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UTGIVARENS FÖRORD 

S 
NS Ekonomirådsrapport år 2000 bär titeln Politisk makt med 
oklart ansvar. Grundtemat i rapporten är att våra politiska insti­
tutioner, från kommundelsnivå till EU, lider av en oklar maktför­

delning och har outvecklade mekanismer för ansvarsutkrävande. 
Granskningen är i det sammanhanget central. Det är en väl fungerande 
och oberoende granskning som gör det möjligt för medborgarna i ett 
samhälle att självständigt forma sig en bild av det politiska beslutsfat­
tandet som ett underlag för ansvarsutkrävandet. Hur vi organiserar 
granskningen av det offentliga beslutsfattandet är därför av vital bety­
delse för demokratins livskraft. 

Som ett underlag för sin diskussion bad Ekonomirådet Filip Cassel, 
auktoriserad revisor verksam vid Riksrevisionsverket, att analysera den 
kommunala sektorns revision. Cassel har mångårig erfarenhet av revi­
sion av såväl börsföretag som affärsverk och andra myndigheter. Han 
har tidigare författat en självständig och mycket kritisk analys av revi­
sion i allmänhet: Den reviderade revisorsrollen - en oren berättelse. 

När Filip Cassels rapport nu publiceras, sker det i övertygelsen att 
den kommunala sektorns revision behöver diskuteras grundligt. Debat­
ten kring Ekonomi rådets rapport under det första halvåret 2000 har vi­
sat att vi ännu har mycket lång väg att gå innan vi har en kommunal re­
vision som uppfyller de krav på självständighet och professionalitet 
som medborgarna har rätt att ställa. Missförstånden och oklarheterna 
kring den kommunala revisionens uppgifter och förutsättningar är 
många. Dessvärre förefaller det som om många deltagare i debatten 
överhuvudtaget inte inser, och måhända inte vill inse, att den nuvaran­
de organisationen innebär problem. 

Filip Cassels text är inte lättläst. Den analyserar på djupet ett antal 
centrala frågor kring revisionen och frilägger de missförstånd som flo­
rerar på alla nivåer, inklusive i den offentliga utredning och proposition 
som förra året ledde till vissa förändringar i den kommunala revisio­
nens organisation. Ett av de viktigare bidragen till diskussionen är be-
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greppet den generaliserade uppdragsgivaren, som innebär att revisio­
nens uppgifter definieras utifrån medborgarnas synvinkel snarare än ut­
ifrån några politiska uppdragsgivares. Det är måhända på denna punkt 
som skillnaderna mellan olika uppfattningar framstår som tydligast och 
där politiker som skolats i en svensk tradition har svårast att se vari 
problemet ligger. 

Det är vår förhoppning att publiceringen av rapporten skall bidra till 
att föra diskussionen om den kommunala revisionen framåt. Rapporten 
innehåller förutom sin grundliga analys en lång rad konkreta förslag 
som kan bidra till att ge diskussionen ett konkret innehåll. 

Stockholm den 5 juni 2000 

Per Molander 

Forskningsledare vid SNS och ledamot av Ekonomirådet 
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FÖRORD 

D 
en studie vars resultat här presenteras utgör ett bidrag till den 
aktuella debatten om makt och ansvar i det politiska systemet 
och har genomförts på uppdrag av Studieförbundet Näringsliv 

och Samhälle (SNS). Föreliggande rapport är på sedvanligt sätt fristå­
ende från SNS i den meningen att jag självständigt svarar för undersök­
ningen, resonemanget, slutsatserna och förslagen. Studien är i huvud­
sak genomförd under 1999 men vissa relevanta iakttagelser har 
uppdaterats till april 2000. 

Jag vill framföra ett tack till forskningsledarna Per Molander, Olof 
Petersson och Birgitta Swedenborg, SNS, samt jur. dr Olle Lundin för 
värdefulla kommentarer under genomförandet av min undersökning. 

Stockholm den 30 april 2000 

Filip Cassel 
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1. Problem och förslag 

1.1. En otillräcklig kommunal revision 

D
en svenska kommunala revisionen av idag är otillräcklig. En 
mängd problem med den kommunala revisionen är fortfarande 
olösta. 

Ännu har inte tillräckligt mycket gjorts för att skapa förutsättningar 
för en kommunal redovisning och revision av så hög kvalitet att ut­
övande av makt och utkrävande av ansvar i den kommunala sfären kan 
ske på rimliga villkor. Kommunal redovisning och revision i Sverige 
fungerar för närvarande inte som den bör. 

Det finns intressanta orsaker till detta som behöver analyseras. Det 
är viktigt att problematisera frågor i en debatt som präglas av ytlighet. 
Den beror på såväl bristande kunskap som starka intressen av att bibe­
hålla den rådande ordningen. En kritisk jämförelse mellan aktuella och 
ideala förhållanden visar att det föreligger brister, oklarheter och pro­
blem i ansvar, styrning, redovisning och revision i den kommunala sfä­
ren. Det aktuella regelverket är ett uttryck för en kvardröjande ide om 
styrning av kommunal verksamhet utan behov av externrevision. Den 
kommunala verksamheten har nu nått en sådan komplexitet och om­
fattning att en långtgående maktdelning i praktiken har införts. Regel­
verket har ännu inte modifierats för att återspegla detta. 

Generellt avser begreppet "revisor" en person, fysisk eller juridisk, 
som yrkesmässigt ägnar sig åt oberoende granskning ur ett externt per­
spektiv. För kommunallagens begrepp "förtroendevald revisor" gäller 
emellertid inte detta. En person som innehar den rollen kan vara politi­
ker på heltid eller ha ett yrke med annan inriktning. I normalfallet rör 
det sig alltså inte om yrkesrevisorer. De förtroendevalda revisorernas 
granskning görs inte heller från en oberoende position. De har sakkun­
skap som härrör ur det faktum att de deltar i det kommunala politiska 
livet. Därmed är det inte antytt att de skulle bryta mot gällande jävsbe­
stämmelser, som för övrigt utvidgats och förtydligats, utan endast un­
derstruket att de förtroendevalda revisorernas granskning inte sker, och 
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heller inte avsetts ske, från en organisatoriskt och funktionellt friståen­
de position. I dessa båda bemärkelser föreligger alltså en avgörande 
skillnad gentemot den generella revisorsrollen. 

