiska stillningen
vid arets slut. Den skall ocksa innehdlla en sammanstalld redovisning
som omfattar dven sdidan kommunal verksamhet som bedrivs genom
annan juridisk person, exempelvis bolag. Det fastslas vidare att rsre-
dovisningen skall upprattas av kommunstyrelsen.

Det ar vart att uppmédrksamma att lagen inte innehaller krav pa sa
kallad resultatredovisning (bilaga 1, not 4), det vill siga redovisning av
det verksamhetsmassiga resultatet uttryckt i termer av prestationer,
produktivitet med mera. [ stort sett torde det 4nda vara ldttare for kom-
muner dn for statliga myndigheter, for vilka det ar obligatoriskt, att
uppritta resultatredovisning med tanke pd verksamhetens art. Den pa-
bjudna ambitionsnivdn for en kommunal arsredovisning ar sdlunda
jamforelsevis lag och leder till mycket begransade mojligheter att gora
jamforelser mellan olika kommuners verksamhetsmassiga resultat.

Det bor ocksa noteras att dven olika sitt att organisera verksamhe-
ten kan leda till svarigheter att gora jamforelser mellan olika kommu-
ner. Vissa jamforelser av redovisningsuppgifter kan sdlunda visa sig ir-
relevanta, aven om dessa upprattats helt i enlighet med géllande regler.

En grundldggande princip i lagen ar att den kommunala redovis-
ningen skall vara kostnadsbaserad och inte kassamissig. Bland motiven
for detta anfordes hansyn till olika generationers intressen. Betrdffande
pensioner infordes dock, trots kritiken, speciellt den anmirkningsvirda
regeln att en forpliktelse att betala ut pensionsformaner som intjdnats
fore ar 1998 inte skall tas upp som skuld eller avsattning. Utbetalning-
ar av pensionsformdner som intjanats fore ar 1998 skall redovisas sa-
som kostnader i resultatrakningen. Sdsom ansvarsforbindelse skall re-
dovisas pensionsforpliktelser som inte har upptagits bland skulderna
eller avsdttningarna. Detta innebar ett uppenbart avsteg fran god redo-
visningssed. I lagen stadgas emellertid generellt att redovisningen skall
fullgoras pa ett sdatt som dverensstimmer med god redovisningssed. La-
gen dr alltsa inte konsistent.

Som framholls i avsnitt 4.1 ovan har god sed betraffande redovisning
nu i allt storre utstrackning homogeniserats och blivit alltmer oberoen-
de av vilken geografisk region, verksamhet eller organisatorisk form
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som den skall tillampas pa. L.ikartade foreteelser har kommit att be-
skrivas pa alltmer likartade satt. Emellertid har den kommunala sfaren
vissa sardrag, exemplifierade av regler for redovisning av forbrukning
av givna anslag och regler for offentlig insyn i aktiebolag, vilket kan ge
anledning till kompletteringar eller modifieringar vid tillimpning av
den generellt givna goda seden pa den kommunala sfaren. Det finns sa-
lunda anledning att utveckla vad som kdannetecknar en tillimpning av
god redovisningssed for kommuner.

Det 1997 etablerade "Radet for kommunal redovisning™, i form av
en ideell forening bildad av staten, Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet, dr ett i detta sammanhang betydelsefullt organ.
Dess huvuduppgift ar att frimja och utveckla god redovisningssed i
kommuner och landsting. Exempelvis har radet avgivit en rekommen-
dation, nr 1 1997, angdende redovisning av pensionsforpliktelser
1998-1999. Radet bestar av en expertgrupp och en styrelse. Det bor
noteras att det ar styrelsen, som bestar av foretradare for aktuella in-
tressenter, som fattar beslut om radets rekommendationer.

Tidigare fanns i stallet den si kallade Referensgruppen i redovis-
ningsfragor, vars publicerade anvisningar siags galla fram till dess Ra-
det for kommunal redovisning har utkommit med uppdaterade rekom-
mendationer.

Ett principiellt problem aktualiseras betraffande god redovisnings-
sed for kommuner. Generellt syftar god sed pa situationer som ar del-
vis oreglerade, och for vilka sedvanjor utvecklas, av vilka en utvaljs
som just god sed enligt vissa kriterier. For kommuner finns risken att
vad som sidgs vara god redovisningssed ar ett uttryck for otillborligt
hansynstagande till politiska foreteelser. Det ovan namnda sattet att
redovisa kommunala pensionsataganden illustrerar denna risk. Redo-
visningen inom det omradet utvecklades fran att vara kassamassig till
att ske pa bokforingsmassiga grunder. Darefter stialldes emellertid
kommunerna infor det sa kallade balanskravet som riksdagen beslutat.
Det innebar kortfattat att en kommun inte far bedriva sin verksamhet
pa sadant satt att ett redovisningsmassigt samlat underskott uppstar.
Vad som sedan hinde med utvecklingen av den kommunala redovis-
ningen kommenterades 1999 i Dagens Nyheter av professor Bjorn
Brorstrom: ”I samband med utvecklingen av balanskravet konstatera-
des ... En debatt uppstod om hur kostnaderna skulle matas och till sist
valdes en modell for berdkning av pensionskostnaderna som innebir
att rantan pa det upparbetade dtagandet ... inte skulle inga i kostna-
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den. Den samlade skulden 1997 omvandlades till ansvarsforbindelse
och rdntan pa denna del paverkar numera ansvarsférbindelsen och
passerar inte via resultatrakningen. ... Sdttet att redovisa andrades sa-
ledes for att underlédrta for kommunsektorn att klara balanskravet.”
Med en sadan tolkning av regelverket dsidosatts kravet att redovis-
ningen skall mojliggora jamforelser mellan kommuner. Tvd kommu-
ners ekonomiska stallning enligt upprattad balansrakning kan framsta
som helt likartad 4ven om den ena i verkligheten har en vasentligt stor-
re skuldborda an den andra. Fragan om brister i och behov av jamfor-
barhet for kommunal redovisning utvecklas vidare i avsnitten 6.3 och
9.1 nedan.

Till skillnad fran kommunerna ar de kommunala foretagen skyldiga
att folja bokforingslagen. Denna innehdller inte, till skillnad fran aktie-
bolagslagen, nagra speciella krav modifierade for kommunala bolag.
Exempelvis foreligger inga krav pa Oppen redovisning av prestationer.
En kommuns drsredovisning skall visserligen dven innehalla en sam-
manstdlld redovisning inkluderande verksamhet som bedrivs i bolag.
Anda ir silunda redovisningsreglerna inte neutrala vad avser val av
verksamhetsform, det vill sdga namnd eller bolag.

Betriffande god redovisningssed for de kommunala foretagen har
dessa i princip att folja de rekommendationer som utges av Redovis-
ningsrddet och Bokforingsnamnden i relevanta avseenden. Ett sirdrag
for regelverket for redovisning i den kommunala sfaren ar att det i
mycket stor utstrackning ar inriktat pa reglering av information om hi-
storiskt utfall i syfte att gora jamforelser med den egna budgeten. For
utvdrderingsandamal innebdr detta en allvarlig svaghet. Fokuseringen
gors darmed namligen pd frigan om en ansvarig ledning har gjort vad
den blivit tillsagd, i stdllet for pa frigan om den varit skicklig, dels ab-
solut sett, dels 1 jamforelse med andra kommuners ledningar.

Ett annat sidrdrag dr att regler for kommunal redovisning ar inrikta-
de pa historiska uppgifter. Dock finns en bestimmelse i lagen om att
forvalmingsberittelse aven skall innehalla upplysning om kommunens
forvantade utveckling, vilken skall inkludera verksamhet bedriven i bo-
lagsform. Bestimmelsen dr emellertid vag. Regleringen i den kommu-
nala sfaren kontrasterar mot den i den privata med dess krav pa redo-
visning av detaljerade prognoser och analyser av framtida risker i
verksamheten.
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Regler for kommunal revision

[ kommunallagen regleras flera fragor som beror kommunal revision.
Vid ett referat av denna del av regelverket ar det av storsta vikt att re-
dan inledningsvis soka undanroja ett missforstind angdende revisors-
rollen. I kommunallagen anvinds namligen ordet “revisor” med en i
flera avseenden annorlunda innebérd dn vad som i andra sammanhang
asyftas dairmed. Normalt avser begreppet “revisor” en person, fysisk el-
ler juridisk, som yrkesmissigt dgnar sig at oberoende granskning ur ett
externt perspektiv, vilket utvecklades i kapitel 4. For kommunallagens
begrepp “fortroendevald revisor™ giiler emellertid inte detta. En person
som innehar den rollen kan vara politiker pa heltid eller ha ett yrke med
annan inriktning. [ ett fatal fall férekommer att yrkesrevisorer pa deltid
innehar den politiska rollen att vara fortroendevald revisor. Nir den
statliga myndigheten Revisorsnamnden klassificerar dessa fa som yr-
kesmaissigt verksamma revisorer, baseras detta emellertid inte pa insat-
serna de gor sdsom politiskt valda utan pa deras privata tjanstgoring.
De fortroendevalda revisorernas granskning gors inte heller fran en
oberoende position. De har sakkunskap som harror ur det faktum ate
de deltar i det kommunala politiska livet. Ddarmed dr det inte antytt att
de skulle bryta mot gillande javsbestaimmelser, som for 6vrigt utvidgats
och fortydligats, utan endast understruket att de fortroendevalda revi-
sorernas granskning inte sker, och heller inte avsetts ske, frdn en orga-
nisatoriskt och funktionellt fristdende position. I dessa bada bemirkel-
ser foreligger alltsd en avgorande skillnad gentemot den generella
revisorsrollen.

Det sarskilda begreppet “lekmannarevisor” for granskning av aktie-
bolag har relevans for kommunala bolag och diskuteras senare i detta
avsnitt.

Begreppsmassigt ar det salunda viktigt att sarskilja den kommunal-
rittsliga fortroendevalda revisorns roll fran dels den aktiebolagsrittsli-
ga revisorns, dels den aktiebolagsrittsliga lekmannarevisorns. Det kan
parentetiskt noteras att ordvalet for de tvd kategorierna lekmannarevi-
sorer och fortroendevalda revisorer varit foremal for livlig debatt och
kan komma att omprovas.

Kommunallagens regler om revision hade infor de modifieringar
som inforts per den 1 januari 2000 i huvudsak foljande innehdll. Av
fjarde kapitlet framgar att begreppet "fortroendevalda™ omfattar leda-
moter av fullmaktige, styrelse, Ovriga nimnder, beredningar och reviso-
rer. Nionde kapitlet inleds med bestimmelsen att fullmaktige viljer re-
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visorer. Darefter foljer tamligen traditionella javsbestammelser, vilka
dock innehaller en formulering som éir ovanlig. [ §5 talas namligen om
”fullmakriges Overliggningar, nir revisionsberittelsen ... behandlas.”
Lagens revisionskapitel fortsatter med konstaterandet att revisorerna
inte utgor ett kollegium med majoritetsrostning. Vid eventuell inbordes
oenighet har de rdtt att avge olika revisionsberittelser. Revisorernas
uppgifter framgar bland annat av §7 som dr formulerad i termer av
”god revisionssed”. Tolkningar av detta behandlas vidare i diskussio-
nen om revisionspraxis i avsnitt 5.4 nedan. Lagens formuleringar om
vad som skall vara féremal for revisorers granskning ar knapphindiga.
I §7 fastslas att revisorerna granskar ... all verksamhet som bedrivs
inom namndernas verksamhetsomrdden. De provar om verksamheten
skots pa ett andamalsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstal-
lande satt, om rakenskaperna ar rattvisande och om den kontroll som
gors inom namnderna ar tillrdcklig.” En intressant inskrankning ater-
finns dock i §8, som normalt hindrar revisorerna fran att granska myn-
dighetsutovning. Revisorernas ratt till upplysningar fastslas i §ro. Kra-
vet att revisionsberattelse arligen skall avges utvecklas 1 §§14 och 15. 1
berittelsen skall anges om revisorerna tillstyrker ansvarsfrihet eller ej.
Virt att notera dr dven bestimmelserna om mot vilka revisorerna far
rikta anmarkningar i revisionsberittelsen. I §18, slutligen, stadgas att
fullmaktige far meddela nirmare foreskrifter om revisionen.

De vaga formuleringarna av mdnga av de har refererade reglerna
vicker fragor om tolkningar, vilka diskuteras vidare i avsnitt 6.3 nedan.
Dir belyses dven den forvirring som rdader betriffande fortroendevalda
kommunala revisorers roll, uppdrag och granskningsobjekt.

Den juridiska litteraturen avseende den genom kommunallagen re-
glerade revisionen ar av begransad omfattning. [ maj 1999 forsvarade
emellertid Olle Lundin en doktorsavhandling med titeln "Kommunal
revision, en rattslig analys”. [ dess summering och utvirdering av det
kommunala revisionsinstitutet anfors bland annat: ”Det saknas utveck-
lad god revisionssed, vilket gor att lagstiftarens krav pa revisionens om-
fattning inte kan faststallas.” Detta forhallande diskuteras i avsnitt 5.4
nedan. I avhandlingen anfors vidare: "Det faktum att flertalet fullmak-
tigeledamoter dven dr naimndledamoter inger betankligheter och fragan
uppstar vilket intresse fullmaktige har av att en effektiv granskning av
namnderna verkligen kommer till stind. Kommunrevisionens trovar-
dighet dr darmed ifragasatt. Kommunallagens regler om revisionsjav
racker inte for att undanroja detta faktum. Det politiska elementet, som
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genomsyrar hela den kommunala organisationen, innebar att kommun-
revisionen huvudsakligen bor betraktas som ett instrument for politisk
granskning.” Lundin drar bland annat foljande tva slutsatser. "Denna
undersokning av det kommunala revisionsinstitutet leder fram till slut-
satsen att kontrollen av den kommunala verksamheten, och forbrukan-
det av kommunmedlemmarnas resurser, ar otillracklig. ... Det bor
pdpekas att de forandringar som foreslds av Kommunrevisionsutred-
ningen, som tidigare diskuterats, inte loser de problem som berérts i av-
handlingen.”

Regelverket for kommunal revision finns aven kodifierat i andra tex-
ter dan lagar. Exempelvis finns lokala reglementen faststillda av respek-
tive kommuns fullmiktige i enlighet med den namnda lagfasta ratten
att meddela narmare foreskrifter.

Som en illustration kan viljas Malmo stadsrevision. Av dess hemsi-
da framgdr att kommunfullmakrtige skall valja sju ordinarie revisorer
med sju ersittare. Till sitt forfogande har dessa ett revisionskontor med
ett antal anstillda. Malmo stadsrevision ar det samlade namnet for de
valda revisorerna och revisionskontoret. Revisionskontoret skall arbeta
enligt en plan som faststills av de fortroendevalda revisorerna arligen.
Malmé stadsrevision har givits i uppgift att granska om och medverka
till att den kommunala verksamheten bedrivs indamalsenligt och eko-
nomiskt, att rakenskaperna ir rittvisande, att beslut och dtgéirder 6ver-
ensstimmer med fullmiktigebeslut och att den interna kontrollen ar
tillracklig. Det gillande reglementet for Malmo stadsrevision, som an-
togs av fullmaktige 1991, innehaller formuleringen: ”Revisorskollegiet
aligger att fullgora de uppdrag i 6vrigt som kommunfullmiktige lamnar
revisorskollegiet.” Det dr virt att notera att detta dliggande inte har
villkorats av att aktuella uppdrag maste vara forenliga med god revi-
sorssed. Det ar en allvarlig brist att revisorernas oberoende darigenom
satts i fara. Motargumentet att det inte finns nidgon vil etablerad god
sed att hanvisa till i detta fall gor inte saken battre.

For utvecklingen av regelverket for kommunal revision ar organisa-
tionen Starevs roll av intresse. Den utgor ett samarbetsorgan for kom-
muner och landsting som har egna revisionskontor med anstillda som
bitrdader de fortroendevalda revisorerna. Starev dgnar sig bland annat at
kvalitetsarbete for att utveckla vad som benimns god kommunal revi-
sionssed och har som ett led i detta avgivit en rekommendation med en
modell for kommunala revisionsberittelser. En analys av denna ges i av-
snitt 6.3 nedan.
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Vidare ar Svenska Kommunforbundets roll med avseende pa regel-
verket av intresse. Av dess verksamhetsplan for 1999 framgar att sektio-
nen for ekonomistyrning nu fatt ett utdkat ansvar for revisionsomradet.
Regelverket for kommunal redovisning och revision synes annu inte ingd
bland forbundets prioriterade amnesomrdaden, men tecken tyder pa att
forbundet uppmarksammat vikten av att bidra till att utveckla revisio-
nen dven genom att kritiskt granska det nuvarande systemet.

Kommunférbundet har tillsammans med Landstingsforbundet pub-
licerat reckommendationer i syfte att ge vdgledning vid tolkning av ”
god revisionssed inom den kommunala verksamheten”. Det finns an-
ledning att notera ordvalet "inom” i stallet for "av”. I avsnitt 6.3 nedan
ges en analys av detta. Kommunférbundets roll innefattar att vara en
stodjande resurs for dem som i praktiken utfér redovisning och revision
i den kommunala sfiaren. Enligt ett beslut under hosten 1996 bildade
Kommunforbundet och Landstingsforbundet en gemensam referens-
grupp for revisionsfragor. En av punkterna pa referensgruppens dag-
ordning har varit en nu aktuell omarbetning av en skrift benamnd: God
revisionssed i kommunal verksambet, som publicerades 1995. [ den nya
forandrade upplagan fran november 1999 betonas bland annat vikten
av en dndrad inrikming sa att revisorerna dgnar sig at granskning sna-
rare dn kartlaggning.

Revisionsbyran Komrevs inverkan pa regelverket bor ses mot bak-
grund av att den, som sedan ett par ar ir dotterbolag till Ohrlings Pri-
cewaterhouse Coopers, tidigare dgdes av Kommunforbundet. I likhet
med Starev har Komrev ett relativt stort inflytande pa utvecklingen. Ex-
empelvis ar byran representerad i den nyss namnda referensgruppen for
revisionsfragor.

Aven Féreningen Auktoriserade Revisorer (FAR) ir representerad i
den ndamnda referensgruppen for revisionsfragor. FAR synes emellertid
ha valt en relativt lag profil for sin medverkan tll utformandet av re-
gelverket for kommunal revision. Foreningens officiella standpunkt
framgdr av dess remissyttrande till den statliga utredning som behand-
las i avsnitt 5.3 nedan. Yttrandet framstar som 1 vissa delar neutralt och
i vissa delar positivt till utredningens forslag, som innebar relativt be-
gransade forandringar. Detta kan ses som ett uttryck for utgangspunk-
ten att nuvarande ordning ar tillrackligt andamalsenlig for att, efter vis-
sa modifieringar, ge foreningens ledamoter goda mojligheter att bidra
med professionella insatser. FAR har salunda valt att avsta fran en pro-
blematiserande analys, trots att tillsittandet av den namnda sa kallade
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Kommunrevisionsutredningen innebar ett osokt tillfalle att bidra med
en mer djuplodande analys fran strikt professionell synpunkt. Fore-
ningen synes i stallet ha utnyttjat sitt deltagande 1 utredningen och i re-
ferensgruppen for ett relativt forsiktigt pragmatiskt agerande.

For revision av kommunala foretag finns sarskilda regler. Regelver-
ket som styr revision av kommunala aktiebolag dr komplext och ater-
finns bland annat i kommunallagen, i aktiebolagslagens generella regler
om revision samt i dess undantagsregler. Revision av stiftelser bildade
av kommuner styrs av stiftelselagen.

Betriaffande kommunala aktiebolag bor begreppet ”lekmannarevi-
sor” sarskilt uppmarksammas. Det har inforts i svensk lagstiftning mot
bakgrund av det EU-direktiv som kraver att aktiebolag endast far revi-
deras av kvalificerade, det vill siga auktoriserade eller godkinda, revi-
sorer. De fortroendevalda revisorerna i en kommun dr normalt inte kva-
lificerade 1 EU:s mening, och kommunallagen stadgar i sin nya
utformning att en av kommunens revisorer skall vara revisor i kommu-
nalt aktiebolag. Institutet lekmannarevisor dr salunda infort bland an-
nat for att i ndgon bemairkelse mojliggora detta. Det bor dock noteras
att det inte blir friga om en aktiebolagsrittslig revision forknippad med
ratt och skyldighet att avge revisionsberittelse. I stillet anger lagtexten
att lekmannarevisor skall avge en sirskild rapport till bolagsstimman.
Rapporten blir i dessa sammanhang offentlig. Regelverket ger uttryck
for rattigheter och skyldigheter avseende informationsutbyte mellan re-
visorerna och lekmannarevisorerna i bolagen. Bland motiven har angi-
vits att forbattra mojligheterna till en samlad revision av all for kom-
munen relevant verksamhet oavsett om den bedrivs i1 egen regi, genom
namnder eller av heligda bolag. Eftersom lekmannarevisorerna inte dr
yrkesrevisorer dr det oklart vad som ddrmed kan uppnas.

Enligt aktiebolagslagen skall minst en revisor utses av stimman. For
bolag i vilka en kommun 4ger endast en del av aktierna kan Overens-
kommas att en revisor darutover skall utses av fullmakrige.

Kommunala aktiebolag lyder under aktiebolagslagen, men betrif-
fande offentlighet och sekretess finns en intressant undantagsregel. Den
innebar att offentlighetsprincipen, som giller for den kommunala for-
valtningen, dven giller for de kommunala bolagen. Detta ger den aktie-
bolagsrittsliga revisionen av kommunala bolag en annan férutsittning
an vad som giller for aktiebolag i allminhet.

En annan aspekt av stort intresse dr de fortroendevalda revisorernas
granskning av hur en kommun pa stimma och 1 Gvrigt utvar sitt dgar-
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skap 1 ett kommunalt hel- eller deldgt aktiebolag. Den skall genomforas
mot bakgrund av kommunstyrelsens skyldighet enligt kommunallagen
att utdva uppsikt daven over kommunal verksamhet som bedrivs i sdda-
na bolag.

For revision avseende kommunala engagemang i andra former finns
ocksa sarskilda regler. Kommunernas inflytande pa revisionen av dylika
organ varierar starkt.

En aktuell tendens dr som sagt att kommunala dtaganden genomfors
pa annat sitt dn i egen regi eller genom hel- eller deldgda aktiebolag.
Exempelvis deltar kommuner i konsortier inom infrastrukturomradet.
Aven helt nya organisationsformer har provats, som bestillarférbund
inom vardomradet. For bestillarforbunden finns sarskild lagstiftning
innefattande regler for revision.

5.3. Aktuella férandringar av regelverket

Aktuell utredning

Under 1998 lamnade Kommunrevisionsutredningen ett slutbetankande
benamnt: Den kommunala revisionen — ett demokratiskt kontrollin-
strument (SOU 1998:71). Av utredningsdirektiven framgick att ”Kom-
mittén skall foresla de lagandringar och andra dtgirder som kan anses
motiverade for att oka effektiviteten och kompetensen i revisionsarbe-
tet samt for att stirka de fortroendevalda revisorernas sjalvstindiga
stillning™. Direktiven var emellertid sndva, och kommittén avstod fran
att analysera grundliggande fragor om den kommunala revisorsrollen.
Utredningens forslag utgick ifran uppfattningen att ... de fortroende-
valda skall granskas av sina egna”.

Remissyttranden

Kommunrevisionsutredningen fick ett blandat mottagande. Flera av re-
missinstanserna stillde sig positiva, daribland Komrev. Dess yttrande
innebdr i stort sett ett instimmande i flertalet av utredningens bedom-
ningar och forslag. Av sirskilt intresse ir dock att Komrev ... forordar
att ett fristdende organ, ett rad for revisionsfragor, bildas med en styrel-
se bestdende av fortroendevalda revisorer och sakkunniga (yrkesreviso-
rer) for att framja utveckling och dokumentation av god revisionssed.”

Négra av remissinstanserna var kritiska, daribland Riksrevisionsver-
ket och Revisorsnamnden. Av sammanfattningen i Riksrevisionsverkets
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yttrande framgdr att: "Riksrevisionsverket (RRV) anser att den kom-
munala verksamheten bor granskas aven genom yrkesmassig oberoen-
de revision. ... RRV vill starkt betona en grundlidggande principiell fra-
ga genom att gora en tydlig distinktion mellan d ena sidan granskning
genomford av fortroendevalda och a andra sidan yrkesmassig oberoen-
de revision enligt god revisionssed. Bida verksamheterna har sitt berat-
tigande men kan inte ersdtta varandra. ... RRV vill peka pa att den
kommunala revisionen f.n. och aven enligt utredningens forslag inte
uppfyller kravet pa oberoende, enligt den giangse definitionen av be-
greppet ‘oberoende’ for statsrevision och revision av aktiebolag m.m.”
Revisorsnamnden instamde till fullo i Riksrevisionsverkets yttrande.

Resulterande lagstiftning

I mars 1999 framlade regeringen en proposition benamnd En starkt
kemmunal revision (1998/99:66). Aktualiserad lagstiftning foreslogs
triada i kraft den 1 januari 2000. Lagdndringarna beror i forsta hand
kommunallagen men dven bland annat aktiebolagslagen, arsredovis-
ningslagen, lagen om ekonomiska foreningar och stiftelselagen. Propo-
sitionens inriktning Overensstamde 1 stor utstrackning med utredning-
ens, bortsett frin den tillkommande bestimmelsen att de sakkunniga
bitradenas avrapportering skall bifogas de fortroendevalda revisorernas
till fullmakrige.

Konstitutionsutskottet tillstyrkte i maj, med smarre sprikliga juster-
ingar, regeringens forslag och avstyrkte samtliga aktuella motioner. En
analys av utskottets betankande gors i avsnitt 8.2 nedan.

Riksdagen beslot darefter att bifalla utskottets hemstallan, varfor
aktuella lagdandringar har trate i kraft ar 2000.

Lagandringarna har i huvudsak foljande innebord. Det blir obliga-
toriskt for de fortroendevalda revisorerna att anlita sakkunnigt bitrade
i den omfattning som behovs. De sakkunnigas rapportering skall bifo-
gas de fortroendevaldas revisionsberittelse. Arsredovisningarna skall
overlamnas tidigare an hittills till fullmdktige och revisorer. Mojligheter
till informationsutbyte mellan revisorer och lekmannarevisorer i kom-
munala foretag och fortroendevalda revisorer i kommuner okas. Javs-
bestaimmelserna for de fortroendevalda revisorerna utokas till att dven
omfatta vad som géller for nimnderna. Den sa kallade initiativratten
utokas sa att de fortroendevalda revisorerna ges ratt att [6pande under
aret i fullmidkrige vicka drenden som ror granskningen. Dessutom har
ett forsok gjorts att fortydliga namndernas ansvar for intern kontroll.
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5.4. Aktuell praxis

En analys av hur kommunal redovisning och revision genomfors i prak-
tiken belyser dels hur regelverket faktiskt tolkas, dels 1 vilken mén det
foljs. Relationen mellan aktuellt regelverk, behandlat i avsnitt 5.2 ovan,
och aktuell praxis, behandlad i detta avsnitt, belyses av god redovis-
ningssed, god revisorssed och god revisionssed. I den mén god sed ar
entydigt kodifierad ingar den i regelverket, eftersom lagens regler for-
mulerats med hanvisning till god sed. Praxis och tillimpning av god sed
ar emellertid dynamiska och paverkar dmsesidigt varandra.

Kommunal redovisningspraxis

I den nya lagen fran 1997 om kommunal redovisning fastslds att sty rel-
sen skall uppratta drsredovisning. Hur detta har tolkats i praktiken ar
belysande. Om det synsitt pa redovisningsskyldighet som utvecklades
ovan i avsnitt 4.1 redan hade vunnit gehor i den kommunala sfaren,
hade tolkningen innefattat krav pa styrelsens ledamoter att dels tillse att
arsredovisningen, sdsom en dterrapportering till fullmaktige och inva-
narna, ar tillforlitlig, dels visa att de tar ett personligt ansvar for arsre-
dovisningen genom att skriva under den. Praxis ser emellertid inte ut sd.

Arsredovisningen for Malma stad 1998 kan ges som en illustration.
Styrelsens ledamoter har valt att inte underteckna den publicerade ars-
redovisningen. De sju fortroendevalda revisorerna har, & andra sidan,
till drsredovisningen latit foga sin beridttelse med sina underskrifter i
faksimil. Revisionsberittelsen foljs av en lista med kommunala adresser
samt en forteckning over sty relsens ledamoter. I drsredovisningen ingar
inledningsvis ett kort avsnitt med styrelsens ordférandes underskrift i
faksimil samt en forvaltningsberattelse med underskrift i faksimil av
stadsdirektoren och ekonomidirektoren. I sin inledning skriver ordfo-
randen betraffande miljon i Malmo: Vi har héga ambitioner ... Det
ar symptomatiskt for ett otydligt perspektiv i kommunal redovisning
att lasaren lamnas 1 ovisshet om pronomenet ”vi” darvid asyfrar den
undertecknade sjilv, hans politiska parti, styrelsen eller lasarna i form
av fullmaktiges ledamoter eller stadens invanare. Med den utformning
som drsredovisningen 1 praktiken fatt kan den sdlunda inte ses som ett
tydligt uttryck for att ledningen dtagit sig ansvaret for uppfyllandet av
skyldigheten att avge redovisning till huvudminnen. Harmed ar inte
sagt att den aktuella drsredovisningen inte innehdller information av
hog kvalitet.

Det otydliga perspektiv som praglar kommunal redovisning i prakti-
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ken blir an mer framtriadande i det publicerade miljobokslutet for Mal-
mo stad 1998. Aven i detta fall forekommer en inledning med styrelsens
ordférandes underskrift i faksimil. Omedelbart darefter kommer emel-
lertid en forteckning pa fem personer som uppges ha arbetat fram bok-
slutet. Denna fo6ljs av formuleringen: ”Uppgifterna till miljobokslutet
har tagits fram av ett stort antal personer inom kommun, foretag och
foreningar. Viriktar ett varmttack till alla de som har bidragit med ma-
terial till bokslutet.” Detta ger inte intryck av att ndgon 6nskat uppfyl-
la en lagreglerad eller sjalvpatagen redovisningsskyldighet som for-
tjanstfullt nu utvidgats till att gilla dven miljoomradet. [ stillet synes
det ge uttryck for forhallningssattet att om alla goda krafter samverkar
sa blir det nog bra! For undvikande av missforstand bor det understry-
kas dels att det ar viktigt att det aktuella miljobokslutet for Malmo stad
publicerats, dels att det synes innehélla mycket vardefull information.

Som framgick av avsnitt 5.2 medger regelverket att kommunal redo-
visning i flera avseenden inte ar jamforbar. Vidare bor nimnas att ut-
firdade rekommendationer avseende god sed for kommunal redovis-
ning, som bland annat syftar till 6kad jamfoérbarhet mellan kommuner,
annu ej helt har vunnit gehor.

Kommunal revisionspraxis

Betriffande de organisatoriska formerna for revisionens genomforande
i praktiken foreligger det variationer mellan stora och sma kommuner.
Kommunala revisionskontor med egna anstillda som bitrader de for-
troendevalda revisorerna forekommer i flera kommuner, foretradesvis
de storre. De anstillda revisorerna i dessa kommuner har mycket olika
utbildning och erfarenhetsmassig bakgrund. Organisationen Starevs
medlemmar uppvisar sdlunda en mycket heterogen bild vad avser de
kommunalanstillda revisorernas kompetens. Antalet anstillda vid revi-
sionskontoren varierar dven mellan kommunerna. Generellt giller dock
att de samlade revisionella insatsernas omfattning inte synes ha nagon
direkt koppling till respektive kommuns verksamhets omfattning.

[ de mindre kommunerna bitrads de fortroendevalda revisorerna ofta
av yrkesrevisorer fran privata revisionsbyrder. Aven i kommuner med
eget revisionskontor anlitas i flera fall aven bitrade utifran. Komrev har
en dominerande stallning pd marknaden bland de byrder som siljer
tjanster 1 form av sakkunnigt bitridde till fortroendevalda revisorer samt
konsultinsatser och utbildningsinsatser till kommuner. Medverkan i den
kommunala revisionen forekommer dven fran flera andra byrder.
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Infor tva storre konferenser 1997 gjordes en enkit som gav viss in-
tressant information om de fortroendevalda revisorerna och deras verk-
samhet. Dirvid framkom att de fortroendevalda revisorerna, som enligt
statistiken 1 genomsnitt dr 58 ar, genomgdende har en lang politisk er-
farenhet. Nistan var tionde (drygt var fjarde for landstingen) revisor
var dven ledamot av fullmiktige. I 17 av 40 revisorskollegier hade revi-
sorer dven uppdrag i nimnd inom den egna kommunen. Kostnaderna
for revision uppvisade stor variation mellan kommunerna. Den dyraste
revisionen var tre ganger dyrare dn den billigaste, om anslaget relateras
till antalet invdnare. Den var fem ganger dyrare om anslaget for revi-
sionen relateras till kommunens omslutning. Antalet noterade revi-
sionssammantraden varierade ocksa starkt, fran 8 till 43 per ar. De for-
troendevalda revisorerna uppgav sig ha overlaggningar i genomsnitt tva
ganger om dret med saval fullmiktige som styrelse och ovriga nimnder.
Variationerna var dock stora. Betraffande tillgingliga ekonomiska re-
surser havdade 3 5 procent av revisorerna att de ej var tillrackliga for att
god revisionssed skulle kunna uppnas. Formerna for revisorernas av-
rapportering visade sig ocksd vara mycket varierande.

En sarskild aspekt av revisionell avrapportering i kommunerna gal-
ler de sakkunniga bitradenas rapportering. Praxis har inneburit att de
sakkunnigas rapporter i stort sett genomgéende lamnas till dem som
granskats, men inte till fullmaktige.

Enligt god revisionssed for externrevisorer dr det revisorerna sjilva
som tar initiativ till all granskning som inte initierats genom acceptabla
tilliggsuppdrag fran uppdragsgivaren eller den granskade. Situationen
for kommunal revision harvidlag ar i praktiken mer komplex. Silunda
forekommer det inte sdllan att impulser till revisorernas granskningar
kommer inte bara fran deras egna analyser av risk och visentlighet utan
aven fran allmianheten, massmedia och enskilda politiker. S3 linge sa-
dana impulser endast ses som en informationskilla och revisorernas av-
viagningar styrs av de professionella kriterierna for risk och visentlig-
het, kan detta forhallande vara val forenligt med god revisionssed. S4 ar
dock i praktiken inte alltid fallet.

Det dr virt att notera att begreppet "god revisionssed” infordes i
kommunallagen ar 1991 men att det annu inte kunnat klargoras vad
som diarmed asyftas i praxis for den kommunala sfiren. Exempelvis dis-
kuteras fortfarande om forekomsten av tva kategorier av revisorer,
namligen de fortroendevalda och deras bitraden, motiverar tva olika se-
der eller om en sed bor efterstravas. Att laget betrdffande revisionssed i
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detta avseende ar oklart skall dven ses mot bakgrund av de oklarheter
avseende den kommunala revisorsrollen som diskuteras i avsnitt 6.3.

Ett jamforande studium av frekvenser av orena revisionsberattelser
ger en ytterligare belysning av revisionspraxis. I den kommunala sfiren
har frekvensen uppmatts till mindre an 1 procent. I savil den privata
som den statliga sfaren var motsvarande uppgift knappt 1o procent.
Det ar vidare vdrtatt notera att kommunfullmaktige endast i 3 av 1 500
fall bedomde att revisorers kritiska uttalanden 1 revisionsberittelserna
foranledde beslut om dtgard. Helhetsintrycket av dessa uppgifter ar att
de kommunala fértroendevalda revisorernas uttalanden i revisionsbe-
rdttelser i praktiken inte ar av central betydelse.

Hur kommunal revision genomfors i praktiken kan belysas genom tva
exempel. Rapporteringen fran Malmo stadsrevision avseende 1998 kan
tjina som en illustration. Arets revisionsberittelse innehaller en anmark-
ning. Den har féljande utformning: Vi riktar kritik mot SDF Sédra In-
nerstaden for att man ej uppmarksammat givna ramar och ej haft till-
racklig kostnadskontroll.” Dessutom har stadsrevisionen avgivit en
promemoria med synpunkter och iakttagelser till kommunfullmakrige,
vilken synes ha undertecknats av revisorskollegiets ordférande och stads-
revisorn, det vill saga chefen for kommunens revisionskontor. Den bild av
de foértroendevalda revisorernas deltagande i revisionen som promemori-
an ger innebar att revisionskontorets anstallda genomfort granskning
som rapporterats till berorda namndspresidier. Darefter har revisorskol-
legiet haft sammantraden med dessa presidier, varefter de valda revisorer-
na stallt sig bakom revisionskontorets avrapportering. Promemorian in-
nehaller viss kritik. Exempelvis anfors att kommunens ekonomihandbok
annu inte ar klar samt att kommunens redovisningssystem dnnu inte do-
kumenterats, vilket kravs i lagen. Vidare framfors kritik mot den kom-
munala verksamhet som bedrivits i grundskolan och gymnasiet. Bristan-
de tydlighet i kommunens interna ansvarsfordelning avseende det sa
kallade Citytunnelprojektets kostnader patalas ocksa. Promemorian in-
nehaller aven positiva synpunkter, som att bokslutsmaterialets kvalitet ur
redovisningsteknisk synvinkel ar god och att det avlamnats i ratt tid. Slut-
ligen bor namnas att revisionsberattelsen for Malmo ar 2000 torde kom-
ma att utformas i enlighet med den nimnda nya rekommendationen frin
Starev, som dven kommenteras i avsnitt 6.3 nedan.

Av en informationstidning fran Stockholms lans landsting fran 1999
framgick foljande om revisionen, vilket ger ytterligare en illustration.
Den verksamhet som ar foremalet for granskningen omsétter cirka 31
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miljarder arligen, omfattar 20 namnder och styrelser, 26 bolag och 10
stiftelser, har §8 ooo anstdllda och hanterar mer dan 4 miljoner verifika-
tioner drligen. Revisionen leds av 14 fortroendevalda, som bitrads av
30 anstdllda vid landstingets revisionskontor, i vissa granskningar till-
sammans med utomstdende konsulter och auktoriserade revisorer. Re-
visorernas syn pa vilka arbetsuppgifter och vilket ansvar de har belyses
av tvd refererade intervjusvar. Revisionskontorets chef anforde : Vi
skall se till ate det finns god administrativ ordning och reda inom lands-
tingets alla verksamheter, att det finns en god och tillforlitlig redovis-
ning av ekonomi och verksamhet, att landstingsfullmiktiges beslut
verkstills och att verksamheten bedrivs andamalsenligt och effektivt.”
De fortroendevalda revisorernas vice ordforande anforde : ”Sjukvar-
dens redovisningssystem och system for personalstatistik ar daliga.
Landstingsrevisorerna gor har kontinuerligt en aktiv insats i utveck-
lingsarbetet.” Om de bada hade uttalat sig i egenskap av ledaméter av
fullmiktige eller av styrelsen eller i direkt verksamhetsledande befatt-
ningar, sa hade deras uttalanden kunnat tolkas som oproblematiskt for-
tjanstfulla. Det intressanta ar emellertid att de uttalar sig som revisorer.
Darigenom belyser detta exempel den oklara kommunala ansvarsfor-
delningen och de oklara kommunala revisorsrollerna. Det ar namligen
de som har ansvar for en verksamhet som kontinuerligt bor gora aktiva
insatser 1 utvecklingsarbete avseende system somrevisorer efter gransk-
ning bedomt vara daliga. Formuleringarna i exemplet ger intrycket att
revisorerna har pdtagit sig de arbetsuppgifterna och det ansvaret till-
sammans med andra.

Revisionspraxis avseende bolag, stiftelser etc. i den kommunala sfa-
ren fortjanar att sarskilt uppmarksammas. Detsamma galler forsoken
att pa olika sdtt samordna revisionen av en kommun och de foretag
som den pa ett eller annatsatt ar huvudman for. Harvid bor noteras att
den verksamhet som bedrivs genom kommunala foretag ar synnerligen
omfattande. Vad avser omsittning handlar det om i storleksordningen
en fjardedel av den kommunala sfiaren. Revisionen av bland annat cir-
ka 1 200 aktiebolag berors.

De flesta av de aktuella foretagen revideras, till foljd av lagstiftning,
av kvalificerade revisorer, som star under Revisorsnamndens tillsyn.
Den tidigare nimnda revisionsbyran Komrev, som specialiserat sig pa
revision och radgivning i kommuner, har, med ett undantag, inga auk-
toriserade revisorer. Komrevs moderbolag Ohrlings Pricewaterhouse
Coopers dr emellertid engagerat i revision av kommunala foretag. P4
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den marknaden ar likaledes byrderna Deloitte & Touche, Ernst &
Young och KPMG aktiva. Ett antal av de 6vriga privata revisionsbyra-
erna dgnar sig ocksa at revision av kommunala foretag.

Formerna for utseende av revisorer i de kommunala foretagen varie-
rar. For sidana bolag och ekonomiska foreningar dar en kommun har
ett i detta avseende bestimmande inflytande, genom majoritetsigande
eller dylikt, utser kommunfullmaktige genom bolagsstimmobeslut revi-
sor. For stiftelser utser respektive stiftelses styrelse i normalfallet revisor.

Samordning av revisionen av en kommun och de féretag som den pa
ett eller annat sitt ar huvudman for dr problematisk i flera aspekter.
Aktiebolagslagens regler om tystnadsplikt hindrar i manga fall kommu-
nens revisorer fran att fa information fran bolagsrevisorer. I praktiken
har olika forsok gjorts fran dgarens sida, representerad av fullmaktige,
att befria revisorerna fran den aktiebolagsrattsliga tystnadsplikten. Hu-
ruvida dessa metoder i samtliga fall skulle visa sig acceptabla vid en
eventuell ratwslig provning ar oklart.

Som namnts i avsnitt 5.2 ar den aktuella tystnadsplikten modifierad
ddrigenom att offentlighetsprincipen galler for kommunala aktiebolag,.
De darvid kvarstaende sekretessreglerna avser att skydda affarshemlig-
heter fran otillborlig insyn. En negativ bieffekt av dessa kan emellertid
vara att en skrupelfri kommunstyrelse kan lata genomfora sadana
transaktioner som inte skulle vinna fullmaktiges eller kommunmedlem-
marnas gillande i bolag under visst insynsskydd i stillet for i en kom-
munal nimnd med offentlighet. Mot den bakgrunden ar det foga for-
vanande att 6nskan att uppna samordning mellan revisionen av en
kommun och av dess bolag ar varierande hos ledaméter 1 kommunsty-
relser. | praktiken ar viljan att genom revision fa insyn i mer avliagsna
bolag, till exempel dotterbolag, relativt storre, eftersom rapportering av
negativa lakttagelser inte lika omedelbart kan leda till slutsatsen att
rapportmottagaren haft daligt omdome nar styrelseledamoter for bola-
get i fraga utsdgs.

En generell iakttagelse fran revision i praktiken dr vidare att risken
for sadana forvaltningsmassiga fel och brister som kan foranleda kritisk
avrapportering fran revisorer ar sarskilt hog betraffande transaktioner i
granssnitten mellan nirstdende aktorer med olika associationsform,
som en kommun, en av kommunen bildad stiftelse och ett hel- eller del-
agt bolag. Ett sarskilt problem giller delagda bolag for vilka risk finns
att kommunen férsummar att i konsortialavtal tillférsdkra sig insyns-
ratt genom revision.
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6. En kritisk jamférelse

detta kapitel gors en kritisk jamforelse mellan & ena sidan vad som

giller for aktuella kommunala férhallanden och & andra sidan vad

som generellt och principiellt giller for redovisning och revision. Det
innebdr med andra ord att innehéllen i kapitlen 4 och 5 stills mot var-
andra.

6.1. Aktuella kontra ideala forhallanden

Den ideala form av revision som diskuterades i kapitel 4 avser inte en
faktiskt forekommande revision utan snarare vad som generellt och
principiellt giller for begreppet "revision”. I detta kapitel pavisas skill-
nader mellan det aktuella regelverket och ett idealt regelverk som skul-
le behova gilla for att astadkomma en kommunal redovisning och revi-
sion av sd hog kvalitet att utovande av makt och utkriavande av ansvar
skulle kunna ske pa rimliga villkor. Dessutom pavisas skillnader mellan
akrtuellt regelverk och praxis for saval kommunal redovisning som revi-
sion.

Det kan namnas att dven privat revision har stora brister i forhallan-
de till ideala forhdllanden. Detta avspeglar sig i att rapportens forslag i
kapitel 9 inte utgdr ifran att det skulle vara indamalsenligt att ldta den
privata revisionen som den for narvarande faktiskt bedrivs av revi-
sionsbyrderna ersitta den kommunala.

6.2. Brister avseende kommunal ansvarsférdelning
och styrning

De skillnader som framkommer nar det giller redovisning och revision
skall inte ses isolerat utan analyseras mot bakgrund av olika synsatt pa
ansvar och styrning i den kommunala sfaren. Darfor dgnas detta kapi-
tels inledande avsnitt at en problematiserande analys i dessa avseenden.
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En styrning som dnnu ej tillrickligt praglas av ansvarighet

[ avsnitt 4.1 ovan introducerades begreppet accountability (bilaga 1,
not 3), forenklat 6versatt till ansvarighet. Genomgangen i kapitel 5 vi-
sade att tydlig ansvarighet ar relativt sallsynt i kommunerna. Bristen pa
tydlig ansvarsfordelning och styrning i kommunerna ir av central bety-
delse for att forstd forutsattningar for aktuell kommunal redovisning
och revision och foresla forbattringar.

Forekomst av ansvarighet idr relaterad till forhallningssate till tilltro.
Den svenska demokratin i allmidnhet och den kommunala i synnerhet
har under lang tid priglats av en hog grad av tilltro. Viljarnas fortro-
ende for kommunala politiker och tjansteman forefaller lange ha varit
ganska stort. Detta intryck giller 1 hog grad perioden fore de stora
kommunsammanslagningarna i en miljo praglad av mindre distans mel-
lan beslutsfattare och verkstillare och ett stort inslag av ideellt arbete.
Viljarnas nu okande misstro bor ses i ljuset av deras nya sitt att inter-
agera med sin kommun. En forskjutning har skett fran betonande av
medborgarritt till betonande av konsumentritt och med en eventuell
misstro nu riktad mot sa kallade yrkespolitiker snarare 4n mot sa kal-
lade fritidspolitiker. Detta gor fragor om ansvarighet dn mer akuta och
darmed virderingar som handlar om ansvar alltmer centrala. Kravet pa
ansvarighet 6kar alltmer i kommunala sammanhang. Samtidigt dr det
notabelt hur lite detta diskuteras i det offentliga samtalet. Exempelvis
utgavs pa 199o-talet ett svenskt statsvetenskapligt lexikon utan en enda
ordbildning som borjar pad "ansvar”. Trots lagens krav pd arliga full-
maktigebeslut om ansvarsfrihet skall beviljas eller ej praglas relationer-
na mellan de manniskor som ar direkt engagerade i kommunal verk-
samhet till synes av en hog grad av omsesidig, intern, tilltro reflekterad
i ett bristande intresse for ansvarighet. Man bor darfor pdminna sig att
syftet med krav pa externrevision inte dr att 6ka en intern tilltro utan
att 6ka en extern tilltro. Aven 6vriga krav pa okad ansvarighet syftar
till att 16sa problem med kommunmedlemmars otillrackliga tilltro till
kommunala politiker och tjinsteman.

En effektiv demokratisk maktutovning kriver delegering i betydan-
de utstrackning. En delegering av befogenheter medfor emellertid ingen
minskning av den delegerandes ansvar. En egenskap hos begreppet ”an-
svar” som stundom forbises ar namligen att ansvar, till skillnad fran be-
fogenheter, definitionsmassigt inte kan delegeras av den som dragit sig
att ansvara for ndgot. Detta forhdllande ar sarskilt viktigt att uppmark-
samma i en miljo dar kommunala viljare eller ledamoter av kommun-
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fullmaktige ibland har sdvil en makt som ett ansvar som dr annorlunda
dn vad de spontant sjilva forestiller sig. Att stifta ett heligt kommunalt
aktiebolag for att fullgora ett kommunalt dtagande innebir exempelvis
inte att stiftarna, som kan vara fullmaiktiges ledamoter, avhinder sig sitt
ansvar for dtagandet. Att aktiebolaget har en associationsform utan be-
talningsansvar for stiftarna eller dgarna dr en helt annan sak. Bolaget
kan forsdttas i konkurs, men darigenom upphor inte det ursprungliga
kommunala dragandet. Om det atagandet inte skulle uppfyllas, gar det
inte att med befriande verkan skylla pa bolaget.

For att undvika de risker det nimnda forbiseendet medfor skulle det
erfordras att kravet pa tydlighet sattes hogt for alla de fyra foreteelser
som begreppet "ansvarighet” hanfor sig till, nimligen delegering, 4ta-
gande, krav pd aterrapportering samt erkinsla eller klander. I synnerhet
giller detta aterrapporteringen. Kravet pa 6kad transparens i kommu-
nal redovisning ar kontroversiellt och har debatterats livligt. En anled-
ning till detta dr att sidan transparens kan dventyra en kollektiv kon-
sensus och individuell bekvamlighet for de beslutsfattande politikerna
och tjanstemannen.

Bristande jimforbarhet i kommunal redovisning diskuteras i avsnitt
6.3 nedan.

Kommunallagens bestimmelser i 8 kapitlet 20 § om hur drsredovis-
ningen skall behandlas av fullmiktige ar oklara. Dir sags att arsredo-
visningen inte bor godkinnas forrdn fullmiktige beslutat om ansvars-
frihet skall beviljas eller vagras. Ett rimligare stadgande skulle ha utgatt
ifran att en godkind arsredovisning bekriftad av revisorer eller kom-
pletterad med revisorernas kritik vore ett viktigt beslutsunderlag infor
fullmiktiges beslut i frigan om ansvarsfrihet. Den nimnda lagparagra-
fen ar mycket markligt formulerad. Antag som ett illustrativt exempel
att det i en drsredovisning tydligt konstaterats att styrelsen inte helt foljt
fullmiktiges beslut. Antag vidare att revisorernas berittelse har bekrif-
tat den uppgiften i drsredovisningen. Om fullmaiktige darefter faststallt
arsredovisningen skulle ett utmarkt beslutsunderlag foreligga infor ett
dirpa foljande beslut i ansvarsfrdgan. Lagen forsvarar silunda snarare
an framjar ansvarighet i kommunerna.

Avslutningsvis bor det hallas i minnet att rattsldget for narvarande ar
sadant att fullmiktiges mojligheter att utkrava ekonomiskt ansvar av
ett politiskt valt organ s som en kommunal nimnd torde vara be-
gransade.
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En styrning som dnnu ej tillrickligt praglas av COSO-perspektivet

Ett viktigt begrepp for en forstielse av kommunal redovisning och revi-
sion dr “intern styrning och kontroll”. Detta begrepp har ofta missfor-
statts pa olika satt. For att rada bot pa detta utgavs 1992 den sa kalla-
de COSO-rapporten (bilaga 1, not 2).

COSO ir en forkortning for The Conumnittee of Sponsoring Organi-
sations of the Treadway Commission. Kommissionen inrattades som en
reaktion pa den starkt 6kade uppmirksamheten pa de ekonomiska,
moraliska och sociala konsekvenserna av oegentligheter och korrup-
tion. COSO bestdr av The American Institute of Certified Public Ac-
countants, The American Accounting Association, The Institute of In-
ternal Auditors, The Institute of Management Accountants, och The
Financial Executives Institute. Syftet med COSO-rapporten var att pre-
sentera en referensram for intern styrning och kontroll som skulle kun-
na uppna en vid acceptans och vara tillaimpbar pa olika organ sisom
bolag, foreningar, stiftelser, statliga myndigheter och kommunala
namnder. COSO-rapportens perspektiv har fatt en mycket stor uppslut-
ning.

COSO-perspektivet ger en mojlighet for en huvudman att enkelt och
tydligt precisera sina krav pa den redovisningsskyldiges ledning vad av-
ser dess interna styrning och kontroll. Detta perspektiv innefattar att en
organisations ledning tilldelas ett tydligt uttalat ansvar for intern styr-
ning och kontroll i tre dimensioner. Den skall salunda tillse att organi-
sationen pa ett effektivt satt nyttjar sina resurser for att uppna sina mal,
att organisationen darvid foljer gillande regelverk och av huvudman-
nen givna direktiv samt att organisationen har en tillforlitlig redovis-
ning som ar dndamalsenlig saval for internt bruk som for aterrappor-
tering till huvudmannen.

COSO-perspektivet har emellertid dnnu inte blivit accepterat som
helt tillampligt for svenska kommuner. En illustration av detta galler in-
ternkontrollen. En kommunstyrelse har makt att besluta om och lata
genomfora verksamhet. Den har dirvid ett odelat ansvar for forvalt-
ningen, som emellertid markligt nog inte setts som innefattande ett ode-
lat ansvar for internkontroll och aterrapportering till fullmaktige, som
delegerat makten till styrelsen. En annan grupp, namligen de fortroen-
devalda revisorerna, har ansetts ha delat ansvar for internkontroll samt
dessutom ansvar for kompletterande dterrapportering till fullmakrtige.

Ytterligare en illustration utgor exempletiavsnitt 5.4 ovan dar kom-
munstyrelsen 1 Malmo valde att inte underteckna arsredovisningen,
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trots att styrelsen enligt lagen skall uppratta arsredovisning. Avsikten dr
inte att antyda ett lagbrott utan att belysa att lagens formuleringar med-
ger tolkningar som inte ar i linje med COSO-perspektivet.

6.3. Brister avseende kommunal redovisning
och revision

Genomgdangen i de forsta avsnitten av detta kapitel av brister avseende
ansvarighet, intern styrning och kontroll i den kommunala sfaren be-
hovdes for att gora analysen av brister avseende kommunal redovisning
och revision i resten av kapitlet begriplig.

Bristande jamférbarhet i kommunal redovisning

Trots inforandet av lagen om kommunal redovisning 1997 rader dnnu
inte full jamforbarhet mellan olika kommuners redovisning. Regelver-
ket innebér avsteg fran god redovisningssed. Utfirdade rekommenda-
tioner foljs, som sagt, annu inte heller helt.

Som illustrationer kan anféras diskussioner om kommuners bristfal-
liga redovisning av ataganden avseende pensionsloften respektive lea-
singavtal. Kommuner behover inte redovisa sina avgivna pensionsloften
som skuld. Det ar ocksa virt att uppmarksamma att de som ingdr lea-
singavtal for kommuners rakning ofta ar mycket ovilliga att 6ppet re-
dovisa sddana ataganden som skuld for kommunerna. Krav pa skuld-
forande har i bada fallen bemotts osakligt. Felaktigt har bland annat
anforts att ett tillmotesgdende av kraven skulle leda till att kommuners
ekonomiska stallning skulle framsta som plotsligt starkt forsamrad, vil-
ket skulle motivera omedelbara nedskarningar av angelagen verksam-
het. Debattorer har givit uttryck for den forhastade uppfattningen att
den ekonomiska stallningen skulle kunna paverkas av redovisningen i
stallet for tvartom. Detta innebar ett pedagogiskt problem. Det hade
varit lattare att bemota den forhastade uppfattningen om den hade ut-
tryckts oppet och tydligt i stallet for implicit. Det dr vart att notera att
det i bada fallen ror sig om betydande belopp, att det finns starka in-
tressen av att redovisningen inte ar transparent, att atagandet galler en
relativt avldgsen framtid nar berorda fortroendevalda torde ha lamnat
sina uppdrag, samt att risken for daligt underlag for kommunala beslut
ar stor.

Kritik for bristande transparens i dterrapporteringen ar valmotive-
rad avseende bada dessa exempel, men ett etiskt dilemma aktualiseras.
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Ett etiskt dilemma kannetecknas av att en person samtidigt hdavdar tva
uppfattningar som strider mot varandra. Uppfattningarna utgors av, el-
ler innehaller, viarderingar i etiska fragor och personen har goda skal
som kan anforas for bada tva.

Om de nyss namnda skulderna 6ppet redovisas finns en risk att de-
mokratiska beslut leder till ej onskade atgarder, exempelvis nedlagg-
ningar av sjukhus, beroende pa att beslutsunderlag missforstds pa satt
som har beskrivits. Som en reaktion p4 ett sidant scenario kunde det
foreslas att expertis bor ta 6ver uttolkningen av det forbattrade, mer
transparenta men samtidigt mer svarforstidda beslutsunderlaget eller,
annu mer langtgdende, att expertis bor ta 6ver det aktuella beslutsfat-
tandet for att undanroja risken for de ej onskade besluten. Vi ar stillda
infor dilemmat att valja mellan tre motbjudande mojligheter — att avsta
frdn transparent redovisning, att fatta inhumana beslut pa grund av for-
hastade slutsatser eller att kranka demokratin genom att 6verga till ex-
pertstyre. Det etiska dilemmat mellan respekten for folkstyre och for
expertstyre diskuteras vidare i avsnitt 7.2 nedan. Det ar viktgt att stall-
ningstagande i det dilemmat gors for att undvika daliga beslutsunder-
lag.

Den kommunala redovisningen sdsom underlag for beslut om fram-
tida inriktning uppvisar ocksa andra brister. Under ideala forhallanden
skulle man med hjalp av arsredovisning kunna simulera alternativa
framtida scenarier. Sa ar normalt inte fallet fér kommuner for ndrva-
rande. Som en illustration kan viljas beslutsunderlagen for de omde-
batterade stallningstagandena till de kommunala bostadsbolagens
framtid. Ett gott beslutsunderlag innefattar en samlad bild av dels en
kommuns forpliktelser i form av borgensdtaganden etc. for bolagen,
dels dolda overvirden i fastighetsbestainden. Nar sddan information
samlas in och presenteras ar det i den kommunala sfaren ofta i form av
ndgon utredning till foljd av ett politiskt initiativ i stallet for i form av
redovisning till foljd av reglerade generella krav. Detta forhdllande ger
kommunens medlemmar mindre mojligheter att l6pande hélla sig val-
informerade i jamforelse med exempelvis ett investmentbolags aktie-
agare.

Otydligt uppdragsférhdllande for kommunala revisorer

En svérighet av central betydelse galler mojligheten att identifiera ett
tydligt uppdragsforhallande for en kommunal revisor. Den generella de-
finitionen av begreppet "revisor”, asyftar nagon som yrkesmassigt atar
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sig uppdrag att revidera ett granskningsobjekt. Mojligheten att identifi-
era sdval ett tydligt givet uppdrag som ett tydligt avgransat gransk-
ningsobjekt ar siledes av avgorande betydelse for att kunna hivda att
revision over huvud taget utfors.