Debatten, liksom aktuell utredning och proposition, har givit uttryck 
för flera missförstånd som behöver klargöras. Ett exempel är missupp­
fattningen att det redan finns en kommunal extern revision, det vill säga 
en yrkesmässig oberoende kommunal revision. De nuvarande så kalla­
de förtroendevalda revisorerna är som sagt inte själva professionella, 
men de biträds i stor utsträckning av yrkesmässigt verksamma reviso­
rer. Det är emellertid de förtroendevalda och inte de professionella som 
avgör innehållet i revisionsberättelserna. De förtroendevalda revisorer­
na uppfyller inte kraven på oberoende. 

Det finns flera intressanta oprövade möjligheter till påtagliga för­
bättringar av den svenska kommunala revisionen. Jämförelser med ut­
ländska förhållanden, speciellt avseende England, kan ge underlag för 
förslag som är värda att diskuteras vidare. 

Det finns ett behov av yrkesmässig oberoende kommunal revision 
som komplement till den förtroendevalda revisionen. Det behovet är 
inte uppfyllt och de gjorda ändringarna av lagstiftningen är otillräckli­
ga. Behovet är motiverat av att förtroendet för kommunala politiker 
och tjänstemän är rubbat. 

1.2. Rapportens förslag i korthet 
Förslagen som rapporten utmynnar i gäller dels förändringar av attity­
der till ansvar, styrning, redovisning och revision i den kommunala sfä­
ren, dels preciserade åtgärder för att förbättra situationen. 

För att de föreslagna åtgärderna skall bli meningsfulla erfordras mer 
positiva attityder till krav på ansvarighet och tydlig ansvarsfördelning i 
kommunal styrning och till ett mer aktivt utnyttjande av redovisning 
och revision som beslutsunderlag. 

Riksdagen bör ta sitt ansvar så att medborgarna får goda beslutsun­
derlag även i sina roller som kommunmedlemmar. Riksdagen bör där­
vid i sitt agerande inte vara mindre långtgående än när den tar sitt an­
svar för att garantera medborgarna möjlighet att agera effektivt på 
fungerande marknader inom de områden som faller utanför den offent­
liga sektorn. Skärpta krav på kommunal redovisning och revision som 
garanterar medborgarna möjlighet att utöva makt och utkräva ansvar i 
den kommunala sfären på rimliga villkor bör införas. 
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Regeringen skrev i sin proposition "En stärkt kommunal revision" 
våren 1999 följande: "Skulle det visa sig att det inte är en tillräckligt 
stark ordning där den kommunala revisionen förstärks med sakkunni­
ga biträden kommer regeringen åter att överväga behovet av en yrkes­
mässigt oberoende revision som komplement till den revision som sker 
av de förtroendevalda revisorerna." Regeringen bör, med utgångspunkt 
i den skrivningen , föreslå riksdagen att vidta erforderliga åtgärder i 
form av ändrad lagstiftning. 

I ett något längre tidsperspektiv bör regeringen uppmärksamma så­
väl risker som möjligheter förknippade med en utveckling av revisors­
professionen i riktning mot så kallad assurance service (bilaga r ,  not r) 
i stället för traditionell revision. Riskerna gäller främst oberoendet. 
Även möjligheter som rätt att begära avgiftsfinansierade extra revi­
sionsinsatser bör dock uppmärksammas. 

Kommunernas medlemmar och fullmäktigeledamöter bör, oavsett de 
kommunala åtagandenas framtida omfattning , utnyttja det informa­
tionsvärde som reviderad redovisning ger som beslutsunderlag. 

Kommunförbundet och Landstingsförbundet bör verka för att det så 
kallade COSO-perspektivet (bilaga r, not 2) för intern styrning och 
kontroll vinner gehör i kommunerna samt att , inom ramen för det fö­
reslagna regelverket , relevanta jämförelser mellan kommuner faktiskt 
kommer till stånd. Förbunden bör genomföra utbildningsinsatser för 
att informera om innebörden av COSO-perspektivet och visa vilken 
nytta kommunerna kan ha av detta. 

Förbunden bör vidare uppmärksamma nya kommunala revisionsbe­
hov som uppkommer när kommunerna engagerar sig i nya former för 
samverkan. Dessa kan avse samverkan med stiftelser, föreningar, priva­
ta och statliga bolag samt statliga myndigheter. Det är särskilt viktigt 
att uppmärksamma otydlig samverkan i projektform och liknande. 

De som kan komma att utses till förtroendevalda granskare bör ak­
tivt engagera sig i utvecklandet av praxis för den föreslagna modellen 
med gemensam granskning. De bör beakta sina möjligheter att minska 
risken för att de yrkesmässiga oberoende revisorerna agerar alltför 
kortsiktigt affärsmässigt. 

De yrkesmässiga revisorernas organisationer, Föreningen Auktorise­
rade Revisorer (FAR) och Svenska Revisorssamfundet (SRS), bör verka 
för att de av dess ledamöter som engagerar sig i kommunal externrevi­
sion uppfyller berättigade förväntningar på yrkesmässig oberoende 
kommunal revision. De bör särskilt beakta risken för att ledamöterna 
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agerar alltför kortsiktigt affärsmässigt. 
De yrkesmässiga revisorerna vid de kommunala revisionskontoren 

och de byråer som engagerar sig i kommunal revision skall följa god re­
visorssed. De skall därvid inte försöka skapa en specifik god kommunal 

revisorssed. De bör medverka vid utvecklandet av vad en tillämpning av 
god revisionssed har för konsekvenser för kommunal externrevision. 

Ett ytterligare övervägande bör göras av behovet av någon form av 
certifiering av den erforderliga yrkesmässiga kompetensen för kommu­
nal externrevision. Certifiering kan aktualiseras för medarbetare vid 
kommunala revisionskontor och privata revisionsbyråer. 

Sammantaget bör följande åtgärder vidtas: 
• Kommunallagens bestämmelser om kommunal styrning och speci­

ellt om nämndernas odelade ansvar för intern styrning och kontroll 
förtydligas. 

• Krav på så kallad resultatredovisning (bilaga r, not 4) införs för 
kommunerna i form av redovisning av indikatorer på verksamhets­
mässiga resultat inkluderande mått på produktivitet, prestationer 
och effekter. 

• Kraven på redovisningens utformning likställs för att bli oberoende 
av kommunernas val av verksamhetsform. Byte av form, exempelvis 
bolagisering, får inte leda till minskad transparens. 

• God redovisningssed görs helt tillämplig. Det innebär att alla för­
pliktelser skall redovisas öppet och på kostnadsbasis. 

• Samma transparens krävs av kommunal redovisning som av börs­
företags och statliga myndigheters redovisning. Det innebär exem­
pelvis att förmåner till ledande befattningshavare skall redovisas öp­
pet. 

• Redovisningskraven skärps avseende framtida risker och möjlighe­
ter, såväl för kommunerna som för deras bolag. 

• Rådet för kommunal redovisning förstärks. Dess relationer till de 
privata och statliga motsvarigheterna förtydligas, och det fastslås att 
kommunal redovisning skall följa god redovisningssed. 

• Krav införs på att eventuella avsteg från god redovisningssed redo­
visas i årsredovisning, liksom avsteg från givna direktiv från huvud­
man i övrigt. 

• Krav införs på att årsredovisningar undertecknas av samtliga styrel­
seledamöter, vilka därigenom även intygar att de följt tillämpliga di­
rektiv eller tydligt i årsredovisningen angivit avvikelser därifrån. 
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• Nuvarande förtroendevalda revisorers roll modifieras och förtydli­

gas till att motsvara så kallade parlamentariska övervakare (vilket 

förklaras i avsnitt 4.3). De benämns förslagsvis "kommunala grans­

kare". Dessa, som är politiker, binds ej av professionell god sed. 
• Kommunal granskning, utförd av förtroendevalda kommunala 

granskare, kompletteras med yrkesmässig oberoende revision, det 

vill säga kommunal externrevision. 
• Kommunala externrevisorer förpliktigas att följa god revisorssed. 
• Vad en tillämpning av god revisionssed har för konsekvenser för 

kommunal externrevision kodifieras. 
• De kommunala revisionskontorens ställning ändras så att de lyder 

direkt under fullmäktige och inte under styrelsen. 
• Ett fristående beställarorgan för kommunal externrevision etable­

ras. Det benämns förslagsvis "Kommunmedlemmarnas revisions­

ombudsman (KR)". KR leds av en styrelse, vars ledamöter utses av 

riksdagen, som även fastställer ett permanent kortfattat reglemente 

för styrelsen, dock utan att löpande få ge direktiv till styrelsen. Le­

damöterna utses enligt ett rullande schema för relativt långa perio­

der så att inte alla byts ut samtidigt. 
• Av reglementet för KR:s styrelse skall följande framgå. KR:s hu­

vuduppgift består i att utse yrkesmässiga oberoende revisorer, det 

vill säga externrevisorer för kommunerna. Det skall genomföra 

upphandling av revision i syfte att därefter utse externrevisorer. 

Upphandlingen skall ske i konkurrens och riktas såväl till kommu­

nala revisionskontor, med modifierad stärkt ställning, som till pri­

vata revisionsbyråer. KR skall tillse att utsedda revisorer följer god 

revisorssed. Det skall även kodifiera vad en tillämpning av god re­

visionssed har för konsekvenser för kommunal externrevision. KR 
skall tillse att utsedda revisorer följer dess kodifierade revisionssed 

och därför genomföra ändamålsenlig kvalitetskontroll. En ytterli­

gare uppgift är att utse en revisor i sådana bolag och stiftelser vari 

kommuner har ett direkt bestämmande inflytande. Finansieringen 

av KR skall ske genom uttag av avgifter från de granskade, det vill 

säga kommunerna. KR skall pröva kommunmedlemmars eventuel­

la klagomål på att de av KR utsedda revisorerna inte uppfyller 

medlemmarnas berättigade förväntningar på kommunal externre­

vision. KR skall, i förekommande fall, vidta erforderliga åtgärder 

mot försumliga revisorer och vid behov utse nya revisorer att ersät­

ta dessa. 
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• Uppdraget till externrevisorerna preciseras sålunda att det skall ut­
föras för att uppfylla i första hand kommunmedlemmarnas berätti­
gade behov av goda beslutsunderlag. För kommunmedlemmarnas 
räkning utser KR revisorer. På kommunmedlemmarnas uppdrag ger 
därefter kommunfullmäktige uppdrag till de av KR utsedda extern­
revisorerna att utföra revision, eventuellt utökad enligt fullmäktiges 
direktiv, i enlighet med god revisorssed och god revisionssed. 

• De kommunala externrevisorerna blir föremål för Revisorsnämn­
dens tillsyn. Nämnden kan sålunda pröva eventuella klagomål på 
att de av KR utsedda revisorerna inte följer god revisorssed eller god 
revisionssed. En förtydligande regel införs för att undvika dubbelar­
bete för nämnden och KR. För auktoriserade och godkända reviso­
rer aktualiseras i förekommande fall gängse disciplinära påföljder. 
För revisionskontorens anställda är förlust av auktorisation ej rele­
vant. En alternativ metod skapas för att nämnden vid behov skall 
kunna förhindra fortsatt olämplig tjänsteutövning även för den ka­
tegorin. 