Den nyssnamnda svdrigheten ar salunda en bland flera indikationer
pa att det ar mycket tveksamt om det forekommer kommunal revision
i ordets principiella bemarkelse, trots att det forvisso genomfors omfat-
tande och virdefulla granskningar, kontroller, uppfoljningar och utvir-
deringar i kommunerna.

Vid en analys av uppdragsforhallandet ar det vart att notera skillna-
den mellan lagens formulering om att revisorerna skall prova om verk-
sambeten skots pd ett andamadlsenligt satt och en tankbar alternativ
formulering om att prova om den ansvariga ledningen skoter verksam-
heten pa ett andamdlsenligt satt. Vidare sdgs i lagen att revisorn skall
granska om rdakenskaperna ar rittvisande, inte om ledningen har avgi-
vit, och tagit ansvar for, en rattvisande arsredovisning. Vad en fortroen-
devald kommunal revisor fatt som uppdrag att granska synes salunda
vara verksamheter och riakenskaper snarare dn en ledning som av upp-
dragsgivaren givits ansvar for verksamheterna och uppmanats att ge-
nom att avge en arsredovisning dven ta ansvar for att dess avslutning av
rakenskaperna ger en rattvisande bild av verksamheten. Formuleringar-
na av granskningsuppdraget gors sdlunda inte i termer av ledningens
forvaltning eller ansvar. Formuleringarna av lagens krav pa revisorns
rapportering gors, trots detta, i termer av ansvarsfrihet. Formuleringar-
na kan alltsa inte ges en entydig tolkning. Den bakomliggande orsaken
till detta torde vara att uppdraget ar otydligt. For att komma till rdtta
med detta problem racker det inte med forbattrade formuleringar. Upp-
dragsforhallandet maste goras tydligt.

Lagen innehaller krav pa de kommunala revisorernas avrapporter-
ing. Fran principiell synpunkt ar det emellertid en betydelsefull skillnad
mellan revisorers uttalande om en arsredovisning och om ansvarsfrihet.
Betraffande en drsredovisning uttalar en revisor sig som ett vittne avse-
ende den granskades intygande om att dennes aterrapportering till hu-
vudmannen ar rdttvisande. Om revisorn uttalar att den inte ar rattvi-
sande stills en frdga pd sin spets. Skall uppdragsgivaren, som i
normalfallet, lita pa sin revisor och sdledes inte faststilla drsredovis-
ningen, eller skall han satta storre tilltro till den granskade? I det sena-
re fallet torde fortroendet for revisorn ha upphort. Betraffande ansvars-
fribet gors revisorns uttalande inte av ett vittne utan av en rddgivare.
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Uppdragsgivaren kan mycket vil gbra en annan bedomning an revisorn
ddrvidlag och dnda bibehaélla fortroendet for denne. Exempelvis kan
fullmaktige, trots en revisors bedomning att chansen att fa skadestand
ar liten och att aktuell regelovertradelse ar ovisentlig, vilja formellt ge
uttryck for politiskt missnodje med en namnds ledamoter genom att inte
bevilja ansvarsfrihet.

Det kommunala regelverkets formuleringar dr i dessa avseenden
dunkla. Om det kommunala revisionsuppdraget vore formulerat i ter-
mer av granskning av huruvida ledningens forvaltning genomforts i en-
lighet med gillande regler och direktiv, skulle revisorns uttalande dven
dirvidlag, exempelvis om en forvaltningsatgirds regelvidrighet, lampli-
gen ses som ett vittnesmal som uppdragsgivaren maste lita pd, savida
han inte har forlorat fortroendet for revisorn. Detta bor hallas i minnet
for undvikande av missforstand. [ samband med granskning av led-
ningens forvaltning skulle en skyldighet att uttala sig om ansvarsfrihet
bor beviljas eller ej, emellertid anda kunna kvarstd och darvid avse en
radgivning till fullmaktige och inte ett vittnesmal.

Det markliga begreppet “revisionsansvar™ forekommer i den juridis-
ka litteraturen om kommuner. Med revisionsansvar avses inte det an-
svar som revisorn har for sin revision. Detta ansvar brukar i stéllet be-
namnas revisorsansvar. Det syftar bland annat pa skyldigheten att folja
god revisorssed och god revisionssed. En trolig tolkning kan i stillet
vara att den som revisorn far rikta anmarkning mot ir den som har re-
visionsansvar. Eventuellt har lagstiftaren forsokt avgransa ett annat be-
grepp, namligen "de som skall kunna bli foremal for ett politiskt, direkt
ansvarsutkrdavande fran huvudmannen”. Med en sddan tolkning skulle
revisorerna kunna ses som en kommitté inom huvudmannen med sir-
skild uppgift att forbereda eller genomfora huvudmannens ansvarsut-
kravande gentemot den granskade. Den tolkningen har dock foga an-
knytning till den klassiska revisorsrollen utan for tanken snarare till
domare an till vittnen. Den ger i stillet en missledande antydan om att
redan en revisionsanmarkning i sig vore en pafoljd, i stillet for en av-
rapportering pa vars grund andra dn revisorer kan besluta om eventuell
pafoljd. Att den namnda troliga tolkningen ger upphov till en sddan
missledande antydan ger ocksa fog for uppfattningen att revisionella
problem bor ses som symptom pa styrningsproblem inbyggda i den nu
aktuella utformningen av det kommunala regelverket.

For att revisorernas uppdragsforhallande skulle vara tydligt kravs
aven att en uppdragsgivare tydligt kan urskiljas. S& dar dock inte fallet i
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kommunerna. En sndv bokstavstolkning av lagen leder visserligen till
uppfattningen att kommunfullmiktige dar den enda uppdragsgivaren.
Flera alternativa grupper dr emellertid tinkbara som de kommunala re-
visorernas uppdragsgivare till exempel:

e Kommunfullmiktige.

® De som dr medlemmar av kommunen och sdlunda har vissa skyldig-
heter att betala skatt samt vissa rattigheter att fa tillgdng till tjanster
och erhalla bidrag.

e Besokare i kommunen som gratis utnyttjar infrastrukeur, till exempel
biltrafikanter.

® De som koper tjanster av kommunen, till exempel inom aldrevarden.

® De som koper tjanster av kommunala bolag, till exempel hyresgister.

* Blivande medlemmar av kommunen i form av nista generation.

* De som Overvager att flytta in och pa det sattet bli medlemmar av
kommunen.

Nya former for samverkan som exempelvis de namnda bestallarfor-
bunden avseende véard gor situationen dn mer komplex dn vad denna
lista antyder.

Fragan hur revisorernas skyldighet att patala fel och brister skall ut-
formas bor ocksa besvaras med hinsyn tagen till i vilkas intresse de dar-
vid bor sld larm. Vem eller vilka som i framtiden bor ses som kommu-
nala revisorers uppdragsgivare diskuteras vidare i avsnitten 9.1 och 9.2
nedan.

Detta visar att det inte ar mojligt att med nu gallande regelverk och
praxis identifiera ett tydligt uppdragsforhéllande for kommunala revi-
sorer.

Problem att identifiera kommunala granskningsobjekt

Aven nir det giller att identifiera det eller de objekt som en kommunal
revisor av sin uppdragsgivare har fatt i uppdrag att granska foreligger
svarigheter. [ kommunallagen sdgs att de fortroendevalda revisorerna
skall granska en verksambet. Det sigs inte att de skall granska en led-
nings sitt att med odelat ansvar genomfora en verksamhet. En mojlig
tolkning av hur lagstiftaren har forsokt avgrinsa revisorernas gransk-
ningsobjekt skulle vara som foljer. Revisorerna skall granska dels all
kommunal verksamhet oavsett hur och av vem den styrs, dels ett antal
personer, namligen dem med revisionsansvar, som utgor ett urval av
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dem som styr delar av eller hela verksamheten. Aven om denna tolkning
av vad som avsetts skulle vara traffande, ger den foga vigledning. Det
beror pa att den uttrycks med anvindning av det ovan diskuterade be-
greppet “revisionsansvar” som ar oklart och pa att det ar svart att for-
sta vad en verksamhet dr om man skall bortse fran hur och av vem den
styrs.

Svérigheten att identifiera revisorns granskningsobjekt sammanhing-
er aven med en annan oklarhet. Fragan dr namligen om rollen som for-
troendevald revisor i en kommun konstitueras av ett eller flera revi-
sionsuppdrag (bortsett fran eventuella uppdrag som lekmannarevisor i
aktiebolag). Den kommunala revisionen far enligt lagen vara organise-
rad pd endera av tva sdtt. Vid en sd kallad samlad revision granskar alla
revisorerna hela verksamheten. Vid en sa kallad delad revision viljs re-
visorer for granskning av delar av verksamheten, exempelvis vissa
namnder. Det dr oklart om revisorerna vid samlad revision skall anses ha
fate ett eller flera uppdrag. I den tidigare citerade propositionen anfor re-
geringen: att revisionen fungerar bast om mojligheten till delad revision
anvinds mer i undantagsfall”. Risk finns att ingen av revisorerna upp-
fattar att 6vergripande fragor tillhor det egna granskningsomradet.
Granskning av atgirder och transaktioner som beror granssnitten mel-
lan namnder kan bli forsummad. Eftersom tolkningen av vad kommun-
styrelsens ledning av och ansvar for de olika 6vriga namnderna innebar
inte dr helt klar ir den nimnda risken allvarlig. Aven detta visar att re-
visionella problem bor ses mot bakgrund av bakomliggande problem av-
seende den kommunala styrningens nuvarande utformning,.

Sammantaget visar detta att det inte 4r mojligt att med nu gallande
regelverk och praxis identifiera tydligt avgrinsade kommunala gransk-
ningsobjekt.

Andra oklarheter avseende fortroendevald revisors roll

Rollen for en fortroendevald kommunal revisor priglas dven av andra
oklarheter dn otydlighet betraffande uppdrag och granskningsobjekt.
Ett exempel dr de fortroendevalda revisorernas begrinsade gransk-
ningsratt. Enligt kommunallagen dr denna inskrankt sa att de inte har
rdtt att granska myndighetsutovning. En vilvillig tolkning av detta mo-
tiv ar att lagstiftaren vill undvika risken for missforstandet att reviso-
rernas granskning skulle kunna innebira en 6verprovning av granskade
beslut. Sarskilt i de fall nar revisorerna dr ledamoter av fullmiktige
skulle det namligen kunna uppfattas som besvarande. Det tankta pro-
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blemet dr emellertid irrelevant om det gallde externrevisorer. [ sd fall
skulle namligen ett kritiskt resultat av en granskning av en myndighets-
utovning inskranka sig till en avrapportering i ndgon form av slutsatsen
att det granskade beslutet strider mot nagon regel, varefter en eventuell
overprovning ar en uppgift for behorig huvudman eller domstol. Sedan
den namnda vilvilliga tolkningen salunda visats vara orimlig, kvarstar
oklarheterna betriffande den kommunala revisorsrollen. Aven Lundin
gor i sin namnda avhandling om kommunal revision bedomningen att:
”granskningsforbudet och dess undantag dr sa vagt utformade att det
ar mycket svdrt att siga vad de innebar for revisionen.”

En annan inskriankning av de fortroendevalda revisorernas make ar
bestimmelsen om vilka som de har ratt att rikta kritik mot i revisions-
berattelsen, vilket utvecklas nedan. Detta sammanhanger med det miss-
ledande begreppet “revisionsansvar”.

Ytterligare en foreteelse som skapar oklarhet om de fortroendevalda
revisorernas roll ar att deras uppgift anges vara att rapportera om verk-
samhet 1 stdllet for att rapportera om rapportering eller utebliven rap-
portering av verksamhet fran de verksamhetsansvarigas sida. Detta
stammer val dverens med att kommunstyrelsen inte har tilldelats ett
tydligt och odelat ansvar for att rapportera. I kommunallagen stadgas
att sty relsen skall uppritta arsredovisning. Som framgar nedan lamnar
emellertid revisionsberattelsen “varje ar en redogorelse for tillstandet i
kommunen/landstinget till fullmiktige”. Det ar alltsa inte friga om en
tydligt odelad redovisningsskyldighet for styrelsen. Forhéllandet ar ett
uttryck for bristande ansvarighet. Oklarheten kan till och med variera
pa det sdttet att o m revisorerna rakar vara ledamoter av fullmaktige, far
styrelsen hjdlp av sin huvudman att uppfylla sin redovisningsskyldighet
till denne. Annars far den det inte.

Bestaimmelsen om sakkunnigt bitrade som infordes vid lagandringen
per den 1 januari 2000 skapar dnnu en oklarhet. Kravet att de fortro-
endevalda revisorerna skall anlita bitrade ”i den omfattning som be-
hovs” dr svagt. Det dr oklart vems bedomning av ett sidant behov som
blir giltig. Om de fortroendevalda revisorerna skulle fa avgora detta har
lagstiftningen 1 praktiken inte skarpts.

Att begreppet “initiativratt” ansetts relevant for de kommunala revi-
sorerna, och behandlats i den aktuella propositionen, ar ytterligare ett
uttryck for en oklar revisorsroll, vilket utvecklas i avsnitt 8.2 nedan.

Som ytterligare en illustration kan namnas Malmo stadsrevision. Av
tillganglig information pa dess hemsida framgar att: "Revisionen skall
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granska och medverka ull att den kommunala verksamheten bedrivs
andamalsenligt, att rakenskaperna ar rattvisande, att ...” Detta antyder
att revisorerna har ansvar for savil granskningen som den kommunala
verksamheten och riakenskaperna, eller atminstone ar medansvariga,
vilket innebar en oklarhet i revisorsrollen. Det dr dessutom virt att no-
tera den i reglementet inforda skyldigheten att fullgora tilliggsuppdrag
dven om de strider mot god sed. Dirigenom har i praktiken skapats en
risk for att fullmikrtige tillser att granskning av besvarande foreteelser
undviks genom att ge extra uppdrag men otillrackliga resurser till revi-
sorerna.

Oklarheter kring revisionsberattelsen

De valda formuleringarna i kommunallagens kapitel om revision ger
upphov till oklarheter kring revisionsberittelsen. De ger dven uttryck
for en bristande overensstimmelse mellan kommunal fértroendevald
revision och yrkesmassig oberoende revision, det vill sdga externrevi-
sion. | det namnda kapitlets §5 talas exempelvis om vissa befattnings-
havares ratt att narvara vid "... fullmiktiges overlaggningar nir revi-
sionsberittelsen over ... behandlas”. Detta antyder att fullmikrtige,
efter attha hort de granskade, skulle ha anledning att "behandla” revi-
sionsberittelsen genom att kanske understryka eller nyansera delar av
dess innehall. Ett sddant synsatt dr helt frimmande for externrevision,
som definitivt och odterkalleligt avslutas just genom avgivande av en,
av revisorerna sjalva fardigbehandlad, revisionsberittelse till uppdrags-
givaren. Att denne, det vill siga i detta fall kommunfullmakrtige, daref-
ter har all anledning att behandla fragan om vad fullmiktige respektive
den granskade styrelsen eventuellt bor gora respektive av fullmaktige
alaggas att gora ar en helt annan sak.

Ett annat markligt inslag i lagen dr, som nimnts ovan, begransning-
arna av mot vilka revisorerna far rikta kritik i revisionsberittelsen. Av
kapitel 9, § 15, framgar att: ” Anmarkningar far riktas mot, 1.) Namn-
der och fullmiktigeberedningar, samt 2.) De enskilda fortroendevalda i
sddana organ.” Det bor noteras att dven kommunstyrelsen ar en
namnd. Fragan om den nimnda omfattningen skulle vidgas har livligt
debatterats utan att foranleda lagiandring. Det finns anledning att fraga
sig varfor innehallet i den aktuella lagparagrafen over huvud taget har
reglerats. Vad som darvid bor uppmarksammas ar att de tva bakomlig-
gande idéerna i den nimnda debatten, namligen dels att revisorer kriti-
serar enskilda manniskor utanfor den granskade organisationens led-

70 EN KRITISK JAMFORELSE



ning, dels att revisorers avrapporteringsratt far begransas, ar helt fram-
mande for revision. Revisorer far namligen, principiellt sett, i uppdrag
att granska en organisation och dess ledning men inte organisationens
medarbetare. I ett psykologiskt perspektiv kan en revisors detaljerade
kritiska rekommendationer i en avrapportering visserligen uppfattas
som dsyftande de medarbetare som varit forsumliga, men juridiskt sett
riktar sig revisorns avrapportering endast till allmanheten, uppdragsgi-
varen och den granskade organisationen. Den andra idén — om be-
gransning av rapporteringsritten — strider uppenbart motkravet pa re-
visorns oberoende.

Utnyttjandet av revisorernas avrapportering i ett tainkt exempel om
skadestand kan tjana som illustration. En medlem av en kommun anser
att en av naimnderna genom sina dtgarder eller forsummelser fororsakat
ekonomisk skada och begar dirfor skadestaind av kommunen. Reviso-
rerna har i sin berattelse avrapporterat sin bedomning att nimnden haft
alltfor svag intern kontroll Gver sin verksamhet. I ett sddant lage bor
fullmaktige principiellt sett ta stallning till om skadestand skall utbeta-
las. Detta fordrar i sin tur ett stillningstagande till om namnden gjort
fel. Fullmaktige bor utnyttja revisionsberattelsen som ett underlag infor
detta. Om namnden, och dirmed kommunen, far en kostnad till foljd
av beslutad utbetalning till den klagande, uppkommer darefter fragan
om ndgon tjansteman orsakat felet. Slutligen aktualiseras fragan om
namnden har regressratt gentemot den felande. Forst darefter skall
stallning tas till om tjanstemannen blir ersdttningsskyldig. Den fragan
ar antingen en intern angeldgenhet for tjanstemannen och hans huvud-
man eller en angelagenhet for rattsvardande myndigheter. Det dr inte en
fraga forrevisorer. Att det i praktiken inte torde gé till sd som beskrivits
i detta exempel ar en illustration av den nimnda oklarheten kring revi-
sionsberittelsen.

Som sin rekommendation nr 1-99 har Starev publicerat sin skrift Re-
visionsberdttelsen i kommuner och landsting. Avsikten ar att den skall
tjiana som vagledning for den fortroendevalda revisorn vid utformning
av revisionsberittelsen. I den nimnda skriften anfors foljande: "Revi-
sionsberdttelsen dr en viktig bestandsdel i revisorernas roll som kom-
munaldemokratiskt instrument. Tillsammans med arsredovisningen
lamnar berdttelsen varje ar en redogorelse for tillstandet i
kommunen/landstinget till fullméiktige och medborgarna.” Denna av
Starev valda formulering skapar oklarhet kring syftet med revisionsbe-
rattelsen. Den ger ocksd ett uttryck for den oklarheten att styrelse och
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namnder inte tilldelats ett tydligt odelat ansvar for att som aterrappor-
tering till sin huvudman avge en tillrackligt informativ arsredovisning.
Att det dven i 6vrigt finns oklarheter angdende kommunala revi-
sionsberattelser belyses av i debatten forekommande diskussioner om
gradering av kritik som framfors i berattelser. Framforda uppfattningar
om att eventuella negativa omdomen bor indelas i kritik, erinran, an-
markning etcetera antyder att de fortroendevalda revisorerna har att
avrapportera resultatet av tillsyn snarare dn revision. Som framgick av
avsnitt 4.2 ovan overensstaimmer detta inte med god revisorssed.

Andra oklarheter kring god revisionssed

[ forordet till sin skrift frdn 1995 om god revisionssed anfor Lands-
tingsforbundet och Kommunforbundet att de ... har ansett det 6nsk-
vart att i en skrift redovisa forbundens syn pa god revisionssed inom
den kommunala verksamheten™. Det ar virt att notera formuleringen i
termer av "inom”. En rimlig tolkning ar att vad som avses ar god revi-
sionssed vid granskning av den kommunala verksamheten. Emellertid
ger den valda formuleringen en antydan om att den vaga referensram
som tas for given utgdr fran att de fortroendevalda revisorerna genom-
for sin verksambhet, det vill sdga bland annat granskningen, inom ramen
for den kommunala verksamheten. Darmed skulle oberoende inte be-
hova foreligga, trots att den namnda skriften i Gvrigt betonar vikten av
revisorernas oberoende. Formuleringen i termer av ”inom”™ leder sdlun-
da till att oklarheten kvarstar.

Flera tecken tyder pa att den har diskuterade kodifieringen av god
revisionssed giller for de fortroendevalda och inte for deras sakkunni-
ga bitriden. Den motsatta uppfattningen finns emellertid ocksa. Det ar
med andra ord en 6ppen fraga vad flera av diskussionsinliggen om till-
limpning av god revisionssed for kommunal revision asyftar.

Vid en analys av kommunal revisionspraxis framkommer vidare, att
aven impulser frdn utomstaende ar av betydelse vid planeringen av re-
visionen. Sddana impulser fran privatpersoner eller massmedia torde
ibland kunna leda till andra avvigningar an vad som motiveras enligt
god revisionssed med utgangspunkt i revisorns bedomning av risken for
vasentliga fel och brister.

Analys av Revisorsndmndens bedémningar

For att ytterligare belysa brister i genomford kommunal revision finns
det anledning att analysera Revisorsnamndens bedomningar. Aven
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namndens foregdngare, Kommerskollegiums revisorsenhet, ar relevant.
De utgor bada informationskallor avseende statens tillsyn av revisorer
med uppdrag med kommunal anknytning under 1980- och go-talen.
Sex olika arenden, varav de flesta beror kommunala bolag eller stiftel-
ser, har har valts ut for ett narmare studium.

Ett av drendena handlar om en kritisk anmélan mot en revisor som
varken var auktoriserad eller godkidnd. Revisorn hade enligt anmalaren
granskat en viss kommuns fardtjanst och utfort sitt uppdrag pa ett
klandervart satt, vilket borde foranleda en tillsynsinsats och disciplinar
pafoljd. I svaret gjordes emellertid anmalaren uppmarksam pa det fak-
tum att den aktuella tillsynen enligt regelverket dr begransad till aukto-
riserade och godkinda revisorer, det vill saga sidana som agnar sig at
yrkesmassig oberoende externrevision.

Det fortjanar att understrykas att fortroendevalda kommunala revi-
sorers granskningsinsatser och avrapportering faller utanfér ramen for
Revisorsnamndens tillsynsomrdde. Detta dr allvarligt, eftersom eventu-
ella bristfalliga insatser i kommunal revision ddrigenom star utanfor
professionell tillsyn. Namndens eventuella tillsyns- och disciplinaren-
den avseende kvalificerade revisorer som bitrdder fortroendevalda revi-
sorer kan vidare bli verkningslosa i den bemarkelsen att de kvalificera-
de ej kan lastas for de fortroendevaldas beslut om avrapportering.
Andra medel att rikta mot forsumliga fortroendevalda revisorer ar inte
tillrackliga. Generellt sett, det vill sdga inte bara i den kommunala sfa-
ren, finns det manga exempel pa disciplinarenden dar utslaget innebar
kritik mot revisorn, trots att varken ett politiskt ifrdgasattande eller en
skadestandsrattslig process skulle varit framgangsrikt mot revisorn. Fo-
rekomsten av sddana fall innebdr emellertid att en kvalificerad revisor i
princip alltid har anledning att kalkylera med risken att bl falld av
namnden dven om han skulle undgd ovrig kritik. En sddan risk verkar
avskrackande och utgor en viktig aspekt av kvalitetssdkringen. Det bor
emellertid tillaggas att ett utvidgande av Revisorsnamndens tillsynsom-
rade till att inkludera fortroendevalda revisorer inte skulle l6sa proble-
met. De fortroendevalda revisorerna utgor namligen inte, och bor inte
heller utgora, en profession och kan darfor inte utvirderas i forhallan-
de tll faststallda professionella normer. Problemet ar med andra ord
inte att det finns en kommunal form av granskning som inte ar foremal
for tillsyn. Problemet ar i stallet att det saknas en sidan kommunal re-
vision som ar foremal for tillsyn.

Ett annat utvalt drende, som inte alls ar unikt 1 sitt slag, handlar om
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huruvida en kvalificerad revisor har ratt att vara ledamot av styrelsen
for ett kommunalt aktiebolag. Dylika fragor till Revisorsnamnden fore-
faller vara baserade pa missforstandet att ledamotskap i just kommu-
nala bolags styrelser endast utgor politiska, ideella, uppdrag och dari-
genom ej skulle berora forbudet mot affarsverksamhert eller ledning
dirav. Blotta forekomsten av denna typ av drenden visar att det aktuel-
la regelverket for kommunal styrning, redovisning och revision ar allt-
for otydligt. Det ar notabelt att aven personer som kan forutsattas ha
god kiannedom om hur regelverket faktiskt ar formulerat andd ansett
sig behova fraga nimnden och inte sjdlva kunnat forutse de negativa
svaren.

Ytterligare ett annat drende handlar om en begransad kritik mot en
auktoriserad revisor i en av en kommun bildad stiftelse. Revisorsnamn-
den meddelade revisorn erinran. Aven om paféljden i det aktuella fallet
inte var sa allvarlig som varning eller forlust av auktorisationen innebar
det anda en padminnelse om att namndens kritik ar relevant for revisio-
nen av den kommunala sfirens bolag och stiftelser.

Avslutningsvis skall ett mer allmant uppmarksammat drende beroras
avseende revisionen av en av en kommun bildad bostadsstiftelse. Av
Revisorsnimndens sammanfattning av arendets bakgrund framgar att
den verksamhet som den kritiserade revisionsinsatsen gallde hade kom-
plexa relationer till flera delar av den offentliga sektorn. Namnden an-
forde: "Stiftelsen, som inte hade ndgon egen personal anstilld, uppdrog
at ett fristadende forvaltningsbolag att utforma och genomfora ombygg-
nadsprogrammet. Forvaltningsbolagets verkstallande direktor utsags
till verkstallande funktionar i stiftelsen med uppgift att svara for den lo-
pande verksamheten i enlighet med styrelsens riktlinjer och anvisningar.
... Forutom att utéva projektledning och kontroll skulle forvaltnings-
bolaget ansvara for uppfoljning och analys av projektet. ... En grund-
forutsattning for ombyggnadsprojektet var att finansieringen i allt va-
sentligt skulle ske med statligt subventionerade lan beslutade av
Lansbostadsnamnden i Stockholm.” Det ursprungligen beriknade in-
vesteringsbeloppet kom till slut att 6verskridas med cirka tva miljarder,
och kommunfullmaktige foranstaltade om en utredning i ansvarsfra-
gan. Sammantaget var relationerna mellan bostadsstiftelsen, forvalt-
ningsbolaget, staten och kommunen, inkluderande borgensataganden,
sddana att missgreppen i stiftelsen och bolaget fick betydande negativa
ekonomiska konsekvenser for kommunen. Revisionsberattelsen, vars
bristfilliga innehall Revisorsnamnden (RN) kritiserat, avsag den aktu-
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ella bostadsstiftelsen. Av nimndens omfattande bedomning i darendet ar
foljande av sarskilt intresse i detta sammanhang: ”(revisorn) synes i sina
rapporter till styrelsen i allt vasentligt och pa ett adekvat satt patalat de
brister han funnit vid granskningen. ... RN anser att (revisorn) i vart fall
senast i sin revisionsberattelse for ar 1991 borde ha anmarkt pa dessa
forhallanden inte minst mot bakgrund av vad han anfort i sina rappor-
ter till styrelsen. ... Det anforda visar enligt RNs mening att det vid tid-
punkten for avgivandet av revisionsberittelsen for rikenskapsaret 1991
fortfarande kvarstod betydande osikerhet betriffande finansieringen
och virdet av stiftelsens tillgangar. ... Mot denna bakgrund utgér (revi-
sorns) underldtenhet att patala forhallandena senast i sin revisionsbe-
riattelse for dr 19971 ett klart avsteg fran god revisionssed. Kommunsty-
relsens eventuella insynsmojlighet i stiftelsens verksamhet foranleder
ingen annan bedémning.” Revisorsnamnden meddelade den auktorise-
rade revisorn varning. Det bor understrykas att naimndens avgorande
overklagades till Lansritten, som visserligen friade revisorn i tva avse-
enden men inda stannade for pafoljden varning. Lansrittens avgoran-
de har overklagats till Kammarratten, vars dom dnnu ej avkunnats. Det
bor vidare noteras att rattegangen i det civilrattsliga malet mellan det
aktuella kommunala foretaget och revisorn instillts till foljd av forlik-
ning mellan parterna. Forhdllandet att forlikning uppstod avseende
staimning och motstamning i miljardstorlek ger fog for bedomningen att
de berorda kommunala aktorerna inte torde ha fatt kompensation for
de negativa ekonomiska konsekvenserna i den utstrickning som de be-
gart ratesligt stod for.

Den hir genomforda analysen av ndgra utvalda drenden fran Revi-
sorsnamnden ger anledning att understryka vissa forhallanden. Det
finns dokumenterade exempel p4 bristfallig revision inom en del av den
kommunala sfiren. Tillsynen beror endast cirka en fjardedel, om man
anvinder omslutningen som matt, av sfiren, det vill saga de bolag och
stiftelser som granskas av kvalificerade revisorer. Inget talar for att kva-
liteten pa revisionen i de Ovriga tre fjardedelarna av sfaren, det vill siga
kommunerna, skulle vara hogre. Det ar otillfredsstillande att revisio-
nen i den delen inte ar foremal for professionell tillsyn. De revisionella
insatserna som beror granssnitten mellan kommunerna och aktuella
bolag och stiftelser ar svdra, mot bakgrund av otydliga relationer mel-
lan berorda aktorer. Vidare belyser de har refererade fallen dven for-
vantningsgapet. Oavsett hur Revisorsnimnden haft anledning att agera
i de olika fallen torde kommunernas medlemmar ha forvintat sig att fo-
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rekomsten av revision i storre utstrackning skulle ha medverkat till att
de negativa ekonomiska konsekvenserna blivit mindre dn vad som fak-
tiskt blev fallet.