• Granskning av kommunerna genomförs enligt en modell för gemen­
sam granskning med insatser av kommunala granskare och kom­
munala externrevisorer. Var och en av dessa båda grupper svarar för 
sin planering men är skyldig att därvid, liksom beträffande sina 
iakttagelser vid granskningen, utbyta all relevant information med 
varandra. Avrapporteringen till fullmäktige sker normalt samtidigt, 
i form av en rapport från de kommunala granskarna och en revi­
sionsberättelse från de kommunala externrevisorerna. 

• De kommunala granskarnas granskningsobjekt är kommunen in­
klusive dess engagemang i bolag etc. 

• De kommunala externrevisorernas granskningsobjekt är styrelsen 
samt övriga nämnder och deras ledningar. Det innebär att individer 
inte är föremål för revision såvida de inte är ledamöter i vad som 
konstituerar ett granskningsobjekts ledning. Detta förutsätter att la­
gen förtydligas avseende ansvarsfördelning inom den kommunala 
ledningen. 

• Om den kommunala externrevisionen i linje med en allmän utveck­
ling successivt skulle få formen av endast löpande lämnad bekräftel­
se om god informationskvalitet eller varning, bör en regelbunden 
dechargeprocedur med revisionsberättelse som ett av beslucsunder­
lagen ändå vidmakthållas. Frågan om ansvarsutkrävande bör tas 
upp årligen av fullmäktige. 
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• Begreppet "revisionsansvar " (som förk laras i avsnitt 6. 3 )  utmönst­
ras . Detta är en ändring ti ll följd av det nyssnämnda förtydligandet 
av gra nskningsobjekt . 

• I sådana bolag och stiftelser vari kommuner har ett direkt bes täm­
mande  i nfly tande  utser f ullmäktige en r evisor. De aktuella revisorer­
na b lir, liksom de  av KR utsedda , medrevisorer. Om de kommuna lt 
utsedda är kva lificerade revisorer i lagens meni ng b lir de  exter nr evi­
sorer. I annat fall blir de  lekmannarevisorer. 

• Restriktioner i nförs för de  kommunala externrevisorernas rättighet 
at t ägna sig åt fristående  rådgivning ti l l  de granskade, det vi ll säga 
rådgivning som ej är en naturlig följd av utförd granskning , i den 
mån detta skul l e  hota deras oberoende. 

Sammantaget bör de  föres lagna å tgärderna leda till att fö l ja nde  uppnås : 

• Regler för komm unal s tyrni ng och r edovisni ng i kommu nal lagen 
b lir förtyd ligade genom i nförande av COS O-rappor tens krav på a n­
svarighet . 

• En  förs tärkning av det kommunala redovisningsrådet får en positiv 
inverkan på praxis. 

• Redovis ni ng avseend e  framtida risker och möjligh eter, såväl för 
kommunerna som för deras bolag , förbättras. 

• Redovisning av pensioner och leasi ng sker i enlighet med god redo­
vis ningssed. 

• Den komm una la sfärens r edovisning blir jämförbar, så a tt jämförel­
ser kan göras mellan o lika kommuner men även i r elevanta fall mel­
la n kommuner och bolag samt mel la n  kommunerna och s taten. Det­
ta förbättrar bes lutsunderlagen i nför överväga nden, exempelvis om 
en viss utbi ldningsverksamhet bör ske i s ta tlig , kommuna l  el ler bo­
lags regi , sam t om den bör ske i komm unal regi vilken kommun 
som, baserat på ana lys av tidigare liknande verksamhet , bör väljas 
som huv udma n. 

• Kommuna l  revision uppfyller komm unmedlemmarnas berättigad e 
behov av yrkesmässig oberoende  revision. 

• Model len för kommunal gemensam gransk ning verkar kvalitetshö­
jande och mi nskar risken för att berörda revisorer från privata revi­
sionsbyråer agerar a l ltför kortsiktig t  affärsmässigt. 

• Vid et t frivi l lig t ut nyt tja nd e av i nternrevisorer och co ntro llers får 
dessa tyd ligt avgränsade ro ller. 
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• En ytterligare förbättrad samordning med kommunal bolagsrevi­
sion kommer till stånd. 

• Kommunmedlemmarnas utövande av makt och utkrävande av an­
svar baserat på goda beslutsunderlag, i form av reviderad redovis­
ning, sker på rimliga villkor. 
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2 .  Bakgrund 

2.1. En tentativ problembild 

D
en kommunala sektorn i Sver ige omsluter i storleksordn ingen 
fem hundra milj arder kronor årligen inklusive bolag , eller upp 
emot en tredjedel av vår bruttonationalprodukt. Sektorns före­

trädare har inte lyckats vi sa att v i  får bästa valuta för våra sat sade peng­
ar. Det finns ett utbrett missnöje med ansvarstagandet för förhållandet 
inom exempelvis skola, vård , omsorg , kollektivtrafik och annan infra­
struktur. En S ifoundersökning 1999 indikerar att 90 procent av svens­
karna har litet eller inget förtroende för sina polit iker. S äm st är förtro­
endet för kommunalpolitiker. Förtroendet är sålund a rubbat. 

Fler a försök att komma till r ätta med missförhållanden i den kom­
mun ala sfären har rönt v iss uppmärksamhet. Kommunallagen och 
aktiebolagsl agen har ändrats. Flera uppmärksammade domar i brott­
mål har avkunnats mot ett antal kommunala politiker och tjänstemän. 
Initi ativ har tagit s av ett flert al aktörer för att förbättra prax is inom 
kommunal styrn ing , redovisning och revi sion. 

En utgångspunkt för den stud ie vars  re sultat pre senteras i förelig­
gande rapport är trots allt att tillräckligt ännu inte har gjorts för att ska­
pa förutsättn ingar för en kommunal redovi sn ing och rev ision av så hög 
kvalitet att utövande av makt och utkrävande av ansvar i den kommu­
nal a  sfären kan ske på rimliga v illkor. En hypotes är sålunda att kom­
munal redovi sning och rev ision i Sverige för närvarande inte fungerar 
som den bö r, att det finns intressanta orsaker t ill detta, att det finns be­
hov av yrkesmässig oberoende kommunal revi sion , det vill säga kom­
munal externrevision, som komplement t ill den nuvarande ordn ingen 
med så kallad förtroendevald revi sion samt att det f inns oprövade möj­
l igheter t ill påtagl iga förbättringar. 

Det offentliga samtalet om missförhållanden i den kommunala sfä­
ren på senare t id har tyvärr präglats av ytlighet i flera avseenden. Dis­
kussionen har ofta inriktat s på fakti skt inträffade händelser i form av 
oegentligheter eller m isshushållning, snarare än på förutsättningar för 
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att kunna undanröja risker för missförhållanden. De inträffade händel­
serna har inte ansetts vara symptom på konstitutionella svagheter och 
ett olämpligt utformat regelverk. Detta kan bero på bristande kunskap, 
men det förefaller också finnas starka intressen av att bevara den rå­
dande ordningen i dessa avseenden. 

En allvarlig konsekvens av att det offentliga samtalet fokuseras på 
kritik av enskilda beslutsfattares missgrepp är att osakliga aspekter av 
det så kallade politikerföraktet förstärks. Det vore förhastat att tro att 
de diskuterade problemen skulle lösas om de kommunala politiker och 
tjänstemän som har begått, eller förväntas begå, misstag helt enkelt 
skulle bytas ut mot mer dugliga. De problem som strukturen, i form av 
regler och praxis, ger upphov till är det som bör uppmärksammas. Att 
många välvilliga kommunala politiker och tjänstemän gör sitt bästa har 
nämligen visat sig vara otillräckligt för att vinna kommunmedlemmars 
förtroende. En viktig och svår fråga gäller hur kommunala politiker och 
tjänstemän skall kunna få bättre förutsättningar. 

Förtroendet för politikernas och tjänstemännens sätt att styra och ta 
ansvar för kommunal verksamhet är som sagt rubbat. Ändå är det 
många som inte bryr sig om det. Intresset för att utöva kontroll av styr­
ningen genom demokratiskt politiskt agerande har minskat. De politis­
ka partierna har fått snabbt ökade svårigheter att engagera kommuner­
nas invånare att utöva sina demokratiska skyldigheter och rättigheter. 
Invånares misstroende tar sig i stället ibland trevande uttryck i hävdan­
de av affärsjuridiskt reglerade rättigheter i stället för genom hävdande 
av demokratiska rättigheter. Skyldigheter framställs ibland i termer av 
korrekt beteende som konsument snarare än i termer av vad som gäller 
för en medlem av en kommun. En kommun utgör emellertid en tvång­
sassociation, även om flyttning kan övervägas av en del av dess med­
lemmar i vissa situationer. Därför föreligger den komplikationen att ex­
empelvis en bojkott av en leverantör sällan är ett relevant medel att 
använda mot en kommun. Ett sådant medel kan nyttjas av en marknads 
aktörer och även som ett korrektiv inom konsumentkooperativ, men är 
ofta verkningslöst mot en kommun. Tvekan inför vilket regelverk som 
är mest adekvat att åberopa för en missnöjd medlem bör ses mot bak­
grund av den otydlighet som råder beträffande utövandet av kommunal 
makt. Senare tids många utredningar och debattinlägg har knappast 
minskat denna otydlighet. 

Som en kontrasterande jämförelse kan maktstrukturen i en aktiebo­
lagsrättslig koncern betraktas, oavsett om den har privat, kommunal el-
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ler stat lig ägare. För en sådan är det ib land en betydande ski l lnad mel­
lan vad som kal las lega l struktu r  och opera tiv stru ktur. Vad den ski l l­
naden innebär för u tövand e av ma kt och u tkrävande av ansvar kan 
göras, och görs  of ta ,  hel t  tyd lig t. F ör styrningen av en kommun s ver k­
samhet, å andra sidan , saknas en motsvarand e tydlighet. Då exempelvi s 
en ekonomidirektör i ett mod erbo lag , som samtidig t innehar rollen som 
styrel sens  ordf örand e i ett dotterbo lag , på ta lar ett missf örhå llande i 
dotterbo laget och rekommend erar a tt detta rä tta s til l ,  är si tua tion en 
helt k lar. Då en för troendevald revisor i en kommun, som samtidigt in­
nehar ro llen som ledamot av fu llmäktige, på ta lar ett mi ssförhå l lande i 
en nämnd och r ekommenderar att detta rä ttas  till , är si tuationen min­
dre tyd lig . 

Ytterligar e en kon tra sterand e jämf örel se kan vara bel ysande. B e­
trakta en medborgare som anser sig ha di sponibla mede l  del s  för a tt pri­
vat spara för sin egen pension, del s  för att dela med sig genom svensk 
bi stånd spo litik .  Bo laget S kandia och myndigheten S IDA är två exempel 
på relevanta aktörer. S kandias ledning kan förva l ta sparmedlen för a tt 
ge ett bra pensionsti llskott och S IDA:s  ledning kan förva lta ska ttemed­
len f ör a tt ge ett ändamå lsen lig t bi stånd. Antag a tt vederbörande blir 
mi ssnöjd med dessa l edningars förva l tning . Som kund kan hon då över­
väga a tt byta bolag och som vä l jare kan hon överväga att b yta par ti .  
Resu ltatet kan bli att det b lir två nya ledningsgrupper som har ansvaret. 
Ett kon kurrerand e bo lag kan ha en annan inriktning f ör ri sktagande 
och räntabilitet. S IDA kan av en ny  regering ha få tt ny  instruktion och 
därmed en annan bi ståndspolitisk inriktning . Som en av informations­
kä l lorna inför sina överväganden om byte kan den missnöjda medbor­
garen ta del av ob ligatoriskt avgiven jämförbar information som obli­
ga tori skt gran ska ts och komm entera ts av neu trala professionel la 
bedömare, det vill säga externrevi sorer. Så är inte fal let när den miss­
nöjdas mo tpar t är en kommun . F ör kommunerna gä ller in te samma 
tvång som för myndigheter und er r egeringen och aktiebo lag , oavsett 
om de har sta tlig t, kommunal t el ler privat ägarskap , a tt under kasta sig 
en sådan granskning. 