Brister avseende revision av kommunala féretag

Aven betriffande kommunala foretag ir regelverket for revision brist-
falligt. Kommunens medlemmar ar inte tillforsakrade en revision av
samma kvalitet oberoende av i vilken form en viss verksamhet bedrivs
for att uppfylla ett kommunalt dtagande. Exempelvis kan en skola dri-
vas av en namnd, av ett heldgt bolag eller av en stiftelse med kommu-
nala bidrag. Kraven pa redovisning skiljer sig at. Det revisorerna i bas-
ta fall kan bekraifta ar alltsa inte jamforbart. Dessutom ar resultatet av
revisionen i nagra fall helt offentlig och i andra inte. Slutligen krévs i
nagra fall att revisionen ar utford av professionella och i andra inte. Ur
en kommunmedlems perspektiv ar dessa skillnader helt omotiverade.

En brist avseende revision av deligda kommunala foretag ar att
kommunens rattigheter darvidlag inte alltid ar val reglerade genom
konsortialavtal eller dylikt.

Aven for manga stiftelser i den kommunala sfiren foreligger en brist
avseende revisionen. For de aktuella stiftelserna galler namligen ofta
antingen att de fair kommunala bidrag eller borgensforbindelser. Efter-
som en utgangspunkt i stiftelselagen dr att en stiftelses verksambhet fi-
nansieras av avkastningen av ett kapital som den sjilv dger, 4r lagens
motiv for att lata en stiftelses styrelse sjalv utse revisorer inte hallbart
tillampat pa stiftelser bildade av kommuner. Detta ar i praktiken en all-
varlig brist avseende uppfattat oberoende for revision av en icke obe-
tydlig del av kommunal verksamhet.

6.4. Konsekvenser av pavisade svagheter

De i denna rapport pavisade svagheterna avseende styrning och redo-
visning har flera negativa konsekvenser.

Det dr anmarkningsvart att kommunal redovisning avviker fran god
redovisningssed aven nar gillande regelverk helt foljs. Reglerna ar ut-
tryck for en alltfor lag ambitionsniva for redovisning, och dnda foljs de
inte.

Ett syfte, generellt sett, med kravet pa att god redovisningssed skall
foljas ar att minska risken for partisk redovisning. Risken for att redo-
visningsskyldighet fullgors pa ett satt som gynnar tillfalliga foretradare
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for den granskade eller dess huvudman foreligger saval inom de statliga
och kommunala sfarerna med deras skiftande partipolitiska maktgrup-
peringar, som inom den privata sfiren med dess omstruktureringar dar
dotterbolag kan fd nya dgare eller ny koncernledning. For den privata
sfaren var de allvarliga ekonomiska konsekvenserna av ansvarslost age-
rande under 198o-talet delvis orsakade av att kravet pa att god redo-
visningssed skall foljas inte uppfylldes. For den kommunala sfaren ar
motsvarande risker inte undanrojda, eftersom den redovisningssed som
kommunerna for narvarande foljer inte utgor ett tillracklige starke
skydd mot otillborligt hdansynstagande till politiska lojaliteter.

Arsredovisningarna ger inte en rattvisande bild av den ekonomiska
stallningen. Exempelvis redovisas inte alla skulder, varfor en alltfér po-
sitiv bild av kommunerna ges.

Det redovisade verksamhetsmassiga resultatet, det ekonomiska re-
sultatet och den ekonomiska stallningen gar inte att jamféra mellan de
olika kommunerna.

En konsekvens av att den kommunala styrningen dnnu inte 1 till-
rackligt hog grad priglas av tydlig ansvarighet och COSO-perspektivet
handlar om inkonsistenta méalformuleringar. En f6r kommunal milj6 ty-
pisk foreteelse ar att styrning sker i form av oforenliga malsattningar.
Stundom ges kommunala direktiv om okade ataganden och minskade
resurser 1 situationer dar det ar helt tydligt for berorda att tdnkbara
produktivitetshojningar ar uppenbart otillrackliga for att direktiven
skall kunna foljas. Trots detta innehéller drsredovisningarna sallan en
redogorelse for dessa dilemman.

En konsekvens av den bristfalliga kommunala redovisningen ar dali-
ga underlag for beslut. Detta giller dels beslut av stor betydelse for
medborgarna individuellt, exempelvis avseende val av bostadsort, dels
beslut om kollektiva prioriteringar av stor rackvidd.

Aven de pavisade bristerna avseende revision har flera negativa kon-
sekvenser. Den nyssnamnda bristen i drsredovisningar pd redogorelser
for malkonflikter 1 styrningen pdtalas sillan i revisionsberattelser. De
fortroendevalda revisorernas granskningsinsatser och satt att avrappor-
tera varierar mellan kommunerna. De fortroendevalda revisorernas re-
vision uppfyller inte kriterierna for yrkesmassig oberoende revision, det
vill sidga externrevision. A andra sidan uppfyller den inte heller kriteri-
erna for internrevision eller for controller. Den pdminner snarast om
parlamentarisk 6vervakning. Den utgor en otydlig blandning av de fem
granskarrollerna.
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Detta har som konsekvens att avvikelser fran god redovisningssed el-
ler fran gillande redovisningsregler och rekommendationer kan forbli
opatalade. Aven olimpliga eller regelvidriga forvaltningsatgirder kan
forbli opatalade. Att de pavisade bristerna faktiskt har fatt betydande
negativa ekonomiska konsekvenser, visar exemplet Haningerapporten
fran Kommunférbundet 1993. Aven den sa kallade optionsskandalen i
Stockholm 1987 kan ses som en illustration. Nar fel och brister patalats
av revisorerna, avstar fullmiktige 1 manga fall fran argarder pa grund
av den bristfilliga kommunala ansvarsstrukturen.

De negativa konsekvenserna innefattar en onddigt hog riskniva for
exempelvis slarvig redovisning, ovarsam medelsforvaltning, oegentlig-
heter, korruption och bristande effektivitet.

Det bor betonas att det finns risk for forhastade slutsatser vid en or-
saksanalys av de ovan nimnda negativa konsekvenserna. Det vore ex-
empelvis en forhastad slutsats att tro att om de som agnar sig at redo-
visning och revision i kommunerna blev skickligare sa skulle manga av
de ovan pavisade bristerna kunna undanréjas, varigenom de negativa
konsekvenserna skulle utebli.

Som framgick av avsnitt 4.1 ovan om redovisningsskyldighet bor en
omdomesgill ledning for en organisation tillsdtta interna befattningsha-
vare som skall uppritta redovisning for den verksamhet som andra har
genomfort. Pa basis av ett eget stallningstagande till, och efter en even-
tuell modifiering av, en sidan upprittad redovisning kan ledningen se-
dan fullgora sin redovisningsskyldighet till sin huvudman. [ nista steg
later huvudmannen externa revisorer antingen bekrifta eller pa annat
satt kommentera den mottagna redovisningen i syfte att uppna onsk-
vard trovardighet.

Mot den bakgrunden kan det visserligen finnas anledning att rikta
kritik mot upprattad redovisning och utférd revision, men det far inte
blandas samman med kritik mot olimpliga beslut i verksamheten. Po-
angen dr i stallet att efter en berittigad kritik mot dem som dr ansvari-
ga for verksamheten kan det finnas anledning att uppmarksamma att
en av orsakerna till de olampliga besluten adr de daliga beslutsunderla-
gen. En av orsakerna till de daliga beslutsunderlagen ir redovisning och
revision av lag kvalitet. En av orsakerna tll detta, i sin tur, ar att de som
upprattat redovisning och de som utfort revision foljt ett olampligt re-
gelverk. Dessutom forekommer det att de agerat klandervirt dven i for-
hallande till gdllande regelverk.

Som framgick av avsnitt 6.2 ovan har COSO-perspektivet for intern
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styrning och kontroll inte vunnit geh6r i kommunerna. Nér brister har
pdvisats och negativa konsekvenser av dessa har identifierats kan ana-
lysen vara enkel om ett COSO-perspektiv foreligger. Det ar latt att fo-
restalla sig hur kritik d4 meningsfullt kan utformas och mot vilka den
andamalsenligt kan riktas. Exempelvis kan kritik pa forsta nivan riktas
dels mot dem som genomfort verksamheten olampligt, dels mot dem
som beskrivit verksamheten genom upprittad redovisning. Detta kan
goras av en styrelse mot de anstallda. Pa nédsta niva kan kritik riktas
mot ledningen, i form av en styrelse, som har det samlade ansvaret for
de bada nyssnamnda grupperna. Detta kan goras av en fullmaktigefor-
samling mot dess utsedda styrelse. Pa den hogsta nivan kan kritik riktas
mot fullmiktige som dels utsett styrelse, dels utsett oberoende revisorer
som granskat styrelsen. Detta kan goras av viljarna, om de anser full-
maktige klandervard.

Sa enkelt ar det salunda inte i kommunerna. Nyttan av redovisning
och revision, dven om kvaliteten pa dessa starkt forbattrades, ar be-
gransad sd lainge den kommunala styrningen dnnuinte i tillrackligt hog
grad praglas av tydlig ansvarighet och ett accepterat COSO-perspektiv.
Den omtalade bristen pd fortroende for kommunala politiker och tjans-
temin ar delvis en konsekvens av de hir pavisade bristerna. Den ar det
satillvida att dven nar direkta negativa ekonomiska konsekvenser inte
aktualiseras, kvarstar forhallandet att den kritiserade strukturen, i form
av regelverk och praxis, inte undanrojer risken for sidana konsekven-
ser.
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7. Varfor regelverket fatt
sin nuvarande utformning

detta kapitel analyseras fragan varfor det nuvarande regelverket for

kemmunal redovisning och revision fatt den utformning det har. Det

ar emellertid inte fraga om en historisk undersokning av vad besluts-
fattare faktiskt anforde som skal nir det infordes. I stillet utnyttjas en
rekonstruerande metod for att ta fram och belysa ett antal premisser av
den karaktiren att om de hade anforts skulle inforandet av det aktuel-
la regelverket ha framstdtt som rationellt. Syftet dr att forstd, snarare dn
att beskriva, en viss utveckling. Vidare visas hur motiven for det nuva-
rande regelverket i dagslidget har blivit otidsenliga.

Diskussionen om kommunal sjalvstyrelse behandlas inte hdr utan tas
upp i avsnitt 9.1. Betriffande sjalvstyrelseprincipen vill jag dock redan
nu antyda dels att jag finner dess kommunala tillimpning i flera avse-
enden rimlig, dels att den ir irrelevant som stod for nuvarande ordning
for kommunal redovisning och revision.

7.1. En otidsenlig bild av kommunal styrning

En kvardréjande bild av en styrning utan behov av revision

Det ar inte sjdlvklart att kommuner tidigare har varit i behov av revi-
sion 1 meningen yrkesmissig oberoende externrevision. Lat oss som en
jaimforelse inledningsvis betrakta ndgra andra foreteelser an nunda
kommuner. For flera sddana framstar revision som helt obehovlig.
Flera organisationsformer ar sidana att aktorerna kan klara sig ut-
markt val utan revision. Exempelvis kan en kommitté, en arbetsgrupp
eller ett byalag fran den avlidgsna tiden fore skiftet konstituera sig pa sa-
dant sidtt att maktdelning i princip inte férekommer utan gruppens be-
slut fattas gemensamt 1 saimja och verkstills gemensamt av alla med-
lemmar. For sddana grupperingar foreligger inget behov av revision.
Om man tinker sig att kommunal verksamhet liknar det nyssnamn-
da byalagets, blir en del egendomliga aspekter av regelverk och praxis
for kommunal redovisning och revision mer begripliga. Nagon kanske
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forestiller sig att en nutida kommuns verksamhet liknar ett datida bya-
lags verksamhet sa mycket att det inte heller nu finns ett behov av revi-
sion.

Lat oss forenklat anta att korrekt inbetalade skatter exakt atgar for
att pa ett korrekt sitt finansiera den kommunala verksamheten. Vilka
ar da forutsdttningarna for en forvaltningsrevision, om kommunen lik-
nar byalaget ovan? En hog grad av delaktighet rakar, vidare, i den hir
tankta kommunala situationen liksom i byalaget, vara ett ideal och
medlemmarna deltar som producenter eller konsumenter i den kommu-
nala verksamheten. Redan genom normal uppmarksamhet i vardagsli-
vet kommer de sjalva att gora sig bilder av verksamheten i kommunen
och kunna bekrifta varandras bilder. De kommer med andra ord att
kunna savil redogora for som granska verksamheten utan behov av
vare sig kamrer eller revisor. Pastdendet att kommunens samtliga inva-
nare dagligen reviderar dess samfirdsel eller andra nyttigheter blir i lju-
set av detta begripligt.

Lat oss nu komplicera bilden av byalaget ovan i en aspekt. Samver-
kan kan paverkas av en okad grad av inbordes misstro, i kontrast till
den relativt hoga grad av tilltro som lange priglat bilden av svenska
kommuner. Det skulle leda till att invanarna fick anledning att i 6kad
utstrackning halla ett 6ga pa varandra, det vill sdga dagna viss tid at in-
bordes granskning. Men inte ens om denna tendens gick ganska langt
skulle motiv ha uppstatt for att ge ndgon uppdrag som externrevisor.
Om vi diaremot hade introducerat misstron i en senare utvecklingsfas av
det tankta exemplet, det vill siga efter en gjord fordelning av makt och
ansvar, hade misstron kunnat ses som motiv for okad tydlighet i den
gjorda fordelningen. Detta hade da motiverat externrevision for att
bland annat fa fram information om i vilken man den 6verenskomna
fordelningen av makt och ansvar faktiskt foljdes.

Innan vi lamnar detta fortfarande forenklade tinkta exempel dr det
virt att paminna om att lagstiftningen namner kommunal revision
redan 1862 men kommunal redovisningsskyldighet inte forrdn 19o1.
Att ndagot som benamndes revision introducerades i kommunerna
langt innan ndgra mer omfattande krav pa att avge redovisning lagfas-
tes tyder pa att krav pa riakenskaper, som forvisso fanns under andra
hilften av 1800-talet, motiverades snarare av krav pa ordning och
reda dn av redovisningsskyldighet mot huvudman. I ett sidant per-
spektiv saknades da annu ett av motiven for externrevision. Kravet pa
kommunal fortroendevald revision som infordes redan tidigare bor si-
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ledes ses som motiverat av behov av revision i en annan bemarkelse dn
den sedvanliga.

Lat oss ytterligare komplicera bilden genom att ta hansyn tll att det
ibland uppstar 6ver- eller underskott i finanserna. Det kan ge anledning
att engagera en internrevisor med uppgift att granska kommunkassan.
Eftersom ndgon maktdelning annu inte inforts i exemplet, och salunda
exempelvis kassan inte overlamnats till nigon som atagit sig ett redo-
goraransvar for den, finns det diremot inte anledning att ge nagon upp-
drag som externrevisor. Som en realistisk jimforelse kan nimnas att det
finns foretag av icke obetydlig storlek som dnnu inte har intort indivi-
dualiserat kassaansvar, utan alla de som under viss tid har turats om att
skota en identifierad kassa har solidariskt ansvar for denna.

Det finns nu anledning att aterknyta till diskussioner om vardering-
ar 1 termer av tilltro och misstroende som fordes i avsnitt 6.2 ovan. |
diskussionen om styrning av privata kommersiella aktiebolag ar det en
kontroversiell och viktig fraga om representanter for stimman bor val-
jas in i styrelsen for att ge goda forutsattningar for ansvarighet. [ dis-
kussionen om kommuner har motsvarande fraga inte ansetts relevant.
Ledamoter i styrelse och ovriga naimnder rekryteras normalt bland full-
maktige eller andra politiker. En utgangspunkt blir darfor att fullmakti-
ge, eller atminstone dess majoritet, har stort fortroende for den styrelse
som revisorerna skall granska. Om revisorernas avrapportering skulle
innefatta allvarlig kritik av styrelsen kan detta dven ses som ett uttryck
for att fullmaktige misstog sig nar den utsag styrelseledamoterna. Revi-
sorernas aterrapportering till sin uppdragsgivare, som rent principiellt
alltid ar en vardefull tillgang for uppdragsgivaren, kan i den meningen
komma att misskreditera uppdragsgivaren, vilket ar en intressant kom-
plikation. Sa linge majoriteten i fullmaktige inte vaxlar, kan fullmakti-
ge ses som mer intresserad av kritisk rapportering om verksamheter
snarare dn om en styrelse som representerar en stabil majoritet i full-
maktige. I ett mycket kortsiktigt perspektiv kan fullmaktigemajoriteten
sdgas sakna behov av externrevision i sedvanlig bemarkelse.

Situationen blir mer komplicerad om majoriteten viaxlar. Kommu-
nallagen innehéller en formulering om god ekonomisk hushallning. En
kommuns tolkning av den praktiska inneborden av att folja denna regel
kan variera starkt om majoriteten i fullmaktige vaxlar. De kommunala
revisorerna har ibland férvintats kritisera en tidigare styrelses beslut
mot bakgrund av en senare styrelses beslut. Hur skulle man kunna ge en
rimlig tolkning av en 6nskan att de fortroendevalda kommunala revi-
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sorerna skulle framfoéra sadan kritik? L.at oss som en kontrast betrakta
yrkesmassiga oberoende externrevisorer. Deras avrapportering skall ge-
nerellt sett vara sadan att den normalt inte kan bestridas. Rapporter-
ingen kan gilla om fullmiktiges direktiv foljts, vilket ar ett objektivt
forhallande, men inte om direktiven var lampliga. Bedomningen av den
sistnamnda fragan kan som sagt variera mellan pa varandra foljande
styrelser. Att revisorer pd ett nyttigt och anvandbart satt kan rapporte-
ra om sddana forvaltningsitgarder som fran tid tll annan vidtas trots
att det i efterhand ar odiskutabelt att de inte innebar god hushéllning,
ar en helt annan sak. Slutsatsen ar att 6nskan att revisorerna skulle kri-
tisera en tidigare styrelse bor ses som ytterligare ett tecken pa att den
kommunala styrprocessen uppfattas vara i behov av revision i en annan
bemirkelse an den sedvanliga.

Forekomsten av aktiebolag i den kommunala sfaren innebar ytterli-
gare en komplikation av exemplet. Kommunstyrelsens i kommunalla-
gen markligt formulerade sa kallade uppsiktsskyldighet 6ver heldgda
bolag bor ses mot bakgrund av att ansvarsférdelning inom en kommun
ar otydlig och inte helt uttalad. For att minska otydligheten ar det vik-
tigt att friga om kommunens medlemmar, fullmaktige eller styrelse ar
agare till de kommunala bolagen. Om man emellertid uppfattar bola-
gens val och ve som en gemensam angelagenhet for kommunens med-
lemmar, blir frigan om vem som ar dgare i formell mening oviktig, ef-
tersom man helst vill slippa att vid den l6pande verksamheten aberopa
aktiebolagslagens regelverk. Det kan exempelvis finnas aktiebolag som
ar bildade endast for att avgransa vissa risker for en kommun, varvid
lagen framstdr som intressant bara infor en eventuell konkurs. Debat-
ten om insyn i kommunala bolag, med formuleringar om att ratt till in-
syn bor vara oberoende av vald organisationsform, tyder pa att en sa-
dan analys vore fruktbar for forstaelsen. En slutsats ar att kommuner
manga ganger har valt aktiebolagsformen for verksamhet, trots att man
inte 6nskat den tydlighet som skall gilla enligt aktiebolagslagens anda
och mening.

Aven en speciell aktiebolagsrittslig komplikation ar hir belysande.
Lat oss som ett exempel betrakta ett helagt kommunalt aktiebolag, vars
styrelse dr rekryterad ur fullméktige och har en sammansattning som ar
politiskt representativ for fullmaktige. Bolagets styrelse kan da forvan-
tas fatta beslut som normalt vinner fullmaktiges majoritets gillande. En
foljd av aktiebolagslagens stadganden, som ofta forbises i analyser, ar
att de rostberidttigade vid en bolagsstamma, vilka till exempel kan ut-
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goras av ett antal fullmiakugeledamoter, far ge uttryck for endast en
uppfattning om bolaget har endast en dgare aven om stammodeltagar-
na av politiska skal har olika uppfattningar i den fraga stamman skall
ta stallning till. Antag nu att styrelsen fart ett agardirektiv av stimman
som préglats av en sadan, formellt sett dold, oenighet. Det ar da rimligt
att minoriteten ar missnojd och onskar att arsredovisningen speglar
aven den bakomliggande diskussionen och inte endast ett utfall stallt
mot ett av majoriteten genomdrivet dgardirektiv. Det dr vidare troligt
att minoriteten forvantar sig att dtminstone revisorernas avrapporter-
ing skall belysa den aktuella kemplikationen. En yrkesmassig oberoen-
de externrevisor skall emellertid granska en lednings forvalming i for-
hallande till av dess huvudman lamnade och formellt bindande direktiv
och inte i forhéllande till sidana tentativt formulerade direktiv under
stammodiskussionerna som enligt aktiebolagslagen ar en nullitet. Mi-
noritetens forvantan ar siledes ytterligare en indikation pa en forvantan
om revision 1 en annan bemarkelse an den sedvanliga.

Ju otydligare regelverket ar for uppdelning av makt 6ver kommu-
nens styrning och ansvar harfor, desto svarare ar det att se motiven for
yrkesmissig oberoende externrevision. Kommunstyrelsens otydliga till-
synsskyldighet 6ver 6vriga nimnder ar ytterligare en illustration. Sty-
relsen ar, som sagt, en av de kommunala nimnderna. Nimnders leda-
moter utses av fullmiktige. Anda har styrelsen ett ansvar, med otydlig
innebord, for 6vriga namnders verksamhet. Med nuvarande regelverk
ar det inte lart att se vad fullmakrige lampligen skulle kunna ge reviso-
rerna i uppdrag att granska vad avser styrelsens forvaltning inom det
stora omrade som ovriga namnder har ett delat ansvar for.

Slutsats

Det ovanstdende har visat att det aktuella regelverket ar ett uttryck for
en kvardrojande idé om styrning av kommunal verksamhet utan behov
av externrevision. Den kommunala verksamheten har nu natt en sadan
komplexitet och omfattning att en langtgdende maktdelning i praktiken
har inforts, men regelverket har annu inte modifierats for att reflektera
detta.
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7.2. Ett etiskt dilemma mellan folkstyre och
expertstyre

Att ha en stor respekt for folkstyre och samtidigt en stor respekt for ex-
pertstyre kan leda till att man stélls infor ett etiskt dilemma. I statsve-
tenskaplig litteratur forekommer en omfattande diskussion om eliters
inflytande i demokratier med analyser av for- och nackdelar forknippa-
de darmed. I detta avsnitt fors emellertid diskussionen snarare med syf-
tet att ge en ytterligare belysning av fragan varfor det nuvarande kom-
munala regelverket ser ut som det gor. Ett rekonstruerande perspektiv
ar fruktbart dven i detta sammanhang.

Motstridigheten mellan folkstyre och expertstyre

Debatten om folkstyre och expertstyre har forts sedan antiken. Tva
motstridiga synsatt kan urskiljas, och detta aktualiserar ett etiskt di-
lemma. Ett synsatt med foresprakande av representativ eller deltagande
demokrati kan ta sin utgdngspunkt i den svenska grundlagens formuler-
ing att all makt utgar fran folket. Eventuella invandningar som att vi
alla ofta agerar oférnuftigt bemots med bland annat foljande tva argu-
ment. Risken att en majoritet skulle hysa en felaktig uppfattning av hur
saker och ting forhaller sig ar liten. Risken att beslutsfattare i en demo-
krati pa grund av missforstand skulle strava mot olampliga mal sags vi-
dare vara mindre an for varje alternativ maktfordelning. Ett sddant syn-
satt kan utga fran varderingen att manniskor i allmanhet bor anses sa
fornuftiga att omdomen framkomna i en demokratisk process inte be-
hover modifieras av omdémen fran experter oavsett om dessa omdo-
men avser fakta eller varderingar.

Platons synsatt pa kunskap dr ett exempel pd en motsatt uppfatt-
ning. Han hdvdade att de fornuftiga, det vill siga experter, bor styra
samhdllet och att de oférnuftiga bor acceptera de fornuftigas beslut.
Det ofornuftiga flertalet inser namligen inte att vi inte helt kan lita pa
vara sinnesintryck. Darfor ar risken stor att vi begar misstag och rakar
illa ut. Den risken ar enligt Platon alltfor stor for att vara samhallelige
acceptabel. De fornuftiga, a andra sidan, har genom utbildning uppnatt
en sddan kunskapsniva att de kan undvika mdnga av misstagen. Att inte
utnyttja sddan expertis vore enligt Platon etiskt oacceptabelt.

Det etiska dilemmat bestdr i att de har refererade tvad synsatten pa
manskligt fornuft bdda har inslag av viarderingar som vi i det offentliga
samtalet tenderar att fora fram samtidigt utan hansyn till att de ar ofor-
enliga. Vi forlitar oss pa vara sinnesintryck och vill forbehalla oss ratten
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att gora sd. Skenet bedrar emellertid ibland och vi forleds da att bega
misstag. Under forutsattning att expertkunskap fanns tillgdnglig begar
vi dd i efterhand att vi i forvag skulle ha blivit korrigerade. Denna rim-
liga begdran ar emellertid inte forenlig med den rdtt som vi ville forbe-
halla oss.

Ifragasatt utvag ur dilemmat

En traditionellt foresprakad utvdg ur det namnda etiska dilemmat ar att
skilja mellan mal och medel och 6verldta beslut om de senare till exper-
ter, medan de forra blir foremal for demokratiska beslut. Ett problem
med den foreslagna utvagen ar att det kan vara svart att skilja mellan
mal och medel. Tanken att det alltid skulle vara mojligt att uppratchal-
la en tillrackligt tydlig grans mellan tjanstemannens beredande av be-
slutsunderlag eller genomforande av beslutade atgarder & ena sidan och
de kommunala politikernas beslutande a den andra sidan, har ifraga-
satts.

Kontroversiell stravan efter goda beslutsunderlag

Forhallningssatt till rationalitet och huruvida det 4r andamalsenligt att
efterstrava goda beslutsunderlag ar aven av central betydelse for synen
pa utnyttjande av expertis 1 en demokrati. En kontroversiell uppfatt-
ning gar ut pa att det ar naivt att sdga sig strava efter goda beslutsun-
derlag. Ett argument for den asikten ar att vad som utgor goda besluts-
underlag inte gar att objektivt avgoras. | det offentliga samtalet har
under senare decennier olika former av relativism fitt en framtradande
plats. Vid forsta paseende kan en relativistisk instdllning synas vara ett
uttryck for ett vardesattande av folkstyre pa bekostnad av respekten for
expertis. Forhallandet ar emellertid mer problematiskt. Den aktuella re-
lativismen fOrsvagar argumenten for att i demokratisk anda féra sam-
tal, sbka Overtyga varandra, bli 6verens om kvarstiende oenigheter
samt med hjilp av omrostning bli 6verens om hur oenigheterna skall
hanteras och darefter gemensamt ta ansvar for fattade beslut. I stdllet
finns det en risk att relativismen tas till utgdngspunkt for att lara kam-
pen mellan foretradare for olika uppfattningar avgoras pa andra grun-
der an respekten for folkstyre eller respekten for kunskap. Detta ar ett
problem dven for den kommunala demokratin.

Det finns anledning att aterkomma till problematiken om vad som
kannetecknar goda beslutsunderlag nar argumentation om behovet av
externrevision analyseras ndrmare i avsnitt 9.1 nedan. Redan 1 detta
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sammanhang bor emellertid féljande noteras. Vid mitten av 19o00-talet
framstod beslutsmiljoerna i offentlig och privat sfar som timligen olika.
Beslutsmodeller i termer av rationalitet och okomplicerade optimer-
ingsforsok nyttjades ofta i foretagsekonomiska diskussioner och havda-
des vara applicerbara pa exempelvis aktiebolag. Som kontrast hivdades
att beslutsfattande inom stat och kommun dr mer komplicerat och ror
fragor for vilka beslutsunderlag i form av, av revisor bekriftade, kvan-
tifierade finansiella redovisningsdata ar mindre relevant. Senare tids ut-
veckling har emellertid radikalt minskat den skillnaden. Politiska beslu-
tande forsamlingar dr alltmer obenigna att fatta bindande konkreta
beslut 1 policyfragor. Bolagsstyrelser, 4 andra sidan, dgnar sig alltmer at
att fatta konkreta beslut baserade pa affirsidéer i vars formulering in-
gar uttryck som “foretagets aktiva bidrag till 6kad livskvalitet”. I pri-
vata saval som statliga storforetags styrelser diskuteras allt oftare
fragor som tidigare var forbehallna politiska forsamlingar. Beslutssitua-
tionernas struktur har salunda fériandrats och dirmed ocksa fragan om
vad som utgor goda beslutsunderlag. Fragor kring relativism och ob-
jektivitet blir alltmer centrala 1 bada beslutsmiljéerna som darigenom
blivit mer likartade. En slutsats av detta ar att forutsdttningarna vid
stravan efter goda beslutsunderlag inte lingre uppvisar visentliga skill-
nader i dessa avseenden mellan offentlig och privat sfar. Alltsa forsva-
gas motiv for att det for kommunalt beslutsfattande skulle goras un-
dantag fran generella idéer om krav pa redovisning och granskning for
att uppna goda beslutsunderlag.

Ifragasatta kommunala ataganden

Avvigningen mellan folkstyre och expertstyre kan dven praktiske bely-
sas av ifragasittandet av kommunala dtaganden, nya styrformer inom
den kommunala sektorn och privatiseringsprocesser av olika slag. Ge-
nerellt sett kan detta ses som ett 6kat virdesittande av expertis pa be-
kostnad av demokratiska virden.

I en artikel om demokrati i tidningen Affdrsvdrlden i mars 1999 togs
ett antal fragor upp som inte fatt tillracklig uppmarksamhet. En av dem
formulerades: ”Finns det en motsittming mellan ekonomisk utveckling
och en omfattande demokrati?” En annan formulering i artikeln var:
"Vill fler manniskor verkligen dgna tid at demokratiskt arbete eller fo-
redrar vi egentligen rollen som servicekonsumenter och skattebetalare
utan ansvar?” Sadana fragor bor lampligen analyseras med hjalp av dis-
kussionen om det etiska dilemma som utvecklats i detta avsnitt. Fried-
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rich Hayek formulerade sig visserligen sa, i sin Nobelforelasning, att det
ar tur att politiker 1 sa liten omfattning lyssnat pa nationalekonomers
radgivning med tanke pd deras vetenskaps status och brist pa relevans
och triffsikerhet. Anda ir det en utbredd uppfattning att ett 6kat ut-
nyttjande av expertis av mer foretagsekonomisk och teknisk inriktning
skulle forbittra kommunernas ekonomiska utveckling. Samtidigt fram-
fors farhdgor for att en sddan inriktning skulle undergriva demokratin.
Tva viktiga och var for sig relativt oomstridda aktuella virderingar,
namligen vikten av en god kommunal ekonomi och vikten av att kom-
munens medlemmar far politiskt gehor for sina asikter, stills salunda
mot varandra i form av ett etiskt dilemma.

Slutsats

Sammantaget visar diskussionerna i avsnitt 7.2 att det finns skal att
uppmirksamma ett antal faktorer som forklarar det starka intresset av
att bevara den forhdrskande otydligheten i avviagningarna mellan folk-
styre och expertstyre i kommunerna. Har har pdvisats olika aspekter av
ett etiskt dilemma som alla beror begreppsparet folkstyre och expert-
styre i kommunala sammanhang. Villigheten att ta stillning i detta di-
lemma synes vara starkt begrinsad under nuvarande omstandigheter.
Om motiven for regelverket utgors av parvis motstridiga idéer i de
namnda aspekterna av det etiska dilemmat, blir det begripligt att regel-
verket ar vagt och otydligt just i den utstrickning man ej tagit stillning
1 dessa dilemman.

7.3. Férandrade forutsattningar

[ avsnitt 7.1 och 7.2 tillimpades en metod for att analysera sadana suc-
cessivt giltiga premisser som om de hade dberopats hade fatt inférandet
av regelverket att framsta som rationellt.

En slutsats var att ett antal motiv som tidigare har kunnat dberopas
for den gillande kommunala ordningen nu blivit ohéllbara. Frt antal
avgorande forutsittningar har forandrats. En annan slutsats var att re-
gelverkets otydlighet hinger samman med ovilligheten att ta stillning i
det etiska dilemmat mellan folkstyre och expertstyre.

Det foreligger alltsa tvd behov. Den aktuella orealistiska bilden av
den kommunala verksamheten maste korrigeras. Vidare maste man ta
stallning i de etiska dilemman som ror utnyttjande av expertis i den de-
mokratiska processen.
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8. Missforstand

avil regelverk som praxis forefaller i viktiga avseenden bygga pa

missforstand. Detta giller bide den kommunala styrningen och

revisorsrollen. Ett antal missforstdnd i det offentliga samtalet
skall darfor nu uppmarksammas och analyseras. Utover debattinligg
diskuteras daven aktuell utrednings, propositions och utskottsbetankan-
des otillrack lighet.

8.1. Brister i aktuell utredning och proposition

[ utredningsbetankandet Den kommunala revisionen — ett demokratiskt
kontrollinstrument (SOU 1998:71) dterfinns ett missforstind avseende
god revisionssed. Diri hdavdas att god revisionssed har olika innebord i
olika kommuner. Sa kan emellertid inte vara fallet. Daremot skulle det
kunna vara fullt mojligt att granskningsinsatser, med hanvisning till
starkt varierande risk for vasentliga fel, uppvisar stora variationer, helt
i enlighet med god revisionssed. Vidare ar det fullt mojligt att gransk-
ningsinsatser uppvisar stora variationer, trots likartad risk for vasentli-
ga fel, beroende pa felaktiga tolkningar av god revisionssed.

Vidare hiavdas i kommunrevisionsutredningen ”... att en vilfunge-
rande kommun kan ha lagre kostnader for revisionen an en kommun av
motsvarande storlek men med en revision som fungerar simre”. Det ar
rimligt att férmoda att risken for visentliga fel ar storre i en samre fun-
gerande kommun, for vilken det siledes enligt god revisionssed skulle
atga storre granskningsinsatser. Det dr ocksd rimligt att formoda att
det, allt annat lika, dtgir storre granskningsinsatser for mindre kompe-
tenta revisorer. Att se en kommun med en revision som fungerar simre
som en kontrast till en vilfungerande kommun tyder emellertid pa den
allvarliga missuppfattningen att yrkesmassiga oberoende revisorers dt-
garder utgor inslag i forvaltningen. En alternativ tolkning ar att utred-
ningen inte ser kommuner vara i behov av revision och att beteckning-
en fortroendevald revisor i kommun sdlunda ar missvisande. Det skulle
snarare motsvara en parlamentarisk 6vervakning,.
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Utredningen innehaller vidare det markliga forslaget att den sa kal-
lade initiativrdtten skulle utvidgas sé att de fortroendevalda revisorerna
skulle f4 ratt att pd eget initiativ vicka drenden som ror granskningen i
fullmaktige och namnder. Eftersom forslaget handlar om en forandring
framtrader bilden av revisorer som hittills varit begransade i sin ratt att
stilla frdgor och ge rekommendationer. Det bakomliggande synsitt
som mojliggor ett sadant forslag star i skarp kontrast till en korrekt bild
av revisorsrollen. Yrkesmassiga oberoende revisorer, det vill siga ex-
ternrevisorer, har namligen en sjalvklar ratt att stalla fragor och avrap-
portera som inte far begransas av en uppdragsgivares godtycke utan en-
dast genom generella regler om sekretess med mera. Att en revisors
fragor skall besvaras foljer av definitionen av revisorsrollen och av att
ett uppdrag givits. Revisorns rekommendationer behover daremot inte
foljas. Asikten att en revisors rekommendation om regelféljsamhet bor
atlydas bygger pa det vanliga missforstandet att den granskade har lyd-
nadsplikt mot revisorn i stdllet for mot den som givit regeln.

Begreppet “revisionsansvar”, diskuteras dven av utredningen pd ett
missledande satt. Granskningsobjektet for yrkesmassig oberoende revi-
sion dr en organisation i dess helhet, och avrapporteringen av revisio-
nen sker till dess huvudman, till dess ledning och i tillampliga delar till
allmanheten. Enskilda individer ar saledes inte foremal for externrevi-
sion. Ansvaret for att dtgirder vidtas med anledning av avgiven revi-
sionsberattelse eller revisionsrapport dvilar i en kommun i princip dess
fullmaktige, styrelse eller 6vriga namnder. Pafoljder vid uppdagade fel
och brister kan, mot bakgrund av revisionsberittelse eller rapport, rik-
tas, dock inte av revisorer, mot ansvariga politiker framst i en politisk
dechargeprocedur och mot tjansteman enligt gallande lagar och avtal.

Aven begreppet ”laglighetsprovning” diskuteras av utredningen pa
ett missledande satt. Att det skulle kunna foreligga ndgon konkurrens
mellan domstolar och externrevisorer bygger pa en felaktig uppfattning
av revisorsrollen. Huruvida en viss beslutad forvaltningsatgard ar laglig
kan granskas av manga aktorer. En beredande instans kan granska lag-
lighet och darefter ge beslutsfattaren en rekommendation. En rattsvar-
dande instans kan granska lagligheten och darefter ge sin bedomning i
form av dom med beslut om eventuell pafoljd for beslutsfattaren. En
externrevisor kan granska laglighet och darefter lamna 6ver resultatet
av sin granskning till sin uppdragsgivare, som i normalfallet ar huvud-
mannen for den granskade hos vilken den berorda beslutsfattaren ar
verksam. En externrevisors granskning konkurrerar silunda inte med
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och féar inte ses som en ersittning for rattsvardande myndigheters
granskning. Den far heller inte ersitta den granskades egen granskning
inom ramen for beslutets beredning. Den granskades ansvar for att be-
slutade atgarder ar lagliga kan namligen inte sigas minska med abero-
pande av forekomsten av hogkvalitativ revision.

Utredningens resonemang om den si kallade kommunala sjalvstyrel-
sen ger ocksd anledning att uppmarksamma ytterligare missforstand
angdende revisorsrollen. Fragan utvecklas i avsnitt 9.1 nedan.

I utredningens inledande avsnitt om gillande ritt anvands formuler-
ingen "kommunens revisor och bolagets revisor”, vilket kan leda till
missforstind. Om revision enligt aktiebolagslagen, vad avser heligda
kommunala bolag, anfors vidare i utredningen: "Revisorerna viljs av
bolagsstimman. Skall man vilja flera kan man bestimma att de skall
utses i annan ordning, dock inte alla. Detta innebar att fullmaktige ge-
nom bestimmelse i bolagsordningen kan utse alla bolagsrevisorer utom
en.” Det bor noteras att det i kommunallagen anges att fullmaktige, om
varden av en kommunal angelidgenhet 6verlamnats till ett helagt aktie-
bolag, skall utse samtliga styrelseledaméter och minst en revisor. Dessa
formuleringar ger intryck av att fullmiktige inte skulle kunna utgora
bolagsstimma 1 ett heldgt bolag. De ger vidare intrycket att en revisor
som pa fullmiktiges uppdrag granskar bland annat kommunstyrelsen
skulle vara kommunens revisor i nigon mer genuin mening an en revi-
sor som pd fullmiktiges uppdrag granskar bland annat ett heldgt bolags
styrelse. Dessa missforstand ar allvarliga, eftersom de ger ytterligare
naring at missuppfattningen att fullmaktige genom att stifta ett bolag
for att fullgora ett kommunalt dtagande skulle kunna avhianda sig eller
minska sitt ansvar for ett sidant dtagande.

Aven propositionen En stirkt kommunal revision (1998/99:66) ir
ett uttryck for missforstind i flera viktiga avseenden. | propositionens
inledande avsnitt om allmanna utgangspunkter anfors: ”De fortroende-
valda revisorerna har inte nagot omedelbart ansvar for den interna kon-
trollen utan skall granska att sddan finns och att den ar andamalsenlig
och tillracklig.™ Den har citerade propositionstexten, som aven ater-
finns i utredningen, rymmer ett felaktigt referat darigenom att kommu-
nallagen varken i sin tidigare eller foreslagna lydelse stadgar att reviso-
rerna ”... skall granska att ...”, utan att revisorerna skall ”... prGva om
...” Aven om det misstaget skulle ha rittats till kvarstar emellertid det
allvarliga missforstandet att revisorerna visserligen inte har nagot, som
det uttrycks, "omedelbart ansvar” for den interna kontrollen men anda
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medverkar till att namndernas ansvar for den interna kontrollen inte ar
odelat. Genom att detta missforstand kommit till uttryck i propositio-
nen kan den foreslagna lydelsen i lagens 6 kapitel, 7§, "Namnderna
skall ... ocksa se till att den interna kontrollen ar tillracklig ...”, inte
skapa en tydlig ansvarsfordelning mellan revisorerna och den granska-
de. Med tanke pa forarbetenas betydelse vid tolkning enligt svensk
rattstradition behovs det ett korrigerande fortydligande.

Ett annat omrdde som praglats av missforstand och behandlats i sa-
val utredning som motion och proposition giller jav for fortroendeval-
da revisorer. Som exemplifiering skall hdr analyseras tva avsnitt i pro-
positionen, vilka bdda ger ytterligare fog for tolkningen att vad som
avses snarare dr parlamentariska 6vervakare 4n revisorer. [ propositio-
nens avsnitt om jav anfors foljande: ”Beslut kommer aven att fattas (av
fullmaktige) lopande i de drenden som revisorerna initierar med stod av
den av regeringen foreslagna initiativratten. For att bibehdlla och star-
ka allmanhetens fortroende for revisorernas objektivitet i verksamheten
bor det darfor inforas en uttrycklig javsbestimmelse for de fortroende-
valda revisorerna.” Vidare anfors i avsnittet om initiativratt foljande:
”Initiativratten skall vara ett instrument for revisorerna att snabbt kun-
na vicka drenden i fullmikrtige ... dven sddana drenden som skall avgo-
ras av fullmiktige och dér revisorerna dessutom lamnat forslag till be-
slut.” Det bor sarskilt observeras att det i det forstnamnda citatet talas
om revisorernas objektivitet i verksamheten. Det talas inte om reviso-
rernas objektivitet vid deras granskning av verksamheten utan om revi-
sorernas objektivitet i/ verksambeten. Vad som asyftas ar den kommu-
nala verksamheten, vilken forvisso ar relevant att delta i for en
parlamentarisk dvervakare. En revisors verksamhet, som forvisso bor
praglas av objektivitet, utgors & andra sidan av granskning, avrappor-
tering och radgivning.

[ propositionen anfors dessutom: ”Med de foreslagna bestammelser-
na kan saledes javssituationer ocksa komma att forekomma i revisions-
berattelsen. Det kan leda till att fullmiktiges beslut om revisionsberit-
telsen upphdvs om det 6verklagas.” Det bor observeras att en
fortroendevald revisor sdlunda kan tankas ha agerat helt korrekt och
andamalsenligt under hela processen fram till avgivande av revisionsbe-
rattelse, men att han just dd avstar fran att delta pa grund av jav. For en
yrkesmassig oberoende externrevisor ar situationen helt annorlunda.
En externrevisor som ar javig vad avser avgivande av revisionsberittel-
se skall avstd fran uppdraget. For fullgorandet av ett revisionsuppdrag
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ar avgivandet av revisionsberittelse det centrala. Det omfattande
granskningsarbetet utgor endast en forberedelse for berattelsens avgi-
vande och radgivningen ar en biprodukt.

8.2. Otydlighet i konstitutionsutskottets betinkande

Principiellt sett dr det en viktig uppgift for konstitutionsutskottet att
analysera propositioner och motioner fran konstitutionell synpunkt.
Det hade varit sdrskilt angeldget att utskottet sjalvstandigt nirmare
hade analyserat den aktuella propositionen om en modifierad kommu-
nal revision 1 det perspektivet. Det dr synnerligen anmairkningsvart att
sa inte har skett nar det giller propositionens avsnitt som beror fragan
om behovet av en yrkesmaissig oberoende kommunal revision.

Konstitutionsutskottets betankande, En stdrkt kommunal revision
(KU 30), undanréjer inte den otydlighet som skapades redan genom
propositionens redigering. Remissinstansers kritik av att den fortroen-
devalda revisionen inte uppfyller krav pa oberoende diskuteras under
en huvudrubrik formulerad i termer av sirskilda kompetenskrav, vilket
snarare for tanken till diskussion om certifieringskrav. Vidare diskute-
ras den namnda kritiken under en delrubrik formulerad i termer av yr-
kesmissig revision snarare dn oberoende revision. Detta sker trots att
huvudrubriken pa nastfoljande avsnitt av propositionen ar just reviso-
rernas oberoende. En risk med att rubrikerna givits sd missledande for-
muleringar ar att oberoendet diskuteras pa ett felaktigt st.

Betriffande en eventuell “yrkesmissigt oberoende revision som
komplement” sigs i propositionen att “regeringen kan se att det ur re-
visionssynpunkt finns fordelar med en sddan ordning”. Konstitutions-
utskottet redovisar inte ens ett forsok att gora detta pastdende begrip-
ligt. Vid referat och analys av det stycke i vilket nyss naimnda citat ingdr
viljer utskottet i stillet att, med hanvisning till regeringsformen, notera
regeringens tolkning att det ir de fortroendevalda som ansvarar for den
kommunala verksamheten och att utomstaende inte kan ansvara for
den. Vad det sistnamnda, det vill siga "att utomstdende inte kan ansva-
ra for den”, har for argumentativ anknytning till frigan om oberoende
revisorer lamnas holjt i dunkel.

Otydligheten i konstitutionsutskottets betinkande kan dven belysas
med foljande analys. Pastdendet att utomstdende inte kan ansvara for
den kommunala verksamheten ir i sig begripligt och foga kontroversi-
ellt. En konsekvens ar att yrkesmassiga oberoende revisorer, det vill
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sdga externrevisorer, inte kan ansvara for den kommunala verksamhe-
ten. I den av utskottet analyserade propositionen sigs att inforande av
oberoende kommunal revision skulle innebdra "en mycket stor forand-
ring av det ansvarssystem som galler i dag.” En tolkning av texten ar att
den dsyfrade forindringen skulle utgoras av en dverforing av ansvar till
utomstaende och speciellt till de utomstdende externrevisorerna. En
forutsattning for att den tolkningen skall vara rimlig dr at det ansvar
for verksamheten som nuvarande revisorer har skulle overforas till nya,
externa, revisorer. Detta skulle forutsatta att de fortroendevalda reviso-
rerna faktiske i dagslaget har ett helt eller delat ansvar for verksamhe-
ten, vilket dnyo stoder hypotesen att de inte dr revisorer i begreppets
principiella mening utan snarare liknar de namnda parlamentariska
overvakarna. Konstitutionsutskottet har avstatt fran att ta stallning i
dessa avgorande tolkningsfragor.

8.3. Forvirrad aktuell debatt

Aven den aktuella allminna debatten om kommunal redovisning och
revision innehdller manga missforstand. I debatten som foljde efter pa-
staenden att davarande finansborgarradet i Stockholm skulle ha miss-
brukat sin stdllning, i samband med representation, framfordes ett for-
slag som tyder pa missforstand. I forslaget betonades vikten av att de
kommunala revisorerna snabbt gjorde en genomgang av verifikationer-
na och presenterade en redovisning av representationskostnaderna. En
tanke synes ha varit att revisorerna, genom att lagga fram en redovis-
ning som inte kunde betvivlas, skulle bidra till att aterstalla fortroendet
for kommunen. Pa det sattet skulle det emellertid kunna uppfattas som
att revisorerna tog over en del av den redovisningsskyldighet som avilar
kommunstyrelsen. Den missriktade vilvilligheten fran revisorernas sida
skulle darfor mycket vil kunna medverka till ett minskat fortroende.
Ett kvarstdende intryck av de olika inlaggen i den debatten dr att det ra-
der forvirring om skyldigheten att redovisa och rittigheten och skyldig-
heten att granska i den kommunala sfiren.

Senare tids debatt om det kommunala sa kallade revisionsansvaret
ger underlag for ytterligare diskussion av hur granskningsobjektet av-
gransas. Ett argument som framforts gar ut pa att en utvidgning av
kretsen av revisionsansvariga skulle minska politikernas ansvar. Exem-
pelvis har Agne Gustafsson 1997 i ett inldgg i Svenska Dagbladet hav-
dat: ”JK:s propd om att de kommunala revisorerna daven skulle fa fram-
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fora anmarkningar mot ledande tjanstemin och inte som nu bara mot
de fortroendevalda vore inte heller bra. Det skulle medfora en uttun-
ning av de politiska representanternas ansvar och forsvéra viljarnas an-
svarsutkravande.” Citatet belyser tvd viktiga missforstand. Det forsta,
som berdrdes i avsnitt 6.2 ovan, innebir att en delegering av befogen-
heter skulle medfora en minskning av eget ansvar. S4 dr emellertid inte
fallet. Nagon som fartt, och accepterat, ett visst ansvar kan namligen
inte genom egna atgirder sjilv minska detta. Daremot kan denne, ge-
nom att 6ka sin regressritt gentemot annan, minska effekterna dirav.
Det andra missforstandet innebir att en anmarkning frdn en revisor
uppfattas som en styrimpuls riktad mot ndgon befattningshavare inom
den granskade organisationen, en styrimpuls som sdlunda skulle kunna
konkurrera med styrimpulser frdn den granskade organisationens led-
ning. S4 ar emellertid inte heller fallet. Om en revisor skulle forsoka sty-
ra den granskade skulle han nimligen darigenom forlora sin mojlighet
att uppratthdlla revisorsrollen pa grund av dess krav pa oberoende.
Den felaktiga slutledning som dr implicit i det namnda debattinlig-
get skulle bli begriplig om man, till att borja med, tolkade regelverket
for styrning av kommunal verksamhet sd att en korrigerande styrimpuls
riktad mot en ansvarig tjansteman bor komma fran endast ett hall, vil-
ket parentetiskt sagt dr en rimlig instdllning. Regelverket skulle d&, vi-
dare, behova ges den tolkningen att de som kan ge sidana styrimpulser
ar savil revisorerna som ledamoter av fullmaktige. Salunda blir den de-
len av debatten begriplig endast om revisorerna forutsitts kunna delta i
styrningen. Sdledes handlar det hir inte om revisorer utan om siddana
representanter for en huvudman som visar ett sarskilt intresse for
granskning, vilket dnyo for tanken till parlamentariska 6vervakare.
Revisorernas avrapportering efter granskningen av Stockholm lins
landstings bokslut 1998 blev foremal for en livlig debatt. I sin avrap-
portering skrev revisorerna att “sjukhusstyrelsens uppfoljnings- och
styrprocess framstar som otydlig och under hosten alltfor passiv sdrskilt
i sitt forhallande gentemot Karolinska sjukhuset”. Stycket dr enligt
uppgift det enda som skiljer sig fran skrivningarna i rapporten om hil-
so- och sjukvardsnimnden, och som gor att sjukhusstyrelsen far ett
samre betyg. I debatten fragade ordforanden varfor sjukhusstyrelsen
fick ett simre omdome dn bade landstingsstyrelsen och hilso- och sjuk-
vardsnimnden. En av de fortroendevalda revisorerna svarade att revi-
sorerna stillde storre krav och forhoppningar pa en professionell sty-
relse och ddrav foljde det simre betyget. Detta referat pdvisar ett
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missforstind avseende revisorsrollen eller, alternativt, att de som be-
namns revisorer hir agerar som Ovriga politiker for vilka den nimnda
skillnaden i forhoppningar och krav framstar som relevant. Det synsit-
tet star i tydlig kontrast till vad som skall anses relevant infor avgivan-
de av ett objektivt revisionellt uttalande om kvaliteten hos en granskad
uppfoljnings- och styrprocess. Debatten fortsatte med att den tidigare
politiska majoriteten presenterade ett uttalande angdende revisionen
avseende 1998. [ uttalandet skrivs: "Revisorerna har inte haft ndgra 16-
pande kontakter infor 1998 ars revision med den avgdende landstings-
ledningen forran sex dagar fore slutsammantradet. Vi finner detta an-
markningsvart och ifragasatter darfor starkt det arbetssatt som rader
mellan revisionen och landstingsledningen.” Aven detta citat kan ses
som en missuppfattning av revisorsrollen. Den rollen innefattar namli-
gen en ratt att ensidigt bestimma formerna for informationsutbyte med
den granskade. Alternativt kan citatet ses som en indikation p4 att de
som benamns revisorer har forvantas interagera pa ett satt som ar sed-
vanligt mellan politiker.

Aven den aktuella debatten om friskolor priglas av missforstand av
kommunal styrning. Av en artikel i Svenska Dagbladet 1999 framgick
att “en grupp pa stadsledningskontoret (Stockholms) har tillsatts och
ska inom kort presentera ett forslag till villkor for kommunala skolor
som vill byta huvudman och bli friskolor”. En av kommunens jurister
anforde: ”Sannolikt foreligger inga hinder, men vi maste gora en be-
domning i varje enskilt fall.” En av kommunpolitikerna kommentera-
de: ”Vi kommer att hjdlpa de kommunala skolor som vill knoppa av
under forutsattning att de har stod av en huvuddel av lidrare och forald-
rar”. I det diskuterade konkreta exemplet hade enligt uppgift rektorn
bildat ett aktiebolag och darefter ansokt om att fa driva den aktuella
skolan som friskola. Det bisarra intryck denna tidningsartikel ger ar att
det handlar om tva sjilvstandiga likaberattigade aktorer, det vill sdga en
skola och en kommun, som 6verviger om de skall minska eller 6ka sitt
frivilliga samarbete. Med andra ord paminner det om missforstandet
att ett dotterbolag kan vilja att lamna en koncern. For att ge rimliga
forutsattningar for debatten borde deltagande politiker och experter
diskutera i vilken utstrackning det bor vara ett kommunalt dtagande att
barn far likartad skolutbildning. Darefter kan foljdfragor om eventuellt
forandrad styrning och revision vickas.
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9. Diskussion och férslag

9.1. Diskussion

kapitel 3 gavs ndgra internationella jaimforelser. Darefter skisserades i

kapitel 4 vad som principiellt bor gilla for redovisning och revision. [

kapitel 5 analyserades kommunal redovisning och revision och dess
problem. [ kapitel 6 jamfordes en tankt ideal revision med aktuell kom-
munal revision och pavisades brister. [ kapitel 7 gjordes ett forsok att
gora det begripligt varfor den aktuella situationen har blivit som den ar.
[ kapitel 8 klarades nagra centrala missforstand ut. Med denna bak-
grund ar det nu andamalsenligt att prova for- och nackdelar hos olika
tankbara l6sningar pa de problem som identifierats i denna studie.

Tankegangen i resten av detta avsnitt utvecklas pa foljande satt. In-
ledningsvis behandlas frdgan om behovet av yrkesmassig oberoende re-
vision, det vill sdga externrevision, forst generellt och darefter speciellt
vad avser den kommunala sfaren. Blicken viands sedan mot de kommu-
nala revisionskontorens respektive de privata revisionsbyrdernas tank-
bara insatser, och darmed forknippade risker disk uteras. Darefter ana-
lyseras risken med att revision generellt utvecklas till att bli en bland
flera sorters silda tjanster inom ramen for assurance service. | den cen-
trala delen av avsnittet diskuteras idén om ett fristdende bestillande or-
gan for att uppfylla behovet av yrkesmassig oberoende revision och
samtidigt hantera riskerna som analyseras i detta avsnitt samt de risker
som belysts i kapitel 6.

Behovet av yrkesmassig oberoende revision

Fragan om kommuner behover en yrkesmaissig oberoende revision, det
vill sdga externrevision, skall nu narmare analyseras. Det bor observe-
ras att fragan om vardet av att politiker med sarskilt intresse for gransk-
ning, utan krav pa eget revisionellt yrkeskunnande eller oberoende, dg-
nar sig dt parlamentarisk 6vervakning har tillfallige laggs at sidan. Den
fragan dterkommer nedan i detta avsnitt.

Begreppet “yrkesmassig” asyftar i detta sammanhang att de ifraga-
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kommande revisorerna utOvar revision sasom yrke antingen vid ett
kommunalt revisionskontor eller vid en privat revisionsbyra. Begreppen
“extern” och “oberoende” dsyftar i detta sammanhang att behovet av
revision uppfylls av revisorer som inte dr ledamoter av fullmakrige, det
vill sdga av den aktuella uppdragsgivaren, och som inte heller i egen-
skap av anstéllda, i egenskap av fortroendevalda eller pa annat sédte ar
direkt eller indirekt involverade i de styrelser eller 6vriga namnder som
det ingdr i uppdraget att granska.

Om behovet av externrevision, generellt sett, kan féljande anforas.
De som forvaltar andras resurser, oavsett om dert galier stat, kommun,
aktiebolag eller ekonomisk forening, har anledning att viarna om sin
trovirdighet. Sannolikheten for att de som forvintas bidra med erfor-
derliga resurser, oavsett om det sker frivilligt eller med tvang, faktiskt
gor det ar storre om dessa har fortroende for dem som skall svara for
forvaletningen. Ett framgéngsrikt satt att bygga upp ett sddant fortroen-
de innefattar att genomfora forvaltningen val, att uppné goda resultat,
att offentligt redogora for verksamheten, resursforbrukningen och re-
sultatet samt att visa att denna redogorelse blivit bekraftad av oberoen-
de professionella granskare. Ett oovertraffat satt att gora det sistnamn-
da, som i vart land utvecklats under det senaste seklet, ar att anlita
yrkesmassiga oberoende revisorer, det vill saga externrevisorer. Det ar
ocksa viktigt att kunna visa att eventuell berdttigad kritik fran sddana
granskare inte riskerar att doljas. For att uppna detta ar det av betydel-
se att anlitandet av externrevisorer gors obligatoriskt.

Generellt sett och i ett langsiktigt perspektiv finns det starka skal for
en aktor att forsdtta sig i en situation for vilken externrevision ar obli-
gatorisk. Enskilda foretradare for en aktor kan emellertid betrakta fra-
gan ur ett annat perspektiv och, speciellt, mer kortsiktigt. Exempelvis
kan en ledamot av en styrelse for ett aktiebolag for tiden fram till nista
nyemission eller en ledamot av en kommunstyrelse for tiden fram till
nasta val betrakta situationen frdn en annan synpunkt. [ ett sddant
kortsiktigt perspektiv dr det inte sjalvklart att se ett behov av fortroen-
deskapande atgarder for att fa tillgang till resurser och ratten att for-
valta dem. Behovet av obligatorisk externrevision kan darvid for dessa
ledamoter framstd mindre klart.