Trots ansträngningar att f örbä ttra praxi s och trots genomförda för­
ändringar av rege lver ket synes ännu in te ti l lräc k lig t ha g jor ts för a tt 
skapa förutsättningar för en kommunal redovi sning och revi sion av så 
hög kvali tet a tt u tövande av makt och utkrävande av ansvar i den kom­
muna la sfären kan ske på rimliga vi l l kor. Det synes dessutom för när­
varande finna s star ka in tr essen av a tt bevara den rådande ordningen 
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inom detta område. Detta är den tentativa problembild som denna stu­
die har utgått ifrån. 

2.2. Syfte, metod och avgränsningar 
Syftet med studien är att ur vissa aspekter undersöka kommunal redo­
visning och revision och att därvid påvisa eventuella brister och ge för­
slag till förbättringar. Ett speciellt syfte är att ge en fördjupad analys av 
behovet av yrkesmässig oberoende kommunal revision, det vill säga 
kommunal externrevision, och vilka förutsättningar som skulle behöva 
föreligga för ett tillgodoseende därav. Härvid avses såväl teoretiska för­
utsättningar i form av regelverk som praktiska förutsättningar i form av 
resurser och sedvana. Vidare skall såväl aktuella som ideala förhållan­
den analyseras, och påvisade skillnader skall ge underlag för förslag till 
preciserade åtgärder. Behov av externrevision skall inte ses isolerat utan 
mot bakgrund av olika synsätt på ansvar, styrning och redovisnings­
skyldighet i den kommunala sfären. 

Ett syfte är vidare att ge ett bidrag till debatten om makt och ansvar 
i det politiska systemet och förse den med en välgrundad argumentation 
avseende frågor kring behovet av kommunal externrevision. 

Studien innefattar en detaljerad genomgång av dokumenterat regel­
verk, kompletterad med intervjuer samt i begränsad omfattning fältstu­
dier av hur kommunal redovisning och revision för närvarande i prak­
tiken bedrivs. Analysen avser dels begrepp inom regelverket, dels en 
begränsad genomgång av debattinlägg med mera. Det regelverk som 
analyseras innefattar lagar med förarbeten, förordningar, föreskrifter, 
reglementen samt dokumenterade uttryck i övrigt för etablerad och fö­
reslagen praxis. En aspekt av den valda metoden är en problematise­
rande analys för att pröva om inte de aktuella frågorna är mer kom­
plexa än vad som vanligtvis görs gällande. En kritisk analys ger sedan 
grund för förslag till åtgärder. Ett antal exempel ges även för att illu­
strera analysen. 

Studien är i princip avgränsad till att avse svenska förhållanden i nu­
tid. Som en belysning och underlag till förslag studeras även vissa ut­
ländska förhållanden, exempelvis Finland, Danmark, Norge och Eng­
land. Dessutom ges en kortfattad historik som en bakgrund. 

Med "kommun" avses, när inget annat sägs, civil primärkommun, 
även om texten ofta är tillämplig även på landsting. Studien berör såväl 
kommunerna som deras företag. 
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2 .3 .  Rapportens d isposition 

Rapporten har d isponerats på föl jande sä tt. Ef ter de två inledande ka­
pitlen presen teras några jä mförelser med u tländska förhållanden. I ka­
pitel 4 görs däref ter en bes kr ivn ing och analys av former för redov is­
n ing och rev is ion ur ett generellt och pr inc ip iell t perspe ktiv. Sedan följer 
en redogörelse för såväl regelverk som praxis vad avser kommunal re­
dov isn ing och rev is ion. I kap itel 6 görs en kr itisk jämförelse mellan å 
ena s idan aktuell kommunal redov isn ing och revis ion och å andra s idan 
vad so m generell t och pr inc ip iell t gäller för redov isn ing och rev is ion. 
Därv id påv isas ett flertal proble m. Kap itel 6 bygger sålunda på kap itlen 
4 och 5. I de t därpå följande kap itel 7 s tälls frågan varför det aktuella 
regelverke t  fått den u tformn ing de t har. Det är dock inte fråga o m  en 
h istor is k undersökn ing av vad beslutsfa ttare faktiskt anförde som skäl 
när de t infördes. I s tället utnyttjas en re konstruerande metod för a tt ta 
fram och belysa ett an tal premisser av den karaktären att o m  de hade 
anförts så skulle införandet  av det aktuella regelverke t  ha framstått so m 
rationell t. I kap itel 8 d is kuteras ett antal missförs tånd , o tydl ighe ter och 
felaktiga slutledn ingar i debatt och utredn ingar. Därefter ägnas kap itel 
9 åt förslag till å tgärder och argu mentation kr ing dessa. Kap itel 9 byg­
ger sålunda på kap itel 6, 7 och 8. 

I tre b ilagor ges noter och referenser i form av l itteratur och andra 
utnyttjade källor sa mt u tdrag ur lagar och andra do ku menterade u t­
tryck för det relevanta regelverke t. 
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3 .  Jämförelser med utländska förhål landen 

I 
detta kapitel beskrivs kortfattat förhållanden i de nordiska grann­
länderna samt England som jämförelser. Dessa utnyttjas sedan dels 
för att belysa svenska förhållanden, dels för att ge underlag til l åt­

gärdsförslag. 