Fran den granskades, till exempel en foreningsstyrelses, synpunkt
kan behovet av externrevision framstd som mer eller mindre klart. Be-
trakta som en illustration en styrelse som genomfor en djarv serie trans-
aktioner med foreningens basta som mal. Ibland kan det darvid kort-
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siktigt framsta som mycket klokt att inte oroa medlemmarna med del-
resultar utan vanta med en fullstandig avrapportering till en tidpunkt
nar transaktionerna ar avslutade. Styrelsen kan dirvid onska att tillfil-
ligt utnyttja sitt tolkningsutrymme avseende redovisningsreglerna utan
att besviras av externa revisorer. Den granskade styrelsen kan i den ex-
emplifierade situationen ha ett starkt behov av externrevisorers bekraf-
telse nar det goda slutresultatet redovisats men helst vilja slippa revision
avseende missvisande eller utebliven rapportering av delresultat.

Aven fran en uppdragsgivares, till exempel en bolagsstimmas, syn-
punkt kan behovet av externrevision framsta som mer eller mindre
klart. Betrakta som en illustration en aktiebolagskoncern. En generell
iakttagelse, oavsett om det giller statlig, kommunal eller privat miljo,
ar att revisionell kritik mot en styrelse pd lingre avstdnd, exempelvis i
ett dotterdotterbolag, fran den stimma till vilken kritiken framfors
uppfattas mer sakligt och som mer intressant. Nar kritiken i stallet gal-
ler den av stimman sjilv utsedda styrelsen ter sig saken annorlunda.
Kritiken kan dd uppfattas som indirekt dven riktad mot stimman, det
vill sdga revisorns uppdragsgivare, for dess omdomeslosa val av styrel-
seledamoter. Den forstnamnda kritiken, a4 andra sidan, kan uppfattas
som mer vdrdefull och leda till skiarpta koncerninstruktioner. En upp-
dragsgivares bedomning av behovet av externrevision kan sd att siga
variera med avstandet.

Sett frdn en extern bidragsgivares synpunkt kan det i princip finnas
anledning att 6vervdaga om han skall krdva avtalsreglerad ratt till egen
revision hos mottagaren. En modell som forekommer gar ut pa att rap-
portering som dr bekraftad av revisor krdvs innan ytterligare bidrag
lamnas. Om externrevision hos bidragsmottagaren ar obligatorisk och
av hog kvalitet minskar emellertid det behovet.

Om behovet av kommunal externrevision, speciellt, kan foljande an-
foras.

Om det alltsa finns starka objektiva skal for obligatorisk externrevi-
sion av den som fOrvaltar andras resurser, bor fragan stillas om de som
forvaltar kommunala resurser utgér undantag. Det dr viktigt att forsta
varfor det inte racker med internrevisorer, controllers eller parlamenta-
risk 6vervakning. Som framgick av avsnitt 4.3 ovan intar inga av dessa
en extern granskarroll. Darfor kan de varken ge kommunstyrelsen eller
fullmaktige fordelen av att gentemot kommunens medlemmar kunna
uppvisa en avrapportering som uppfattas som garanterat objektiv och
opartisk. Vidare ar den parlamentariska 6vervakningen inte yrkesmas-
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sig. Av bdda dessa anledningar riskerar styrelsen och fullmiktige att ut-
ford granskning inte bidrar till att dteruppritta medlemmarnas fortro-
ende.

Aktuella beslutade modifieringar av regelverket ar otillrackliga for
att ateruppritta fortroendet. Det finns anledning att analysera utred-
ningsforslaget och propositionen som ett misslyckat forsok att kombi-
nera idéer om parlamentarisk 6vervakning med idéer om yrkesmassig
oberoende revision, det vill siga externrevision. I propositionen fore-
slogs att de yrkesmaissiga revisorer som avses obligatoriskt bitrada de
fertroendevalda skail limna sin avrapportering bifogad tiil de fortroen-
devaldas till fullmiktige. Darmed skulle kravet pa yrkesmissighet vara
tillgodosett. Vad som aterstar att uppfylla dar dock kravet att yrkesrevi-
sorernas avrapportering limnas sjilvstindigt under revisorsansvar.
Dessutom ar det fortfarande oklart vems bedomning som blir giltig vid
tolkning av stadgandet att yrkesmassigt bitrade ar obligatoriskt i den
omfattning som behovs. Darfor dr det osidkert om kravet pa yrkesmas-
sighet kommer att vara uppfyllt.

De i avsnitt 5.3 nimnda foreslagna javsbestimmelserna, som disku-
terades i avsnitt 8.2, kan visserligen sigas stiarka fortroendet for den
parlamentariska overvakningen, och darigenom for fullmaktige som
den ir en del av, men detta ar irrelevant for fragan om ett behov av ex-
ternrevision av kommunala styrelser och 6vriga nimnder. Darvid hand-
lar det nimligen om fortroendet for de granskade, det vill siaga styrelse
och namnder, och inte i forsta hand for fullmikrige.

Emellertid ger dven behovet av att stirka kommunmedlemmarnas
fortroende for fullmiktige argument for obligatorisk externrevision. En
maktforskjutning skulle visserligen teoretiskt kunna havdas dga rum
fran fullmaktige till externrevisorerna, men anledningen att lita pa ex-
ternrevisorer dr inte att man delar deras politiska 6vertygelse utan att
de ar objektiva i sin yrkesutovning och inte tar stillning politiskt. I stil-
let utgor de ett komplement till en demokratisk kontroll.

Som framgick av avsnitt 8.2 formulerades regeringens uppfattning
visserligen som att de fortroendevalda revisorernas stallning bor starkas
samt att de, med en vilvillig tolkning, bor uppfylla "medborgarnas ratt-
matiga krav pa oberoende” men att revisorer, dven om de vore utom-
stdende, mdste ta en del av ansvaret for verksamheten. Att kriava ett mer
langtgdende oberoende, som att revisorer varken tar ansvar for eller
deltar i verksamheten, skulle salunda vara orattmitigt. Regeringens be-
domning lag till grund for lagstiftningen genom riksdagens beslut. Att
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medborgarnas rdttmatiga krav pa revisorernas oberoende darigenom
faktiskt inte kommer att uppfyllas bor ses mot bakgrund av att propo-
sitionens dunkla och ohéllbara argumentation inte fortydligades av
konstitutionsutskottet.

For granssnitten mellan kommunal f6érvaltning och kommunala bo-
lag finns ett sdrskilt behov av externrevision, vilket analogivis framgar
av revisionella erfarenheter vid granskningar i granssnitten mellan stat-
liga myndigheter och bolag. Det bor dven betonas att det for nya kom-
munala samverkansformer finns ett sarskilt behov av externrevision, ef-
tersom aterrapporteringen 1 de sammanhangen ar sarskilt viktig for att
se om intentionerna med samverkan uppnatts.

Slutsatsen av resonemanget i detta avsnitt ar att det finns ett stort be-
hov av kommunal externrevision.

Som en intressant jamforelse kan avslutningsvis namnas att den
franska statliga revisionsrattens president, Pierre Joxe, i sitt inlednings-
anforande vid ett styrelsesammantrade for EUROSAI, det vill saga or-
ganisationen for de europeiska statliga revisorerna, i februari 1999 i
Prag sade: "Det finns tre modeller for statsrevision: den anglosaxiska
med en Auditor General som leder verksamheten, den latinska med en
domstolsliknande stillning med ett revisorskollegium samt den sovje-
tiska dér politikerna reviderar sig sjilva. Den sovjetiska dr numera av-

skaffad.”

Risk for lag kvalitet hos revisionskontorens insatser

En kategori av revisorer som skulle kunna komma i fraga for att upp-
fylla det namnda behovet av kommunal externrevision dr de anstallda
vid de kommunala revisionskontoren. Darvid skall noteras att deras
nuvarande normala organisatoriska inplacering inte garanterar ett till-
rackligt oberoende. De som ar anstallda av en kommunstyrelse kan inte
utféra oberoende granskning av samma styrelse. Aven om det nimnda
forhdllandet skulle komma att andras, maste deras yrkesmassiga kom-
petens analyseras vidare innan slutsatser dras om de kan ifrdigakomma
i detta avseende.

Det torde vara uppenbart att kompetensen varierar mycket hos de
revisorer som dr anstallda vid olika kommunala revisionskontor. Ut-
bildningsinsatser och certifiering kan darfor behovas for att garantera
kvaliteten i de utforda revisionsinsatserna.
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Risk for lag kvalitet hos revisionsbyraernas insatser

En annan kategori av revisorer som ocksa skulle kunna komma i fraga
for att uppfylla det namnda behovet av kommunal externrevision ar de
anstillda vid de privata revisionsbyrderna. De ar externa i forhdllande
till kommunerna och i den bemarkelsen oberoende. Sannolikheten for
att revisorer fran byrderna skulle komma att agera med tillrackligt obe-
roende i forhédllande till de granskade maste emellertid analyseras vida-
re innan slutsatser dras om de kan bli aktuella i detta avseende.

[ min bok Den reviderade revisorsrollen — en oren berdttelse har jag
redogjort for iaktragelser som grund for utomordentligt skarp kritik
mot bland andra denna kategori av revisorer. Darvid kan namnas slut-
satsen att fortroendet for revisorerna ar rubbat och att detta samman-
hanger med att deras oberoende ar alltfor svagt. Vidare ar revisorernas
kompetens ibland otillricklig. Problemet med att deras radgivning
ibland ger upphov till forsvagat oberoende ar ett exempel pa bristande
pedagogisk kompetens och tydlighet fran revisorernas sida. Aven upp-
handlingsforfarandet har visat sig innebara risker for alltfor lag kvalitet
i samband med laga anbud.

Assurance service

Ett kontroversiellt begrepp som ar av central betydelse for revisorsrol-
len och som inforts i diskussionen de allra senaste dren ar assurance ser-
vice (bilaga 1, not 1). Begreppet har av AICPA, det vill siga the Ameri-
can Institute of Certified Public Accountants, definierats sa att darmed
avses oberoende tjanster som forbattrar kvaliteten hos information el-
ler dess kontext for beslutsfattare. Det ar inte osannolikt att professio-
nen utvecklas i den riktningen att vad den erbjuder ar assurance service,
och att externrevision ses som en speciell sddan tjanst. Viktigt att note-
ra ar kontrasten mellan det synsittet, det vill siga externrevision som
en sald tjanst, och det traditionella synsattet, det vill siga externrevision
utford som ett uppdrag av en oberoende yrkesman som atnjuter sarskilt
fortroende.

Om den nimnda tendensen fortsiatter kommer revisionen salunda att
fa fyra egenskaper som tydligt skiljer den fran ideal revision. For det
forsta skulle revisorn bli en leverantor av en tjanst till kunder, som en-
ligt talesattet "alltid har ratt”. Det skulle innebara att en uppdragsgiva-
re, exempelvis kommunfullmiktige, skulle kunna avboja en obekvam
rapport. For det andra skulle revisorn pata sig ett delat ansvar for kva-
liteten hos information som han deltar i producerandet av tillsammans
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med den han granskar, till exempel kommunstyrelsen. For det tredje
skulle inte revisorns uppdragsgivare, till exempel kommunfullmaktige,
fa behalla en privilegierad stallning, utan reduceras till en bland manga
beslutsfattare som koper tjanster av revisorn. For det fjarde skulle inte
ett revisionsuppdrag urskiljas som en reglerad, obligatorisk, foreteelse
avsedd att 6ka det allmdnna fortroendet for den granskade eller upp-
dragsgivaren utan specifikt 6ka fortroendet for den for tillfallet grans-
kade uppgiften.

Vid utformningen av forslag att hantera bristerna enligt kapitel 6,
genom att komplettera fortroendevald revision med yrkesmassig revi-
sion antingen fran revisionskontor eller byrder, maste risken for den
namnda utvecklingen av professionen beaktas. Nedan diskuteras darfor
en modell med sa kallad gemensam granskning,

Farhdgan att revisorernas uppdragsgivare skulle mista sin privilegie-
rade stallning understryker vikten av att belysa den svdra frigan om
vem som bor ses som den kommunala revisionens uppdragsgivare. Som
namnts kan flera olika grupper urskiljas som skulle kunna ses som re-
visorernas uppdragsgivare. En risk med att se kommunens medlemmar
var for sig som revisorernas uppdragsgivare ar att endast de resursstar-
ka av de valinformerade medlemmarna kommer till tals och far nytta av
revisionen. En fortsatt utveckling i riktning mot assurance service skul-
le innebara betydande risker for att externrevisorerna fran byrderna
inte langre agerar for allmanintresset utan snavt med utgangspunkt fran
en enskild bestallares tillfalliga 6nskemal om bekriftelse av ett urval av
redovisningsdata.

En i detta sammanhang central varderingsfriga ar dven hur man
staller sig till kommunens resurssvaga medlemmar och deras behov av
externrevision. En resursstark invanare som utvirderar sin kommuns
verksamhet kan, metaforiskt uttryckt, ha goda mojligheter att rosta
med fotterna. Det kan darvid framstd som mer rationellt att flytta till en
valskott kommun med ldg skatt dn att verka for ansvarsutkravande av
de personer som leder verksamheten i hemmakommunen. Med en sa-
dan utgangspunkt kan revisionella uttalanden om arsredovisningar an-
vandas som underlag infor flyttningsbeslut, medan revisorns uttalande
om regelovertradelser blir oanvandbart for den som bestamt sig for att
flytta. Vart att uppmarksamma i detta sammanhang ar att den resurs-
starka kan ha stora mojligheter att efterfraga omfattande revision av
vad som ses som ett prospekt infor nasta ars eventuella beredvillighet
att betala skatt till kommunen, medan den resurssvaga som avser att
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stanna kvar inte kan efterfradga utokad revision av eventuella regelover-
tradelser. Fragan om vilka kunskapsbehov den kommunala revisionen
bor tillfredsstalla i ljuset av denna diskussion ar av intresse.

[ avsnitt 6.3 ovan patalades aven brister i redovisning sisom besluts-
underlag till exempel vid omprovning av kommuners innehav av bo-
stadsbolag. Aven om redovisningskraven skirps angaende forpliktelser
och overvirden, torde fullmiktige ha intresse av att redovisningen ar
sann men inte allsidig utan snarare att den kan utgora ett argumentativt
stod for majoritetens beslutsforslag. Fragan om vem revisorer skall ge
bekraftelser till bor analyseras i detta perspektiv. Detta staller mycket
hoga krav pa revisorernas oberoende och integritet och understryker
behovet av externrevision i begreppets traditionella bemarkelse snarare
in i termer av assurance service.

En aspekt av assurance service ar sarskilt intressant for den kommu-
nala sfaren med dess tradition av oklara revisorsroller. [ forhéllande till
den beslutsfattare som bestiller och avses anvanda dessa tjanster kan
namligen tjansterna utforas saval internt som externt. Sdlunda utgor sa-
vil internrevision som externrevision exempel pa assurance service.
Speciellt for den kommunala sfaren ar det emellertid av yttersta vikt att
tydligt skilja mellan internrevision och externrevision med tanke pa be-
hovet av tydlig ansvarsfordelning vid hanteringen av kommunmediem-
marnas resurser.

En oroviackande aspekt av assurance service beror oberoendet. For
ndrvarande ar flera internationella forsok att fa gehor for en ny defini-
tion av begreppet “oberoende” aktuella. Exempelvis anfor AICPA att
det uppstatt behov av en ny definition av oberoende som ar anpassad
till utvidgningen av revisorers arbetsomrade till hela faltet for assurance
service. Detta innebir en stor risk for urholkning av kravet pa reviso-
rers oberoende.

[ direktiven till den svenska Revisionsbolagsutredningen (SOU
1999:43) ingick uppgiften "att analysera de problem och fragestallning-
ar som finns nar det giller att sdkerstilla revisorernas oberoende™ samt
att 6vervaga "vilka kompletterande regler och andra atgarder som kan
behovas for att begransa riskerna for att fortroendet for revisorernas
opartiskhet eller sjalvstandighet satts i1 fara vid ...”. Det bor noteras att
utredningen i sin definition av revisionsverksamhet anviander termen
“ekonomisk information” i stéllet for "information” vid avgriansningen
av revisorns granskningsobjekt. Darmed riskerar krav pa oberoende att
tillimpas pd ett begrepp som dr vidsentligt snavare an assurance service.
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Utredningen gor den mycket rimliga bedomningen att branschen nu ut-
vecklas i riktning mot att i storre utstrackning dgna sig at radgivning och
annan verksamhet utanfor det namnda definierade omradet. Det dr
emellertid viktigt att ocksa fokusera risker forknippade med granskning
av annan information dn ekonomisk i en sniv bemarkelse. Om kravet pa
oberoende endast drivs for granskning av ekonomisk information i snav
bemarkelse och inte syftar pa hela omrddet for assurance service, finns
det en risk att ett nytt och annorlunda oberoendebegrepp far genomslag
for hela granskningsomradet. Sannolikt kan externrevisorer i allmanhet
komma att dgna sig at assurance service tolkad som att forbattra kvali-
teten hos information genom att i samband med granskning medverka
till modifiering av informationen och darefter bekrifta dess slutliga ver-
sion. Om utvecklingen i den riktningen gar langt, det vill siga mot en ur-
holkning av kravet pd oberoende, blir skillnaden mot den nuvarande
fortroendevalda kommunala revisionen liten i detta avseende.

[ den internationella debatten diskuteras risker och mojligheter for-
knippade med assurance service livligt. Exempelvis har Anne Loft och
Kim Klarskov Jeppesen framfort bedomningen att det finns en risk att
oberoende externrevision kommer att upphora. De har sirskilt fokuse-
rat fragor om skillnaden mellan hur oberoendet definieras for revision
och for assurance. De har ocksa pekat pa sannolikheten for att de som
har ansvar for att marknader fungerar inser att regelverket snart beho-
ver ses 6ver i ljuset av denna utveckling. A andra sidan har exempelvis
Fleming Ruud snarare betonat vikten av att uppmarksamma att de som
utnyttjar resultatet av revision kan forvintas efterfraga nya tjanster i
linje med assurance service. Han pekar pa mojligheterna men dven pa
att fordelningen av ansvar mellan revisorerna, uppdragsgivarna och de
granskade kan komma att dndras. Aven Michael Power har uppmairk-
sammat och problematiserat den snabba utvidgningen av det omrade
som anses granskningsbart for revisorer. Han forknippar detta med ett
minskande fortroende och darmed okande efterfradgan pa assurance ser-
vice.

Slutsatsen av resonemanget i detta avsnitt dr att det finns anledning
att uppmarksamma risker forknippade med assurance service i stillet
for traditionell revision fran externrevisorers sida, men dven mojlighe-
ter. Riskerna avser framfor allt oberoendet, medan mojligheterna avser
flexibilitet och att revisionens resultat kan ge storre nytta. Liksom Ov-
riga sfarer kan den kommunala komma att starkt paverkas av denna
aspekt av utvecklingen.

DISKUSSION OCH FORSLAG 105



Ett fristdende bestdllande organ

En tankbar 16sning pa de problem som identifierats i foreliggande stu-
die skulle kunna innefatta etablerandet av ett fristdende organ som
bestallare av erforderlig kommunal externrevision. Det aktuella bestal-
larorganet skall vara fristdende frin sdvil de granskade som uppdrags-
givarna, det vill sdga 1 praktiken fran saval en kommuns nimnder som
fran dess fullmiktige. Bestallarorganets styrelse utses av riksdagen. Ett
permanent kortfattat reglemente for styrelsen faststalls av riksdagen,
som dock ej [6pande far ge direktiv till styrelsen. For att organet skall fa
en demokratisk legitimitet men inte fa anledning att !ata sina bedom-
ningar pdverkas av kortsiktiga politiska foreteelser stadgas att styrel-
sens ledamoter utses for relativt langa perioder enligt ett rullande sche-
ma sd att endast ett fatal byts ut samrtidigt. Finansieringen av be-
stallarorganet skall ske genom uttag av avgifter fran de granskade, det
vill siga kommunerna.

Bestillarorganets huvuduppgift bestdr i att utse yrkesmassiga obero-
ende revisorer, det vill siga externrevisorer for kommunerna. Det skall
genomfora upphandling av revision 1 syfte att darefter utse externrevi-
sorer. Upphandlingen skall ske i konkurrens och riktas till saval privata
revisionsbyraer som kommunala revisionskontor. Revisionskontorens
stallning dandras sa att de lyder direkt under fullmaktige och inte under
styrelsen. Bestillarorganet skall tillse att utseddarevisorer foljer god re-
visorssed. Det skall aven kodifiera vad en tillaimpning av god revisions-
sed har for konsekvenser for kommunal externrevision. Organet skall
tillse att utsedda revisorer foljer dess kodifierade revisionssed. Med av-
seende pd god revisionssed for kommunal externrevision och god revi-
sorssed skall det darfor genomfora kvalitetskontroll.

En ytterligare uppgift for bestallarorganet ar att utse en revisor i si-
dana bolag och stiftelser vari kommuner har ett direkt bestimmande in-
flytande. De aktuella bolagsrevisorerna blir, i de fall fullmaktige utsett
revisor, medrevisorer. Det giller emellertid inte 1 de fall fullmiktige i
stallet utsett lekmannarevisor.

En uppgift som daremot inte tillkommer bestallarorganet utan re-
spektive fullmaktige ar att ge de utsedda kommunala revisorerna upp-
drag att utfora revision, eventuellt utokad enligt fullmaktiges direktiv,
inom ramen for god revisorssed och god revisionssed. Fullmaktige skall
dven vara den primdra mottagaren av revisorernas avrapportering.

En uppgift som inte heller tillkommer bestallarorganet ar att med-
verka vid fullmaiktiges utseende av parlamentariska 6vervakare, vars
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roll 1 stor utstrackning liknar de nuvarande fortroendevalda revisorer-
nas. Organet skall inte heller kodifiera god sed for dessa. Diskussionen
aterkommer nedan till dessa bdda begransningar.

Lagen om offentlig upphandling skall inte vara direkt tillaimplig men
aberopas i den man riksdagen maste ta hansyn till EU for att procedu-
ren skall vara acceptabel.

Savil bestallarorganets stillning som dess uppgifter for tanken till
ombudsmannainstitutet. Detta giller sarskilt, i ett juridiskt perspektiv,
uppgiften att som fristdende organ genomfora bestillningar for annans
rakning. I ett allmdnt perspektiv giller det att, liksom en ombudsman,
beakta ndgon annans behov, det vill sdga i detta fall behovet av kom-
munal externrevision, som annars skulle riskera att inte bli tillrackligt
vil beaktat. Kommunmedlemmars eventuella klagomal pa att de av be-
stallarorganet utsedda revisorerna inte uppfyller medlemmarnas berit-
tigade forvdantningar pd kommunal externrevision skall provas av
organet. Det skall darefter besluta om erforderliga atgarder och, i fore-
kommande fall vid behov, utse nya revisorer for att ersdtta de forsum-
liga.

Det tdnkta organet kan slutligen sigas komma att bestilla revision
till en speciell modell f6r kommunal gemensam granskning, det vill siga
till en granskning som ar gemensam genom att insatser fran externrevi-
sorer och parlamentariska 6vervakare kombineras.

Det beskrivna fristdende bestillarorganet har bade for- och nackde-
lar. En fordel pa overgripande nivd med bestdllarorganet handlar om
fortroendet. Eftersom fortroendet for politikernas och tjanstemannens
satt att styra och ta ansvar for kommunal verksamhet 4r rubbat, ar det
viktigt att finna sddana forslag som kan medverka till att aterstalla for-
troendet. Det ar darvid foga andamalsenligt att peka pd situationer dar
styrningen dr sa foredomlig att den borde inge fortroende. Intressanta-
re ar i stallet de ovan refererade engelska erfarenheterna att inforandet
av ett fristdende bestdllarorgan for revision medforde att en uttalad
stark misstro vandes till vad som forefaller vara ett stort fortroende.

En speciell fordel med att organet bestaller fran savil privata revi-
sionsbyrder som kommunala revisionskontor ar att det beframjar kon-
kurrens och kvalitet. En nackdel ar att revisionskontoren, aven efter en
andrad mer fristdende stillning, andd kan komma att uppfattas som
mindre oberoende dn byraerna.

En nackdel med att revision sker inom en modell for gemensam
granskning dr att det kan leda till missuppfattningen att de deltagande
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skulle vara medrevisorer och tillhéra samma kategori, som ir fallet vid
gemensam revision i aktiebolagsmiljo, men inte 1 den har foreslagna
modellen. For att undvika den risken bor modellen darfor utformas sa
att den visserligen innefattar ett obligatoriskt informationsutbyte mel-
lan de deltagande men att de rapporterar var for sig, fastin samtidigt.
Salunda avges dels en revisionsberittelse fran de externa revisorerna,
dels en rapport fran de parlamentariska overvakarna. En avgorande
fordel med en modell for gemensam granskning dr att den minskar si-
dana risker for lag kvalitet hos revisionskontorens och revisionsbyraer-
nas insatser som berordes ovan i1 detta avsnitt. Detta sker genom att yr-
kesrevisorerna sdvil vid planeringen som infor avrapporteringen mdste
visa sina underlag for de parlamentariska 6vervakarna och vara bered-
da att besvara deras fragor. Det bor betonas att det inte handlar om
samrad eller om att enighet maste uppnas. Att behdva motivera sina
granskningsplaner och sin avrapportering infor andra engagerade
granskare har emellertid generellt en kvalitetshojande effekt.

En fordel med det 6verviagda bestillarorganets stillning och uppgif-
ter ar att man kan bibehailla ett demokratiskt kontrollinstrument, men
fortydliga det till att konstitueras av parlamentariska 6vervakare, sam-
tidigt som externrevisorer utses pa ett tillrackligt oberoende satt. En
nackdel med riksdagens medverkan till att kommunal externrevision
kommer till stand ar risken att gransen mellan statliga och kommunala
ataganden kan bli otydlig. Denna risk motverkas dock tillrackligt ge-
nom att riksdagen endast utser organets styrelseledamoter och faststal-
ler dess reglemente. Pa grund av de betydande statliga bidragen till
kommunerna borde riksdagen tillse att antingen staten sjalv granskade
huruvida dessa medel anvindes och redovisades korrekt eller staten
med fog kunde forlita sig pa att kommunerna var foremal for externre-
vision av tillracklig kvalitet. En nackdel med att staten sjilv skulle
granska kommuner dr, 1 likhet med ovanstaende, en risk att det uppfat-
tas som Overprovning av kommunala beslut och dirmed en otydlig
grans mellan statliga och kommunala ataganden. En fordel med det fri-
staende bestallarorganet ar att staten skulle kunna forlita sig pa resul-
tatet av en kommunal externrevision.

Att ett bestillarorgan, 1 stallet for alternativt kommunens medlem-
mar vid kommunalvalen, utser externrevisorer har savil praktiska som
principiella fordelar. Organet kan med omedelbar verkan foéranstalta
om nya revisorer om den professionella kvaliteten blir for lag utan att
invinta en valdag. Organet torde ocksd battre kunna motsta frestelsen
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att utse en revisor med en kortsiktigt populistisk framtoning eller med
ett, professionellt sett, oacceptabelt lagprisalternativ.

Kommunmedlemmars bendgenhet att efterfridga externrevision ge-
nom att ldta kommunalskatten anvindas for det andamadlet torde vara
begransad. Detta dr en aspekt av ett mer generellt fenomen. Jag har i
min bok Den reviderade revisersrellen — en eren berdttelse utvecklat en
analys av en bristande ekonomisk rationalitet darvidlag. I normala si-
tuationer ger aktorer ofta uttryck for bedomningen att behov av omfat-
tande revisionella insatser av hog kvalitet inte foreligger. [ situationer da
missforhdllanden uppdagats ger samma aktorer, 4 andra sidan, ofta ut-
tryck for bedomningen att revisorerna borde ha gjort mer. En likartad
foreteelse ar att aktorer ofta betonar behovet av revision av andras
verksamhet men tonar ner behovet avseende den egna. Tillimpat pa
kommunal miljo illustreras detta av en 6nskan att andra kommuner ar
val reviderade. Det behovs om man vill jamfora och bedoma om exem-
pelvis deras skolor ar effektivare och billigare, vilket kan vara virdefullt
infor ett politiskt debattinlagg i hemmakommunen eller infor en over-
vagd flyttning till annan kommun. Det illustreras dven av klagomal pa
allefor begriansade revisionella insatser sedan massmedia avslojat nigon
sa kallad affar i hemmakommunen. En fordel med det 6verviagda fri-
stdende bestallarorganet ar att det kan inta rollen av vad jag i min
namnda bok kallat ”den generaliserade uppdragsgivaren” (bilaga 1,
not 7), vilket garanterar en rimlig efterfrigan pa kommunal externrevi-
sion av hog kvalitet.

Att lata den generaliserade uppdragsgivaren i form av ett fristdende
bestdllarorgan fa en central uppgift i den kommunala sfiaren kunde si-
gas innebara en anomali i forhallande till borsforetagen, vilkas stam-
mor utser revisorer enligt aktiebolagslagen. Det ar emellertid inte svart
att finna flera argument for en nyordning dven i den sfiren, satillvida
att ndgon atog sig rollen att ansvara for att finna former for att tillse att
tillrackligt hogkvalitativ externrevision i tillracklig utstrackning efter-
fragades. Det faller utanfor ramen for denna framstillning att havda
nagon uppfattning om det borde vara exempelvis FAR, staten, Aktie-
spararnas riksforbund eller borsen som borde inta den rollen.

En fordel med att bestdllarorganet dven ansvarar for utveckling av
god revisionssed dr att for narvarande de sakkunniga bitridena som
kommer fran byraer synes tveka att ta den uppgiften, medan de fortro-
endevalda inte har tillrdcklig professionell kompetens for detta.

Som stod for idén att lagen om offentlig upphandling inte skulle vara
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tillimplig kan en jamforelse goras med finansinspektionen, som inte an-
ser den tillimplig med motiveringen att det handlar om fortroendeupp-
drag. For undvikande av missforstand bor sagas att dairmed avses i det
fallet uppdrag till yrkesmassiga revisorer.

En fordel med att lata bestillarorganet utse en revisor i aktuella
kommunala bolag ar att dven dennes uppfattade oberoende darigenom
okas. Aven i ovrigt finns fordelar med det 6vervigda bestillarorganet.
Det dr ekonomiskt oberoende genom avgiftsfinansieringen baserad pa
sjalvkostnad. Vidare garanterar det att revision utfors dven for de som
inte har rad att individuellt efterfraga assurance service som diskutera-
des ovan.

Sammantaget visar resonemanget ovan och de positiva engelska er-
farenheterna berorda i kapitel 3 att det finns starka skal for etableran-
det av ett fristdende bestillarorgan for kommunal externrevision med
egenskaper som anknyter till ombudsmannainstitutet.

Behovet av jamfoérbar redovisning

Forhéllandet att en kommun dr en obligatorisk association ger anled-
ning att stalla mer langtgdende krav pa redovisningen, speciellt betraf-
fande dess jamforbarhet. Det bor uppmarksammas att obligatoriet gal-
ler d4ven kommunala bolag i den meningen att en medlem av en
kommun inte kan Overviga att silja aktier i bolaget som reaktion pa
missnoje med dess forvaltning. Sa lange fullmiktiges majoritet vill att
kommunen behéller bolaget 4r den missnojde hdnvisad till att pladera
for forslag till forbattringar av bolagets forvaltning. For att kunna gora
det behover medlemmen redovisning som dr jamforbar i flera avseen-
den.

Betrakta som en illustration en kommun som direkt eller indirekt
driver skolor. Antag att en kommunmedlem noterat att kommunens ut-
bildningsnamnd driver en gymnasieskola samt att kommunen ager ett
aktiebolag som driver en annan gymnasieskola i form av en friskola.
Antag vidare att grannkommunen har ett likadant arrangemang. For
att den tinkta kommunmedlemmen skall f4 goda beslutsunderlag i en
sadan situation erfordras att redovisningen avseende alla fyra skolorna
kan jamforas. For att jamfora de badda av namnder drivna skolorna
racker inte traditionella resultatrakningar, eftersom de inte drivs i tradi-
tionell konkurrens dd monetar avkastning ar en indikator pa effektivi-
tet. [ stillet erfordras redovisning av indikatorer pa verksamhetsmassi-
ga resultat i form av en resultatredovisning som inkluderar martt pa
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produktivitet, prestationer och effekter. Sddan resultatredovisning ingar
i vad som krivs av statliga myndigheter, och kommunal verksamhet
lampar sig minst lika val for sddan redovisning. For att jamfora hem-
makommunens bada skolor erfordras en harmonisering av redovis-
ningsreglerna for nimnd och bolag. Aven i det fallet kan den statliga
sektorn uppmarksammas. I flera fall har namligen regler inforts med
krav pa resultatredovisning som komplement till resultatrakningen for
statliga bolag.

Behovet av jamforbar redovisning foreligger ocksa for den aktuella
debatten om de statliga besluten om ugamningsbidrag till kommuner i
vissa situationer. For att fa goda beslutsunderlag ar det viktigt att kun-
na analysera vad en viss kommuns ekonomiska problem beror pa. Dar-
vid behovs information om vad ett visst kommunalt dtagande kostar,
samt, for att 1 detta sammanhang gora den informationen meningsfull,
information om vad motsvarande insatser kostar nar de genomfors av
andra kommuner. Utan mojlighet till sidana jamforelser gar det inte att
fastsla om problemen beror pa dalig forvaltning av den aktuella kom-
munen eller pa samre forutsattningar. Att premiera en kommun for da-
lig forvaltning ar inte andamadlsenligt. Att ldta en kommun fa std for de
ekonomiska konsekvenserna av en olamplig atgird den inte sjalv beslu-
tat om ar inte heller indamadlsenligt. For undvikande av detta kravs sa-
lunda att olika kommuners redovisning ar jamforbar.

Kommunal sjalvstyrelse

Ett diskussionsamne som praglats av méanga missforstand galler be-
greppet "kommunal sjalvstyrelse”. Principen om kommunal sjalvstyrel-
se framgar kortfattat av det foljande, i form av ett referat av tolkningen
1 Den kommunala sjalvstyrelsen och lagen av Ingvar Paulsson och Curt
Riberdahl. I regeringsformen fastslds att den svenska folkstyrelsen byg-
ger pd fri dsiktsbildning och pa allmin och lika rostratt. Den forverk li-
gas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjalvstyrelse. Vad detta innebar mer konkret anges emeller-
tid inte. Vidare fastslds att i riket finns primarkommuner och lands-
tingskommuner samt att beslutanderatten i kommunerna utovas av val-
da forsamlingar. Detta innebar att det kravs grundlagsandring for att
avskaffa kommunerna men att uppgiftsfordelningen mellan stat, kom-
mun och landsting kan forandras genom vanlig lag. Regeringsformen
innehdller dven ett skydd for den kommunala beskattningsritten. Den
kommunala sjalvstyrelsen torde forutsatta att kommunerna har ndgon
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form av beskattningsmakt. Omfattningen av skyddet for den makten ar
dock oklar. Enligt regeringsformen bestams vidare grunderna for dn-
dringar i kommunindelningen samt grunderna for kommunernas orga-
nisation och verksamhetsformer och for den kommunala beskattningen
i vanlig lag. I lag skall ocksa anges kommunernas aligganden och befo-
genheter. Statsmakterna har sedan kommunsammanslagningarna, och
senast i samband med 1991 drs kommunallag, betonat vikten av att
kommunerna bor ges en stor organisatorisk frihet. Trots detta verkar
det fran rent juridiska utgangspunkter finnas mojligheter for regeringen
att med stod av sin sd kallade restkompetens detaljreglera den kommu-
nala organisationen. Skyddet for att detta inte sker dr, enligt Riberdahl
och Paulsson, darfor narmast politiskt och inte juridiskt.

[ Svenska Dagbladet gjorde G. Rune Berggren 1999 ett klargorande
inldgg i debatten om den kommunala sjalvstyrelsen i forhallande till re-
glering av revision. Han anforde bland annat foljande. Historiskt fick
kommunerna sitt berattigande fran staten, som delegerat rate till sjalv-
styrelse till kommunerna. Det ar staten som i lag anger hur ldngt den
kommunala kompetensen stracker sig. Staten har vidare ansvar for att
den kommunala sjilvstyrelsens princip inte kranker andra fundamenta-
la principer. Bide de allmdanna kommunalvalen och besvarsritten for-
utsdtter att kommunmedlemmarna ar valinformerade om forhéllande-
na i kommunen och om de kommunala beslut som fattas. I fraga om
information till kommunmedlemmarna om hur de kommunala skatte-
medlen har anvants och hur de kommunala fortroendeminnen allmant
har skott sina uppgifter galler statliga regler for kommunal (redovisning
och) revision. Det ar som sagt statens ansvar att all offentlig verksam-
het bedrivs sa att bland annat ratten till objektiv information inte trads
for nar. Den kommunala sjalvstyrelsens princip maste avviagas mot det-
ta overgripande demokratiska krav. Det 4r en fundamental missupp-
fattning att tro att kommunal sjalvstyrelse innebar att den kommunala
offentliga verksamheten skulle vara undandragen siddana krav.

Aven Bertil Wennergren har bidragit med intressanta reflektioner
som har beroring med kommunal sjalvstyrelse i sin tidskriftsartikel
"Den svenska modellen och grundlagen”. Han framforde dar uppfatt-
ningen att den svenska statsforvaltningen inte dr en del av den repre-
sentativa demokratin utan ar 1 denna demokratis tjanst. Om man ser
forvaltningsmyndigheter som en del av folkstyrelsen, havdade han att
det finns ”en uppenbar risk for att det uppfattas som att ocksa politiken
skall och far spela en roll i det ordinara forvaltningsarbetet. Erfarenhe-
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terna fran kommunala forvaltningsmyndigheter, som vaxlat in pa ett
sadant spar och i den kommunala demokratins namn inte vijer for lag-
trots, ger en allvarlig tankestallare.” Vidare paminde han om regerings-
formens stadgande att den offentliga makten utovas under lagarna och
att detta innebdr att alla offentliga organ ar bundna av grundlagarna
och andra géllande lagar 1 sin verksamhet. Han gjorde darvid inget un-
dantag for de kommunala offentliga organen. En konsekvens av denna
uppfattning ar att aven om en kommuns medlemmar i oklanderlig de-
mokratisk ordning visats vara helt avvisande till en viss lag sa dr deras
kommunala organ anda bundna av lagen.

Det har enligt min uppfattning pa ett missvisande sitt i den allman-
na debatten i 6vrigt havdats att krav pa externrevision pa ett otillborligt
satt skulle inkrakta pa den vardefulla kommunala sjalvstyrelsen. Emel-
lertid kan yrkesmassiga oberoende externrevisorer i sin roll som reviso-
rer varken forbjuda, forhindra eller tillita en overvagd forvaltningsat-
gard, och nar de rapporterat om iakttagna 6vertradelser av regler kan
de ej utdoma nagon pafoljd. Externrevisorers granskning och avrap-
portering dr sdlunda irrelevant for den kommunala sjalvstyrelsen i det-
ta avseende, liksom generellt for revisorers uppdragsgivares sjdlvstan-
dighet.

Forekomsten av yrkesmissig oberoende externrevision minskar
dock revisorns uppdragsgivares handlingsfrihet nar det giller mojlighe-
ten att fordunkla sin maktutovning. Om exempelvis en kommunstyrel-
se och dess huvudman, kommunfullmaktige, pd den senares onskan
skulle bli 6verens om att styrelsens offentliga aterrapportering till full-
maktige bor ges ett annat innehall an enligt regelverket, sa skulle full-
maktige riskera att bli avslojad av externrevisorer. | den bemarkelsen
inskranker obligatorisk externrevision dven uppdragsgivarens hand-
lingsfrihet. Det forefaller narmast arekrankande att gora den tolkning-
en att en kommuns fullmaktige skulle efterstrava en handlingsfrihet av
hédr antydd inrikening.

Det finns ytterligare en aspekt i vilken kommunal sjalvstyrelse kan
sdgas bli begransad genom krav pa externrevision. Antag att ett kom-
munalt organ foresldr en dtgard motiverad av att den skall leda till en
allmant 6nskvard effekt. Organet far gehor for sitt forslag och ett de-
mokratiskt beslut om atgard fattas. Organet i fraga vet emellertid att ef-
fekten inte uppstar forran atgarden upprepats ett flertal ganger men att
de otdliga invdnarna stallda infor sddan information skulle avsla forsla-
get. Att obligatoriskt behova underkasta sig krav pa redovisning och re-
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vision enligt normer som andra beslutat skulle dirvid innebidra en in-
skrankning av det kommunala organets makt, darigenom att mojlighe-
ten till framtida maktutovning skulle begrinsas av att den akruella
maktutdvningen inte fick fordunklas ens for goda syften. Ett fordunk-
lande av maktutovning ar emellertid inte forenligt med demokratiska
ideal. Aven den hir berérda inskrinkningen av den kommunala sjilv-
styrelsen bor sdledes accepteras.

I den man begreppet "sjalvstyrelse” skulle ges en relativt sett mer
omfattande innebord vid tillimpning pd kommuner skulle en betydel-
sefull skillnad framsta i forhallande saval till riksdagens och regeringens
sjalvstyrelse vad avser statliga medel, som till en staimmas och en styrel-
ses sjdlvstyrelse vad avser privata medel. For bade den statliga och pri-
vata sfiren har namligen riksdagen beslutat att friheten att sjilv fatta
beslut om anfértrodda medel ar kringgirdad av krav pd redovisning
och externrevision. Enligt sdidana krav pa redovisning accepteras inte
beslut om redovisningens utformning av de redovisningsskyldiga sjilva
om de skulle strida mot god redovisningssed, vilken uttolkas av exper-
tis och inte i demokratisk ordning. Det dr vart att notera att riksdagen
salunda tydligt och vilmotiverat avhint sig en aspekt av makten over
bilden av verkligheten. Det vore helt orimligt att ge kommuner en stor-
re makt dn riksdagen i detta avseende.

P4 ett helt annorlunda sitt skulle kravet pA kommunal sjalvstyrelse
och dess relevans for redovisning och revision kunna uttryckas pa fol-
jande sitt. Nar ett kommunalt organs spontana redogorelse for resulta-
tet av ett beslut skall omformuleras till att uppfylla kraven enligt god re-
dovisningssed i sa stor utstrackning att den kan bekraftas genom en ren
revisionsberattelse, innebar detta ofta att kommunens kostnader fram-
star som storre, skuldsittningen som hogre och risktagandet som mer
odesdigert dn vid den spontana redogorelsen. Det hivdas ibland att det
vore olyckligt att pd sa sdtt hamma en demokratiskt ddagalagd dad-
kraft, framtidstro och entusiasm genom att lyssna pa experters krav pa
en rattvisande bild, som dessutom ibland ar obegriplig for de som i de-
mokratisk ordning skall ta stillning till ett beslutsforslag. Emellertid
finns det skal att pAminna sig att verkligheten i det langa loppet inte 13-
ter sig doljas av en missvisande bild, men att det kan vara for sent for
kommande generationer att utkrdva ansvar av nuvarande kommunala
beslutsfattare. Det finns sdlunda goda skal att inte ldta ett accepterande
av sjalvstyrelse medfora en ritt att avstd fran en rittvisande bild av en
verksamhet och dess ekonomiska konsekvenser.
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Det bor avslutningsvis noteras att diskussionen i foreliggande rap-
port inte bor tolkas som inlagg i fragan om var granser skall dras mel-
lan statliga och kommunala dtaganden.

Slutsatsen av argumentationen i detta avsnitt dr att berdttigade krav
pa kommunal sjalvstyrelse kan tillgodoses dven med starka krav pa
kommunal redovisning och externrevision.

Ovriga argument

[ detta avsnitt har vissa vriga argument av relevans for rapportens for-
slag samlats.

Betraffande kommunal styrning finns det anledning att aterknyta till
analysen i avsnitt 7.2 ovan av olika aspekter av dilemmat vid avvigning
mellan folkstyre och expertstyre. Det ar av stor vikt att fortydliga, och
fa till stand stallningstaganden i, de olika aspekterna av det etiska di-
lemmat.

Betriffande kommunal redovisning dr det aven viktigt att uppmark-
samma minoriteters ratt att fa uppfyllt sina krav pa en omfattning av
redovisning, som ar tillracklig for goda beslutsunderlag. Detta kan ex-
empelvis gilla grad av konkurrensutsittning.

Betriffande kommunal revision finns det anledning att gora en jam-
forelse med forhallanden i Nya Zeeland. Dir har inforts krav pa ett re-
viderat aktuellt bokslut infor nyval i syfte att ge viljarna tillforlitliga
goda beslutsunderlag.

Ett naraliggande amne giller revisionen av kommunala bolag. Krav
pa utformning av deras redovisning diskuterades ovan i detta avsnitt.
Aven betriffande revisionen ir det intressant att jimfora villkoren. Sa-
val det tidigare som det per den 1 januari 2000 inforda regelverket in-
nehéller markliga inkonsekvenser. I denna rapport pladeras det for att
revisionen av de kommunala nimnderna bor uppna minst samma kva-
litet som revision enligt aktiebolagslagen. Det innebar exempelvis krav
pa okad grad av yrkesmassighet och oberoende for revisionen. En kom-
muns medlemmar har emellertid dven anledning att krdava att revisio-
nen av de kommunala bolagen, med en omvind jimforelse, uppnar
samma kvalitet som revisionen av kommunala nimnder i andra avse-
enden. Det skulle innebira krav pa 6kad grad av offentlighet for revi-
sionen. Med andra ord gar det inte att finna giltiga argument for att
kvaliteten pa revisionen skulle fa fortsitta att vara beroende av verk-
samhetsformen. Det aktualiserade problemet skulle kunna [6sas med
inférandet av en sarskild form av juridisk person fér kommunal bolagi-
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serad verksamhet, vilket emellertid faller utanfor ramen for denna rap-
port att utveckla.

Utover modeller med obligatorisk revision kan dven en reglerad rit-
tighet att fa kommunal revision utford diskuteras. En fordel med in-
synsritt genom ratt till revision vid anfordran ar flexibiliteten och att
information inte bekriftas i onédan om den ej skall anvindas som be-
slutsunderlag. Den skulle darigenom kunna ses som en langtgaende till-
lampning av visentlighetskriteriet. Vid externrevision ar det emellertid
revisorerna som bedomer vasentligheten, varfor en nackdel vore otyd-
ligheten 1 vad scm harvidlag skiljer sig fran externrevision. En annan
nackdel ar aven uppkommande problem med vem som skall betala vid
sadan efterfragad revision och hur behoven skall beaktas for dem som
inte har rad att visa sddan efterfragan.

Aven forslag om krav pa certifiering av kommunala revisorer ir for-
knippade med for- och nackdelar. Det kan gilla krav pa att revisorerna
skall vara auktoriserade eller ha annan sirskild form av certifiering av
den erforderliga yrkesmassiga kompetensen for kommunal externrevi-
sion. Det bor noteras att fragan giller dels certifiering av revisionskon-
torens medarbetares kompetens avseende revisionsmetoder med mera,
dels certifiering av byrdernas medarbetares kompetens avseende kom-
munal verksamhet med mera. En fordel med certifiering ar att den kan
vara fortroendeskapande, medan en nackdel ar att den ar resurskra-
vande. IFAC betonar vid sin analys av behov av certifiering att detta ar
sarskilt viktigt i situationer dar ndgot organ har monopol pa revision.
For den kommunala sfiren foreligger redan nu en viss form av konkur-
rens om revision, atminstone betriffande de yrkesmassiga bitridena till
de fortroendevalda revisorerna. Inslaget av konkurrens skulle dessutom
forstarkas om forslagen i avsnittet nedan vinner gehor. Trots detta kvar-
star ett skal for ndgon form av certifiering av revisorer for den kommu-
nala sfaren. Det skulle namligen kunna ytterligare bidra till ett 6kat for-
troende for kommunal revision och darmed for kommuners ledningar.

9.2. Forslag

[ detta avsnitt framldggs ett antal forslag ull forbattringar inom omra-
det kommunal redovisning och revision. Som framgatt av tidigare av-
snitt 1 denna rapport vore det emellertid inte meningsfullt att foresla
isolerade forandringar av redovisningen eller revisionen. De detaljerade
forslagen maste i stillet grundas pa dndrade synsidtt pa styrningen av
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kommunal verksamhet och pa ansvarsforhdllanden mellan aktorerna i
den kommunala sfaren. Har pldderas sdlunda dels for andrade synsitt,
dels for ett antal argarder.

Andrade synsitt

For att de foreslagna atgdarderna skall bli meningsfulla krdvs andrade
synsatt i flera avseenden. I ett mycket kortsiktigt perspektiv kan otyd-
lighet vara dandamadlsenlig i politik och affarsverksamhet. For att kom-
ma till raitta med kommunal ineffektivitet ar det emellertid av avgoran-
de betydelse att savdl kommunmedlemmar som fortroendevalda
politiker och tjansteman anlagger mer ldngsiktiga perspektiv. Det finns
salunda all anledning att gora kommunal ansvarsfordelning tydlig. Det
i avsnitt 6.2 diskuterade COSO-perspektivet bor accepteras for kom-
munal intern styrning och kontroll.

For det forsta bor rdtten att forvalta andras resurser kombineras
med starka krav pd dterrapportering till dem som delegerat makten. For
det andra ar det viktigt att ndr nagon fatt rdtten att forvalta andras re-
surser och atagit sig att faktiskt gora detta, bor genomfoérandet och
aterrapporteringen efterfoljas av erkinsla eller klander fran den som
delegerat makten. Alla dessa fyra foreteelser som beror ansvarighet,
namligen delegering, dtagande, krav pa dterrapportering samt erkéinsla
eller klander, bor dessutom goras tydliga. Det ar av stor vikt att de
namnda varderingarna vinner gehor i hela den kommunala sfaren.

For att fa en realistisk utgangspunkt infor foreslagna forbattringsat-
garder krdvs ocksd en okad insikt om att sdval formerna for som inne-
héllet i den kommunala verksamheten radikalt har forandrats sedan
grunderna for nuvarande regelverk och praxis utformades. Delaktighet,
narhet, gemensamt ansvar, omsesidigt fullstandigt fortroende, allas del-
tagande i verksamheten med mera kan vara viktiga virden att sla vakte
om. De bor emellertid appliceras pa verksamheter och institutioner for
vilka de 4r andamalsenliga, som exempelvis ideella féreningar och han-
delsbolag med fa bolagsman.

Som en illustration till behovet av dndrade synsatt kan attityder till
hantering av kommunala arvoden betraktas. En utgiangspunkt ar att
notera att de kommunala uppdragen tidigare inte var arvoderade 6ver
huvud taget. Ersdttning for resekostnader vid forrattningar och for and-
ra direkta utldgg introducerades successivt 1 blygsam omfattning. Av
Nordisk Familjebok framgick 1937 att: ”I Sverige har av gammalrt gallt
som oskriven rattsgrundsats, att kommunala fortroendeuppdrag skola,
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utom 1 nagra fall, dd ersittning medgivits, vara oavlonade.™ Ett halvt
sekel senare hade perspektivet forandrats och det forekom flera exem-
pel pa att personer dels erholl arvode for ett kommunalt uppdrag, dels
erholl arvode fran ett bolag pa satt som starke ifrdgasattes. En rimlig
tolkning av dessa exempel dr att de som beslutade om arvodenas stor-
lek inte ville delta i en offentlig diskussion om arvodenas storlek. Dir-
for beslot de forst om arvode for aktuellt kommunalt uppdrag pa en
nivd som kunde forsvaras infor viljarna. For viljarna beriattade de
emellertid inte om sin egen bedémning att inga kompetenta kandidater
skulle acceptera uppdraget med sd iagt arvode. Direfter beslot de om
erforderligt kompletterande arvode fran nagot kommunalt bolag utan
krav pd motsvarande prestation. Nir dessa foreteelser uppdagades rik-
tades kritiken ofta mot att de inblandade personerna beslutat om, re-
spektive mottagit arvodena. Kritik borde i stillet ha riktats mot den for-
summelse det innebar att inledningsvis avsta fran en offentlig debatt om
dels vilken kompetensnivd kandidater till uppdraget borde ha, dels vil-
ka arvodesnivder sidana kunde forvintas begira, samt om begirda ni-
vaer skulle accepteras, och slutligen, vad som borde goras om kompe-
tenta kandidater ej vore tillgangliga vid vald arvodesnivd. Denna
illustration understryker behovet av dndrade attityder i riktning mot
tydliga stillningstaganden i de kommunala debatterna om denna och
liknande fragor.

Vidare dr det av stor vikt att fortydliga, och fa till stand stillningsta-
ganden i de olika aspekterna av det nimnda etiska dilemmat mellan
folkstyre och expertstyre. Det bor betonas att det inte dr relevant for
den hir forda diskussionen om redovisning och revision vilka stall-
ningstaganden som darvid faktiskt gors. Det dr daremot av avgorande
betydelse att det gors stillningstaganden och att dessa gors tydliga.

Aven betriffande de kommunala dtagandenas omfattning kan olik-
heter i uppfattningar forvantas besta och ge upphov till kontroversiella
diskussioner. Oavsett de, fran tid till annan, skiftande stillningstagan-
dena dirvidlag, har kommunmedlemmar anledning att stilla krav pa
effektivitet etc. Darfor ar det viktigt att fa gehor for andrade attityder
satillvida att frukterna av forbattrad kommunal redovisning och revi-
sion tillvaratas. Det ar med andra ord viktigt att kommunens medlem-
mar stiller krav pa goda beslutsunderlag och sedan utnyttjar dessa,
oavsett omfattningen av de dtaganden som medlemmarna finner det re-
levant att fatta kommunala beslut om.
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Forslag till atgarder

Rapportens forslag till atgarder riktar sig till flera aktorer, namligen
riksdagen, regeringen, kommunernas medlemmar och fullmiktigele-
damoter, Kommunforbundet, Landstingsforbundet, de fortroende-
valda revisorerna i kommunerna, FAR och SRS, samt de kommuna-
la revisionskontorens och de privata revisionsbyraernas medarbe-
tare.

Riksdagen bor ta sitt ansvar for att medborgarna far goda besluts-
underlag dven i sina roller som kommunmedlemmar. Riksdagen bor
darvid i sitt agerande inte vara mindre langtgdende dn nir den tar sitt
ansvar for att garantera medborgarna mojlighet att agera effektivt
pa fungerande marknader inom de omrdden som faller utanfor den
offentliga sektorn. Riksdagen bor sidlunda infora sidana skirpta
krav pa kommunal redovisning och revision som garanterar med-
borgarna mojlighet att utova makt och utkrava ansvar i den kom-
munala sfiren pa rimliga villkor.

Regeringen skrev i sin proposition varen 1999 foljande: ”Skulle det
visa sig att det inte dr en tillrackligt stark ordning dar den kommu-
nala revisionen forstirks med sakkunniga bitraden kommer reger-
ingen dter att Overviga behovet av en yrkesmissigt oberoende re-
vision som komplement till den revision som sker av de fortro-
endevalda revisorerna.” Regeringen bor, med utgangspunkt i den
skrivningen, foresla riksdagen att vidta erforderliga atgarder i form
av dndrad lagstiftning.

[ ett ndgot liangre tidsperspektiv bor regeringen uppmarksamma sa-
vil risker som mojligheter forknippade med en utveckling av revi-
sorsprofessionen i riktning mot assurance service i stillet for tradi-
tionell revision. Riskerna giller frimst oberoendet. Aven mojligheter
som ratt att begdra avgiftsfinansierade extra revisionsinsatser bor
dock uppmirksammas.

Kommunernas medlemmar och fullmiktigeledamoter bor, oavsett de
kommunala dtagandenas framtida omfattning, utnyttja det informa-
tionsvirde som reviderad redovisning ger som beslutsunderlag.
Kommunforbundet och Landstingsforbundet bor verka for att
COSO-perspektivet vinner gehor i kommunerna samt att, inom ra-
men for det foreslagna regelverket, relevanta jaimforelser mellan
kommuner faktiskt kommer till stind. Forbunden bor genomfora ut-
bildningsinsatser for att informera om innebérden av COSO-per-
spektivet och visa vilken nytta kommunerna kan ha av detta. For-
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bunden bor vidare uppmirksamma nya kommunala revisionsbehov
som uppkommer niar kommunerna engagerar sig i nya former for
samverkan. Dessa kan avse samverkan med stiftelser, foreningar, pri-
vata och statliga bolag samt statliga myndigheter. Det ar sarskilt vik-
tigt att uppmirksamma otydlig samverkan i projektform och lik-
nande.

De som kan komma att utses till fortroendevalda granskare bor ak-
tivt engagera sig 1 utvecklandet av praxis for den foreslagna model-
len med gemensam granskning. De bor beakta sina mojligheter att
minska risken for att de yrkesmissiga oberoende revisorerna agerar
alltfor kortsiktigt affarsmassigt.

FAR och SRS bor verka for att de av dess ledamoter som engagerar
sig 1 kommunal externrevision uppfyller berittigade forvantningar
pa yrkesmassig oberoende k ommunal revision. De bor sarskilt beak-
ta risken for att ledamoterna agerar alltfor kortsiktigt affarsmassigt.
De yrkesmassiga revisorerna vid de kommunala revisionskontoren
och de byrder som engagerar sig i kommunal revision skall folja god
revisorssed. De skall darvid inte forsoka skapa en specifik god kow-
munal revisorssed. De bor medverka vid utvecklandet av vad en till-
lampning av god revisionssed har for konsekvenser for kommunal
externrevision.

Ett ytterligare 6verviagande bor goras av behovet av ndgon form av
certifiering av den erforderliga yrkesmassiga kompetensen for kom-
munal externrevision. Certifiering kan aktualiseras for medarbetare
vid kommunala revisionskontor och privata revisionsbyrder, men de
fortroendevalda kommunala granskarna skall inte beroras.

Sammantaget bor foljande dtgarder vidtas:

Kommunallagens bestaimmelser om kommunal styrning och speciellt
om nimndernas odelade ansvar for intern styrning och kontroll for-
tydligas.

Krav pa resultatredovisning (bilaga 1, not 4) infors for kommunerna
i form av redovisning av indikatorer pa verksamhetsmassiga resultat
inkluderande matt pa produktivitet, prestationer och effekter.
Kraven pa redovisningens utformning likstills for att bli oberoende
av kommunernas val av verksamhetsform. Byte av form, exempelvis
bolagisering, far inte leda till minskad transparens.

God redovisningssed gors helt tillamplig. Det innebir att alla for-
pliktelser skall redovisas 6ppet och pa kostnadsbasis.
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Samma transparens krdavs av kommunal redovisning som av bors-
foretags och statliga myndigheters redovisning. Det innebar exempel-
vis att formaner till ledande befattningshavare skall redovisas 6ppet.
Redovisningskraven skirps avseende framtida risker och mojlighe-
ter, sdval for kommunerna som for deras bolag.

Rddet for kommunal redovisning forstarks. Dess relationer till de
privata och statliga motsvarigheterna fortydligas, och det fastslds att
kommunal redovisning skall folja god redovisningssed.