Fin land 

I Finland görs enligt kommunallagen en uppdelning mellan en politiskt 
vald revisionsnämnd och yrkesrevisorer. De förtroendevalda i revisions­
nämnden avses i första hand ägna sig åt förvaltningsrevision. Yrkes­
revisorerna har en självständig ställning med ansvar för sin yrkesutöv­
ning. För de sistnämnda krävs särskild certifiering avseende 
kompetensen. Samverkan mellan de båda olika kategorierna av reviso­
rer förutsätts i fråga om planering och avrapportering. I den finska de­
batten om statsrevision förekommer det intressanta begreppet "parla­
mentarisk övervakning", vilket utvecklas i avsnitt 4. 3 nedan. 

Danmark 

I Danmark avskaffades den förtroendevalda kommunala revisionen år 
1 9 7 1 .  Skäl som åberopades var bland annat verksamhetens ökade kom­
plexitet och därav följande krav på revisorernas kompetens. En statlig 
tillsynsmyndighet har vidare skapats med uppgift att godkänna kom­
munala revisorer och skyldighet att återkalla godkännandet om deras 
oberoende skul le rubbas. 

Norge 

De yrkesmässiga revisorer som i Norge biträder det så kallade kontroll­
utvalget i en kommun har en starkare ställning än de biträdande sak­
kunniga hittills har haft i Sverige. De yrkesmässiga revisorerna i Norge 
har möjlighet att självständigt formulera revisionsrapporter och själv­
ständigt avlämna dem till ful lmäktige. Förändringen av den svenska 
lagstiftningen som nämns i avsnitt 5 . 3  innebär att den skillnaden torde 
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komma att minska. I Norge har vidare etablerats en gemensam kodifi­
erad tillämpning av  god revisionssed f ör kommuna l r evision. 

England 

I England finns inrä ttad en insti tu tion benämnd "Au dit Commission ". 
Audi t Commission är en fris tåend e insti tu ti on som i s vens k rä tt när­
mast m ots varas a v  en avgif tsfinansierad s tif telse u tan vinningssyf te. 
D ess s tyrelses l edamöter u tses av r egeringen. Var ken parlamentet, r e­
g eringen eller (d en engelska mots varigheten till) kommunerna ger di­
r ekti v  om hur verksamheten s kall bedrivas . S tyrelsen är inte korporati vt 
sammansatt med f ör eträdare som representerar oli ka organiserade in­
tressen. F ör a tt uppnå en hög grad av  trovärdighet ger dess samman­
sättning emeller tid tillgång till sakkunskap från såväl r evisorsprofessio­
n en som d en kommunala sfär en , näringslivet, fackf ör eningarna , 
s jukvården och universiteten. 

K ommissionens huvuduppgif t är a tt u tse  externrevisorer f ör kom­
munerna i England och Wales .  Dessa utses ef ter ett upphandlingsförfa­
rande som riktar sig såväl till privata revisionsbyråer som till en r elati vt 
s jälvständig enhet under kommissionen,  som har anställda yrkesreviso­
r er. Uppdragens längd varierar. En period av  f em år är normalt, m en 
längre perioder f örekommer. Upphandling genomförs i två s teg ,  varvid 
de  enskilda uppdragen ges i samband med avr op i f örhållande till ram­
a vtal med respekti ve byrå. K ommissionen fasts täller arvodena och är de  
kommunala revisorernas uppdragsgivare. Dessa s kall fullgöra sina r evi­
sionsuppdrag s jälvs tändigt m en därvid föl ja god r evisionssed. K ommis­
sionen har ansvar f ör a tt kodifiera tillämpningen av  god revisionssed 
för den kommunala sfären. 

K ommissionen har ocks å  uppgif ter som bland anna t syf tar till a tt 
främja jämförbarhet m ellan kommunerna. E xempel vis definierar den 
indikatorer på  i vilken mån d en kommunala ver ksamheten uppnår sina 
mål. Kommissionen samlar in mätvärden f ör d essa indika torer samt 
sammanställ er och publicerar dem årligen. Den gen omför ä ven s jälv 
landsomfattande jämförande s tudier av effekti vi teten i den kommunala 
för valtningen. 

Ett viktigt inslag i det vardagliga arbetet på  kommissionens huvud ­
kontor är en systematisk och r egelbunden kvalitets kontroll a v  d e  nämn­
da upphandlade r evisionsinsatserna. Risken att, till f öl jd av  d åligt utfall 
i den kvalitets kontrollen, f örlora kommunala r evisionsuppdrag är p å­
taglig. Speciellt intr essant är a tt resulta tet av  kvalitets kontrollen årligen 
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blir offentliggjort, i vissa avseenden även vad avser den tredjedel av 
uppdragen som är lämnade till privata revisionsbyråer. Därigenom ut­
övar kommissionen ett betydelsefullt indirekt inflytande även på kvali­
teten hos privat revision. 

Den revision som utförs genom kommissionens försorg sker i enlig­
het med COSO-perspektivet i tre dimensioner. Granskningen avser så­
lunda om kommunerna på ett effektivt sätt nyttjar sina resurser för att 
uppnå sina mål, om de följer relevant externt regelverk och givna di­
rektiv samt om de har en tillförlitlig redovisning som är ändamålsenlig 
såväl för internt bruk som för återrapportering i form av årsredovis­
ning. Revisionen avser sålunda såväl ledningens förvaltning som infor­
mationskvalitet. 

De av kommissionen utsedda revisorerna får endast ägna sig åt råd­
givning till de granskade i den mån som är förenlig med kravet på obe­
roende. Kommissionen gör därvid en för revisorerna tämligen restriktiv 
tolkning. 