Krav infors pa att eventuella avsteg fran god redovisningssed redovi-
sas i arsredovisning, liksom avsteg fran givna direktiv fran huvud-
man 1 ovrigt.

Krav infors pa att arsredovisningar undertecknas av samtliga styrel-
seledamoter, vilka darigenom dven intygar att de foljt tillampliga di-
rektiv eller tydligt i arsredovisningen angivit avvikelser darifran.
Nuvarande fortroendevalda revisorers roll modifieras och fortydli-
gas till att motsvara parlamentariska 6vervakare. De benamns for-
slagsvis "kommunala granskare”. Dessa, som dr politiker, binds ej
av professionell god sed.

Kommunal granskning, utford av fortroendevalda kommunala grans-
kare, kompletteras med yrkesmaissig oberoende revision, det vill siga
kommunal externrevision.

Kommunala externrevisorer forpliktigas att folja god revisorssed.
Vad en tillampning av god revisionssed har for konsekvenser for
kommunal externrevision, kodifieras.

De kommunala revisionskontorens stallning dndras si att de lyder
direkt under fullmaiktige och inte under styrelsen.

Ett fristiende bestillarorgan for kommunal externrevision etableras.
Det benamns forslagsvis ”Kommunmedlemmarnas revisionsom-
budsman (KR)”. KR leds av en styrelse, vars ledamoter utses av riks-
dagen, som aven faststaller ett permanent kortfattat reglemente for
styrelsen, dock utan att [opande fa ge direktiv till styrelsen. Ledamo-
terna utses enligt ett rullande schema, sa att inte alla byts ut samu-
digt, och for relativt linga perioder.

Av reglementet for KR:s styrelse skall foljande framga. KR:s huvud-
uppgift bestar i att utse yrkesmissiga oberoende revisorer, det vill
sdga externrevisorer for kommunerna. Det skall genomfoéra upp-
handling av revision i syfte att darefter utse externrevisorer. Upp-
handlingen skall ske i konkurrens och riktas savil till kommunala re-
visionskontor, med modifierad stiarkt stallning, som till privata
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revisionsbyrder. KR skall tillse att utsedda revisorer foljer god revi-
sorssed. Det skall aven kodifiera vad en tillimpning av god revi-
sionssed har for konsekvenser for kommunal externrevision. KR
skall tillse att utsedda revisorer foljer dess kodifierade revisionssed
och dirfor genomfora andamalsenlig kvalitetskontroll. En ytterliga-
re uppgift ar att utse en revisor i sidana bolag och stiftelser vari
kommuner har ett direkt bestimmande inflytande. Finansieringen av
KR skall ske genom uttag av avgifter fran de granskade, det vill siga
kommunerna. KR skall prova kommunmedlemmars eventuella kla-
gomal pd att de av KR utsedda revisorerna inte uppfyller medlem-
marnas berattigade forvantningar pa kommunal externrevision. KR
skall, 1 forekommande fall, vidta erforderliga atgarder mot forsumli-
ga revisorer och vid behov utse nya revisorer som ersitter dessa.

e Uppdraget till externrevisorerna preciseras salunda att den skall ut-
foras for att uppfylla i forsta hand kommunmedlemmarnas beratti-
gade behov av goda beslutsunderlag. For kommunmedlemmarnas
rakning utser KR revisorer. P4 kommunmedlemmarnas uppdrag ger
darefter kommunfullmaktige uppdrag till de av KR utsedda extern-
revisorerna att utfora revision, eventuellt utokad enligt fullmiktiges
direktiv, inom ramen for god revisorssed och god revisionssed.

¢ De kommunala externrevisorerna blir foremal for Revisorsnamn-
dens tillsyn. Namnden kan salunda prova eventuella klagomal pa att
de av KR utsedda revisorerna inte foljer god revisorssed eller god re-
visionssed. En fortydligande regel infors av innebord att undvika
dubbelarbete for namnden och KR darvidlag. For auktoriserade och
godkinda revisorer aktualiseras 1 forekommande fall gangse discipli-
ndra pafolider. For revisionskontorens anstillda ar forlust av aukto-
risation ej relevant. En alternativ metod skapas for att namnden vid
behov skall kunna férhindra fortsatt olamplig tjansteutovning dven
for den kategorin.

e Granskning av kommunerna genomférs enligt en modell for gemen-
sam granskning med insatser av kommunala granskare och kommu-
nala externrevisorer. Var och en av dessa bada grupper svarar for sin
planering men ar skyldig att darvid, liksom betridffande sina iaktta-
gelser vid granskningen, utbyta all relevant information mellan var-
andra. Avrapporteringen till fullmaktige sker normalt samrtidigt, i
form av en rapport fran de kommunala granskarna och en revisions-
berittelse fran de kommunala externrevisorerna.

e Granskningsobjekten for de kommunala granskarna fortydligas. De-
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ras granskningsobjekt 4r kommunen inklusive dess engagemang i
bolag etc.

e Granskningsobjektet for de kommunala externrevisorerna fortydli-
gas. Deras granskningsobjekt dr styrelsen samt 6vriga namnder och
deras ledningar. Det innebar att individer inte dr foremal for revision
sdvida de inte dr ledamoter i vad som konstituerar ett gransknings-
objekts ledning. Detta forutsitter att lagen fortydligas avseende an-
svarsfordelning inom den kommunala ledningen.

* Om den kommunala externrevisionen i linje med en allman utveck-
ling successivt skulle fd formen av endast |6pande lamnad bekraftel-
se om god informationskvalitet eller varning, sa bor en regelbunden
dechargeprocedur med revisionsberittelse som ett av beslutsunderla-
gen anda vidmakthdllas. Fragan om ansvarsutkriavande bor tas upp
regelbundet arligen av fullmiktige.

* Begreppet "revisionsansvar” utmonstras. Detta ar en foljdandring av
det nyssnamnda fortydligandet av granskningsobjekt.

e | sddana bolag och stiftelser vari kommuner har ett direkt bestam-
mande inflytande utser fullmiktige en revisor. De aktuella revisorer-
na blir, liksom de av KR utsedda, medrevisorer. Om de kommunalt
utsedda idr kvalificerade revisorer i lagens mening blir de externrevi-
sorer. Annars blir de lekmannarevisorer.

e Restriktioner infors for de kommunala externrevisorernas rattighet
att dgna sig at fristdende radgivning till de granskade, det vill sidga
radgivning som ej ar en naturlig foljd av utford granskning, i den
man detta skulle hota deras oberoende.

Syftet med foreslagna atgarder

De hir foreslagna atgiarderna bor preciseras och genomféras pa sadant
satt att foljande mal uppnds. Darigenom skall de brister som identifie-
rats i denna rapport kunna undanrgjas.

Regler for kommunal styrning och redovisning i kommunallagen
skall bli fortydligade genom inférande av COSO-rapportens krav pa
ansvarighet. Savil ansvar for intern styrning och kontroll som redovis-
ningssk yldighet skall tydligt och odelat komma att dvila ledningen for
respektive kommunal verksamhet.

En forstarkning av det kommunala redovisningsradet skall fa en po-
sitiv inverkan pa redovisningspraxis.

Redovisning avseende framtida risker och mojligheter, savil for
kommunerna som for deras bolag, skall forbattras.
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Redovisning av pensioner och leasing skall ske i enlighet med god re-
dovisningssed.

Den kommunala sfirens redovisning skall bli jamforbar mellan oli-
ka kommuner men dven i relevanta fall mellan kommuner och bolag
samt mellan kommunerna och staten. Detta forbattrar beslutsunderla-
gen infor overviganden, exempelvis om en viss utbildningsverksamhet
bor ske i statlig, kommunal eller bolags regi, samt om den bor ske i
kommunal regi vilken kommun som, baserat pa analys av tidigare lik-
nande verksamhet, bor viljas som utforare.

Kommunal revision skall uppfylla kommunmedlemmarnas beratti-
gade behov av yrkesmissig oberoende revision.

Modellen for kommunal gemensam granskning skall verka kvalitets-
hojande och minska risken for att berorda revisorer fran privata revi-
sionsbyrder agerar alltfor kortsiktigt affarsmassigt.

Vid ett frivilligt utnyttjande av internrevisorer och controllers skall
dessa fa tydligt avgransade roller.

En ytterligare forbattrad samordning med kommunal bolagsrevision
skall komma till stand.

Kommunmedlemmarnas utdvande av makt och utkrivande av an-
svar baserat pa goda beslutsunderlag, i form av reviderad redovisning,
skall kunna ske pd rimliga villkor.
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10. Avslutning

rots anstrangningar att forbdttra praxis och trots genomforda for-

andringar av regelverket har annu inte tillrackligt gjorts for att

skapa forutsattningar for en kommunal redovisning och revision
av sa hog kvalitet att utdvande av makt och utkrivande av ansvar i den
kommunala sfiaren kan ske pa rimliga villkor. Det synes dessutom for
narvarande finnas starka intressen av att bevara den radande ordning-
en inom detta omrade.

Rapportens forslag till forbattrande dtgarder syftar till att skapa for-
utsdttningar for en kommunal redovisning och revision av sa hog kva-
litet att utovande av makt och utkrivande av ansvar i1 den kommunala
sfaren kan ske pa rimliga villkor. Om de foreslagna dtgiarderna genom-
fors skapas emellertid endast mojligheter. For att kommunala dtagan-
den skall uppfyllas pa ett fortroendeingivande satt kravs dessutom dand-
rade attityder, bland annat till virdet av att faktiskt utnyttja reviderad
redovisning som goda beslutsunderlag.

Det finns dven anledning att gora en kinslighetsanalys av forslagen i
ett framtidsperspektiv. Det ar av intresse att se i vilken man nagra olika
tankbara framtidsscenarier paverkar relevansen av forslagen.

Premisser avseende regionala indelningar och deras betydelse kan
komma attdndras. Detar exempelvis fullt tinkbart att landstingen gors
obehovliga genom att deras uppgifter overfors till andra organ 1 syfte
att Oka effektiviteten. Det ar ocksa tankbart att kommuner delas upp i
mindre kommuner for att minska avstinden mellan viljare och politi-
ker. De 1 denna rapport foreslagna atgarderna torde inte paverkas av
dessa forindringar. En mer dramatisk men dnda tankbar utveckling dr
en Okad tendens till sa kallad glokalisering, som skulle 6ka kommuner-
nas betydelse pd nationalstatens bekostnad. I sddant fall kunde riksda-
gens dliggande avseende kommunmedlemmarnas revisionsombudsman
Overtas av ett annat organ.

Andra premisser, exempelvis avseende omfattningen av kommunala
ataganden, kan ocksa komma att dndras. Det ar fullt tankbart att om-
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fattningen av vad som anses vara kommunala ataganden radikalt mins-
kar. Det kan ske antingen genom privatiseringar eller genom att vissa
atgarder inte langre anses behova utforas. De i denna rapport foreslag-
na atgdrderna torde inte paverkas av detta. Vidare 4r det tankbart att
kommuners medlemmar blir an mer passiva 1 politiskt avseende. For
den handelse kommuners uppgifter begriansas till vad som behovs men
e skulle efterfragas om det avgiftsbeldggs, medan det som saval behovs
som efterfragas utfors pa marknaden, torde motiven for de foreslagna
atgarderna forstarkas. Obligatorisk externrevision av en redovisning
som ar jamforbar och inkluderar indikatorer i form av produktivitet
etc. kan da enkelt motiveras. De resursstarka medlemmarna 6nskar
larm om eventuell ineffektivitet i kommunens forvaltning och de re-
surssvaga behover bestillarorganet som en ombudsman som tillser att
revision inte begransas till sidan assurance service for den del av redo-
visningen som dr av direkt nytta for nagon som har resurser att efter-
friga den.

Det finns avslutningsvis anledning att reflektera nagot 6ver tillaimp-
ligheten av begreppet "syssloman” i dessa sammanhang. Definitionen
av detta framgar av foljande bestaimmelse som infordes redani 1734 ars
lag och fortfarande dr giltig: "Varder man av annan ombuden, att a dess
vagnar nagot syssla och utratta, och siager dar ja till; tage fullmakt, och
ligge dar sedan hans viardnad & gore ock redo och besked for det han
om hander far.” Begreppet "syssloman” harstammar fran den romerska
rattens begrepp “mandat”, vilket ar av intresse med tanke pa moderna
formuleringar som att en viss kommuns fullmiktiges storlek uppgar till
ett visst antal mandat.

Den citerade bestimmelsen om sysslomannaskap har under lang tid
visat sig andamalsenlig for att [6sa problem pa ett sitt som mycket nira
ansluter sig till det i denna rapport diskuterade synsittet med betonan-
de av ansvarighet i enlighet med COSO-perspektivet. Det finns darfor
goda skal att tillimpa det synsatt som bestimmelsen ger uttryck for i
storre utstrackning inom den kommunala sfaren. Det havdas visserligen
ofta att flera av de problem som regelverket for sysslomin ar avsett for
har 16sts pa annat sdtt med hjilp av det kommunala regelverket. Diarvid
brukar de demokratiska reglerna for utkravande av ansvar betonas. Ex-
empelvis bor formuleringar om de fortroendevalda kommunala reviso-
rerna sasom ett demokratiskt kontrollinstrument ses i ljuset av detta.
Det faktum att fortroendet for politikernas och tjanstemiannens satt att
styra och ta ansvar for kommunal verksamhet ar rubbat visar emeller-
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tid att problemen inte har l9sts. Det finns darfor ytterligare skal att pro-
va en Okad tillampning av det synsatt som regelverket for syssloman ger
uttryck for inom den kommunala sféaren.

Ett mer langtgdende forslag skall har till sist nimnas, aven om en ar-
gumentation for det skulle krava en djupare analys. Det bor Gvervigas
att for kommuner skapa den likheten med ekonomiska foreningar och
aktiebolag att det endast far finnas en niva for vilken den enda péfolj-
den vid ansvarsutkriavande, som inte galler brottmal, 4r att tvingas
avgd. Liksom foreningsstimman och bolagsstimman borde kommun-
fullmidktige vara det enda organet med den restriktionen. Det skulle in-
nebéra att ledamoéter av kommunala styrelser och 6vriga namnder inte
bara hade politiskt och moraliskt utan aven ett tydligt uttalat ekono-
miskt ansvar som sysslomin. I ett sddant lage skulle det bli enklare att
utnyttja resultaten av kommunal redovisning och externrevision som
beslutsunderlag for ett effektivt ansvarsutkravande.
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BILAGA 1. NOTER

Not 1:

Begreppet assurance service har av AICPA, det vill siga the American
Institute of Certified Public Accountants, definierats sa att darmed av-
ses oberoende tjanster som forbattrar kvaliteten hos information eller
dess kontext for beslutsfattare. Det sdgs innefatta revision som en bland
flera sdlda tjanster. En sddan tolkning dr emellertid problematisk efter-
som den medfor stor risk for att det traditionellt formulerade kravet pa
revisorers oberoende urholkas genom revisorns aktiva medverkan till
att forbattra kvaliteten dven hos den information han sjalv granskar.

Not 2:

Begreppet "intern styrning och kontroll” har ofta missforstatts. For att
rada bot pa detta utgavs 1992 COSO-rapporten.

COSO ir en forkortning for The Committee of Sponsoring Organi-
sations of the Treadway Commission. Kommissionen inrattades som en
reaktion pa den starkt okade uppmairksamheten pa, och oron for, de
ekonomiska, moraliska och sociala konsekvenserna av oegentligheter
och korruption. COSO bestar av The American Institute of Certified
Public Accountants, The American Accounting Association, The Insti-
tute of Internal Auditors, The Institute of Management Accountants,
och The Financial Executives Institute.

Syftet med COSO-rapporten var att presentera en referensram for
intern styrning och kontroll som skulle kunna uppna en vid acceptans
och vara tillimpbar pa olika organ oavsett associationsform etcetera
sasom bolag, foreningar, stiftelser, statliga myndigheter och kommuna-
la namnder. COSO-rapportens perspektiv har fatt en mycket stor upp-
slutning.

COSO-perspektivet ger en mojlighet for en huvudman att enkelt och
tydligt precisera sina krav pa den redovisningsskyldiges ledning vad av-
ser dess interna styrning och kontroll. Detta perspektiv innefattar att en
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organisations ledning tilldelas ett tydligt uttalat ansvar for intern styr-
ning och kontroll i tre dimensioner. Den skall salunda tillse att organi-
sationen pa ett effektivt satt nyttjar sina resurser for att uppna sina mal,
att organisationen darvid foljer gallande regelverk och av huvudman-
nen givna direktiv samt att organisationen har en tillforlitlig redovis-
ning som ar andamalsenlig sdval for internt bruk som for aterrapporter-
ing till huvudmannen.

Not 3:

Ordet accountability forekommer 1 saval virderande som beskrivande
meningar som handlar om ansvar, makt, skyldighet och rattighet med
anknytning till redovisning. Det engelska ordet anvinds ibland aven i
svensk text, utan att Oversittas. Detta beror formodligen pa att det ar
svart att finna ett eller flera svenska ord som asyftar samma begrepp
som det engelska. Enligt en tolkning betonas rattigheten for huvud-
mannen att utkrdava ansvar fran den redovisningsskyldige eller, med
andra ord, att den senare maste sta till svars for vad han gjort respekti-
ve underlatit att gora. Enligt en annan tolkning betonas skyldigheten
for den som dtagit sig ett ansvar att redovisa savil verksamhetsmissigt
som finansiellt hur han fullgjort sitt dtagande samt att huvudmannen ar
skyldig att krava sddan redovisning. Helt klart 4r emellertid att det
handlar om ansvar i olika avseenden med anknytning till redovisnings-
skyldighet. Som en forenkling anvinds i denna rapport ordet ”ansva-
righet”.

Not 4:

For méanga organisationer utgor nettoresultatet enligt en traditionell re-
sultatrakning inte ett meningsfullt matt pd verksamhetens resultat. Som
ett komplement till resultatrakningen kan en resultatredovisning vara
relevant. En sadan kan utgoras av redovisning av ett flertal indikatorer
pd verksamhetsmassiga resultat som exempelvis matt pa produktivitet,
prestationer och effekter samt forandringar av dessa. Krav pa resultat-
redovisning ar infort for statliga myndigheter och ett antal stiftelser och
statliga bolag som inte agerar pa en konkurrensutsatt marknad.
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Not 5:

Revisorer kan dgna sig at granskning av forvaltning. Vid revision i den
offentliga sektorn utgor resultat av forvaltningsrevision ett vanligt in-
slag i revisorers avrapportering saval i revisionsberattelser som i 6vrigt.
[ den privata sektorn ar noteringar i revisionsberattelser till foljd av for-
valtningsgranskning sillsynta. Dar forekommer sddana noteringar ofta
i annan avrapportering och i samband med radgivningsuppdrag,.

Begreppet ”forvaltningsrevision” har ofta missforstatts. Vid Riksre-
visionsverket finns medarbetare som sarskilt agnar sig at vad som tidi-
gare kallades forvaltningsrevision. De sags numera dgna sig at effektivi-
tetsrevision. Enligt aktiebolagslagen ingar en aspekt av forvaltnings-
revision bland revisorernas obligatoriska uppgifter. Darvid avses emel-
lertid endast den mycket speciella form av granskning som erfordras for
att kunna ta stallning till vissa fragor om skadestandsskyldighet och
overtrddelse av bolagsordning eller aktiebolagslagen.

Not 6:

[FAC ar forkortning for International Federation of Accountants. Den
representerar privat revision.

INTOSAI ar forkortning for International Organisation of Supreme
Audit Institutions. Den representerar statsrevision.

Vid kontakter mellan dessa bada organisationer det senaste aret har
likheter understrukits sarskilt vad avser kraven pa revisorers oberoen-
de. Mot bakgrund av detta har centrala foretradare for saval [IFAC som
INTOSAI betonat vikten av att dess medlemmar malmedvetet och ener-
giskt verkar for COSO-perspektivet med dess betonande av ansvarighet
for att dirigenom medverka till minskade mojligheter till oegentligheter
och korruption.

Not 7:

”Den generaliserade uppdragsgivaren” dr ett begrepp som infordes i
boken Den reviderade revisorsrollen av Filip Cassel. Det utvecklas sar-
skilt 1 dess kapitel 7, sidan 105ff.
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BILAGA 3. UTDRAG UR LAGAR M.M.

Utdrag ur Kommunallagen (version januari 2000)

Arsredovisningen skall godkinnas av fullmiktige. Det bor inte ske in-
nan fullmaktige enligt 5 kap. 25a § beslutat om ansvarsfrihet skall be-
viljas eller vigras.

Revisorerna skall i sin granskning bitradas av sakkunniga som de sjal-
va viljer och anlitar i den omfattning som behovs. De sakkunniga skall
ha den insikt och erfarenhet av kommunal verksamhet som fordras for
att kunna fullgéra uppdraget.

Revisorerna granskar drligen i den omfattning som féljer av god re-
visionssed all verksamhet som bedrivs inom nimndernas verksamhets-
omrdden och genom de revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts
enligt 3 kap. 17 och 18 §§ de foretag dir sddan eller sddana revisorer
utsetts.

De provar om verksamheten skots pa ett andamaélsenligt och fran
ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sitt, om riakenskaperna ir ritt-
visande och om den interna kontrollen som goérs inom nimnderna ar
tillracklig.

Nimnderna och de enskilda ledamoterna och ersattarna 1 dessa samt de
anstdllda dr skyldiga att lamna revisorerna de upplysningar som behovs
for revisionsarbetet.

Revisorerna skall varje ar till fullmiktige avge en berittelse med redo-
gorelse for resultatet av den revision som avser verksamheten under det
foregdende budgetdret. De sakkunnigas rapporter skall fogas till revi-
sionsberattelsen.

Granskningsrapport enligt 11 kap. 6 § aktiebolagslagen som har
lamnats for ett aktiebolag som avses i 3 kap. 17 och 18 §§ skall ocksa
fogas till revisionsberittelsen.
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Om anmirkning framstalls, skall anledningen till denna anges i revi-
sionsberattelsen.

Anmarkningar far riktas mot

1. namnder och fullmaktigeberedningar, samt

2. de enskilda fortroendevalda i sidana organ.

Berattelsen skall innehalla ocksa ett sdrskilt uttalande huruvida an-
svarsfrihet tillstyrks eller ej.

Fullmakrtige far lamna narmare foreskrifter om revisionen.

Utdrag ur Aktiebolagslagen (version januari 2000)

Revisorn skall granska bolagets arsredovisning och bokforing samt
styrelsens och den verkstillande direktorens forvaltning. Granskningen
skall vara sa ingdende och omfattande som god revisionssed kraver.

Revisorn skall félja anvisningar som meddelas av bolagsstamman,
om de inte strider mot lag, bolagsordningen eller god revisionssed.

Revisorn skall efter varje rikenskapsar lamna en revisionsberattelse
till bolagsstimman. Bestimmelser om berittelsens innehéll och den tid-
punkt da den skall lamnas till bolagets styrelse finns i 27-33 §§.

Revisorn ar skyldig att lamna medrevisor, lekmannarevisor, sarskild
granskare somavsesi 11 kap. 21 §, ny revisor och, om bolaget har for-
satts i konkurs, konkursférvaltaren de upplysningar som behévs om
bolagets angeldgenheter.

Revisorn i ett aktiebolag som omfattas av 1 kap. 9 § sekretesslagen
ar aven skyldig att pa begaran lamna upplysningar om bolagets angela-
genheter till de fortroendevalda revisorerna i kommunen eller lands-
tinget.

Om inte annat foreskrivs i bolagsordningen, far det i ett aktiebolag
utses en eller flera personer (lekmannarevisorer) att utfora sadan
granskning som anges i 4 §.

Lekmannarevisorn skall granska om bolagets verksamhet skots pa
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ett andamalsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstallande satt
och om bolagets interna kontroll ar tillracklig. Granskningen skall vara
sd ingdende och omfattande som god sed vid detta slag av granskning
kraver. Lekmannarevisorn skall félja de anvisningar som meddelas av
bolagsstaimman, sdvida de inte strider mot lag, bolagsordningen eller
god sed.

Lekmannarevisorn skall efter varje rakenskapsar lamna en gransk-
ningsrapport till bolagsstimman. Bestimmelser om rapportens inne-
hall och den tidpunkt da den skall lamnas till bolagets styrelse finns i

14 §.

Lekmannarevisor i ett aktiebolag som omfattas av 1 kap. 9 § sekre-
tesslagen ar dven skyldig att pa begaran lamna upplysningar om bola-
gets angelagenheter till de fortroendevalda revisorerna i kommunen el-
ler landstinget.

Utdrag ur God revisionssed i kommunal verksamhet (version november
1999)

Den utgor i forsta hand en dokumentation av faktisk sed i den be-
markelsen att den speglar de principer och tillvigagangssatt som till-
lampas av flertalet kommuner och landsting.

Den formedlar i andra hand forslag och visioner pd omraden dar
god sed dr pad vag att utvecklas genom att beskriva tillvaigagangssatt
som tillaimpas av ett fital kommuner och landsting. Vi vill med denna
skrift driva pa utvecklingen av god revisionssed. [ texten aterspeglas
detta genom ordval som kan, mojligen, skulle kunna, om mojligt, alter-
nativt och bor.

Den redovisar i tredje hand vad som giller enligt lagstiftningen inom
omrdden dar en sed dnnu inte finns etablerad. Det galler framst dar lag-
stiftningen dr helt ny. Texten innehdller har forslag till uttolkning och
tillampning, dvs. hur en god sed pa omradet skulle kunna se ut.

God revisionssed ar de principer och tillvagagingssatt som ar all-
mant vedertagna ndr revision utfors.

God revisionssed 1 kommunal verksamhet tar hansyn till den kom-
munala sektorns sdrskilda forhallanden och forutsattningar. En viktig
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utgangspunkt ar att kommunal revision utfors av fortroendevalda revi-
sorer och under offentlig insyn.

De kravsom stills pd den kommunala revisionen 4r i manga stycken
olika dem som stalls pa revisorerna i foretag. Det galler framst forma-
gan att bedoma dndamalsenligheten i den granskade verksamheten uti-
fran fullmiktiges mal och beslut.

Begreppen god revisionssed och god revisorssed ar starkt samman-
flatade 1 kommunal verksamhet. En klar uppdelning gar inte alltid att
gora. Den sed som dokumenteras i denna skrift belyser darfor god revi-
sionssed med en utvidgad innebord, som omfattar dven delar av god re-
visorssed.

De sakkunnigas sammantagna kompetens omfattar revisionsuppgif-
ten i sin helhet, vilket innebar att de ska ha god kunskap om kommunal
verksamhet, forvaltning och organisation och dess forutsittningar t.ex.
om gallande lagstiftning. De utfor sitt arbete i enlighet med god revi-
sionssed i kommunal verksamhet.

Grundlidggande i revisionsarbetet dr att forebygga brister och fel
samt att stodja kommunen och landstinget i dess uppgift att bedriva en
andamalsenlig verksamhet med tillfredsstdallande ekonomi, god intern
kontroll och rattvisande rakenskaper.

Revisorerna granskar vidare, i den omfattning som kravs, att full-
maktiges och nimndens egna beslut genomfors, att mal och syften upp-
nds, att system och rutiner tillimpas och anvinds p4 avsettsdtt, dvs. re-
visorerna forvissar sig om eller verifierar att sa ar fallet.

Utdrag ur Revisionsberattelsen i kommuner och landsting (1999)

Revisionsberittelsen ar en viktig bestandsdel i revisorernas roll som
kommunaldemokratiskt instrument. Tillsammans med arsredovisning-
en lamnar berittelsen varje ar en redogorelse for tillstindet i kommu-
nen/landstinget till fullmiktige och medborgarna.

Avsnittet om godkannande av drsredovisningen placeras under kom-
mun-/landstingsstyrelsen med hansyn till styrelsens ansvar for att upp-
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ratta drsredovisningen. Avsnittet placeras cfter det om ansvarsprovning
med hansyn till kommunallagens foreskrift, om att fullmiktiges beslut
om ansvarsfrihet skall beviljas eller inte, bor fattas innan arsredovis-
ningen godkanns (KL 8 kap. 20§).

Revisorerna sammanfattar har upplysningar om avvikelser fran det
av kommun+/landstingsstyrelsen redovisade resultatet av budgetdrets
verksamhet som revisorernas granskning av arsredovisningen resulterat
i och som revisorerna bedomer visentliga att komplettera styrelsens
arsredovisning med.

Revisorerna bor avslutningsvis har redovisa sin bedomning av orn
arsredovisningen upprattats med iakttagande av god redovisningssed,
om redovisningen pd ett rattvisande sdtt visar kommunens/landstingets
resultat och ekonomiska stallning samt uttala om de till- eller avstyrker
att arsredovisningen kan godkannas av fullmaktige.

Vederborande revisor/revisorer undertecknar revisionsberattelsen.
Observera att jansteman inte skall kontrasignera eller skriva under be-
rdttelsen.
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for narvarande inte som den bor.

Trots anstrangningar att forbattra praxis och trots
genomforda forandringar av regelverket har inte till-

rackligt gjorts for att skapa forutsattningar for en kom-
munal redovisning och revision av sa hog kvalitet att
utdvande av makt och utkravande av ansvar i den
kommunala sfaren kan ske pa rimliga villkor.

Det finns behov av yrkesmadssig oberoende kommunal
externrevision som komplement till den fortroendeval-
da revisionen och det finns oprovade mdjligheter till
forbattringar.

Boken utgor ett bidrag till den aktuella debatten om
makt och ansvar i det politiska systemet och pekar pa
ett antal forslag till dtgarder.
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