Den engelska allmänhetens förtroende för kommissionen förefaller 
vara stort. En anledning till detta kan vara den nämnda kvalitetskon­
trollen. Innan kommissionen inrättades synes kvaliteten på den kom­
munala revisionen ha varit skiftande och i flera fall låg. En annan an­
ledning kan vara de nämnda landsomfattande jämförelserna av 
effektiviteten i den kommunala förvaltningen som kommissionen pub­
licerar. 

De av kommissionen utsedda kommunala externrevisorerna deltar 
inte i någon formaliserad gemensam revision av exempelvis kommuna­
la bolag eller stiftelser. Emellertid förlitar sig andra revisorer i flera fall 
på de av kommissionen utsedda tack vare dessas höga trovärdighet. Ex­
empelvis utnyttjar den engelska statsrevisionen, The National Audit 
Office, resultatet av de kommunala externrevisorernas granskning i 
stället för att utföra egen granskning. 
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4. Generellt om redovisn i ng och revision 

S 
om en nödvändig bakgrund till analysen av faktiska kommunala 
förhållanden diskuteras i 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 
säga den redovisningsskyldiges återrapportering till sin huvudman. 
Bortsett från detta kan huvudmannen, på grund av exempelvis offent­
lighetsprincipen eller det faktum att han är ende ägaren, ha en rätt till 
insyn även i en internredovisning som den redovisningsskyldige utfor­
mat efter egna önskemål. 

Redovisningsskyldighet 

En generell utgångspunkt när en huvudman ger ett uppdrag till någon 
utförare är att redovisningsskyldighet, det vill säga reglerade krav på 
återrapportering i någon form föreligger. I juridiska termer kan uppfyl­
landet av redovisningsskyldigheten ses som ett sätt att ha klarat av sin 
bevisbörda inför en eventuellt ifrågasatt trolöshet mot huvudman. I 
ekonomiska termer kan den huvudman som inte kräver återrappor­
tering av den han lämnat resurser och befogenheter till sägas vara lätt­
sinnig och föga rationell. 

Det engelska ordet accountability (bilaga I ,  not 3 ), som på senare tid 
ofta förekommit i debatten, används ibland även i svensk text utan att 
översättas. Detta beror förmodligen på att det är svårt att finna ett eller 
flera svenska ord som åsyftar samma begrepp som det engelska. Som en 
förenkling används i denna rapport ordet "ansvarighet". 

Två värderingar är helt centrala i detta sammanhang. För det första 
bör rätten att förvalta andras resurser generellt kombineras med starka 
krav på återrapportering till dem som delegerat makten. För det andra 
bör genomförandet och återrapporteringen efterföljas av erkänsla eller 
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klander från den som delegera t makten till den som åtagi t sig uppdra ­
get. 

Alla dessa fyra före teelser som ansvarighet hänför sig till, nämligen 
delegering, åtagande , krav på återrappor tering samt  erkänsla eller klan­
der, bör dessu tom göra s tydliga. Med andra ord bör de som får befo­
genheter a tt förval ta re surser avkrävas  en återrapportering av hög kva­
li te t. Vidare bör ansvar u tkrävas för hur de förvaltar re surserna. 

En omdömesgill ledning för en organisation bör, i enlighet med de t 
här förespråkade synsättet, till sätta in terna befattningshavare som skall 
upprätta redovi sning för den verksamhe t som andra har genomför t. På 
basi s  av  ett ege t ställningstagande till, och ef ter en eventuell modifiering 
av, en sådan upprättad redovi sning kan ledningen sedan fullgöra sin re ­
dovisningsskyldighet till sin huvudman. I nästa steg lå ter huvudmannen 
externa revi sorer antingen bekräfta eller på annat sätt kommen tera den 
mottagna redovi sningen i syfte a tt uppnå önskvärd trovärdighet. 

För a tt ytterligare bely sa de båda n ämnda värderingarna är det be ty ­
delsefull t a tt be trakta frågan om det alltid bör finna s någon som håll s 
ansvarig för en förvaltning såtg ärd , och i så fall vem. Om de båda vär­
deringarna accepteras gäller i e tt idealt till stånd a tt den, och endast den , 
som få tt makt delegerad till sig att förvalta något och som åtagit sig att 
göra det, av  den delegerande håll s ansvarig för förvaltningen i fråga. 

Frågan om till vem makt delegera ts och vem som sålunda förvaltar 
resurserna är komplex . Eti ska krav på hederlighet vid återrapportering 
e tc. kan endast uppfattas  som riktade till indi vider, till exempel sådana 
som före träder ett förval tande organ. Anspråk på gottgörelse till följd 
av  fel eller brist som påtala ts kan emellertid ibland endast meningsfull t  
riktas  mot det förval tande organet. De t g äller till exempel om mycket 
lång tid förflutit från e tt aktuell t regelvidrig t beslut och de ansvariga in ­
di viderna in te l ängre är kvar. Det finn s anledning a tt å terkomma till 
de tta n är frågan om vad eller vem som är föremål för revi sorers gransk­
ning tas upp nedan i avsni tt 6. 3. 

I vilken mån redovi sning sskyldighet i en vi ss si tuation faktiskt  före­
ligger kan framgå av  lag stif tning men även av annat skrif tlig t regel verk 
eller sedvänja. 

De värderingar som h är kommit till u ttryck kan illustreras med en 
exemplifiering. Antag att en kommuns fullmäktige har beslutat  a tt de t 
skall vara ett kommunalt åtagande a tt skapa vi ssa förutsättningar för 
boende i en ny stadsdel. Där vid skall en n ämnd anlägga en idronsplats 
och e tt helägt  bolag bebygga en fastighet. De nämnda värderinga rna in -
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nebär då att fullmäktige skall ge tydliga och bindande direktiv till kom­
munstyrelsen att i sin tur ge tydliga och bindande direktiv till de båda 
aktörerna att genomföra erforderliga åtgärder. Direktiven skall åtföljas 
av ett överlämnande av giltiga befogenheter och anvisning på finansiel­
la resurser genom anslag, lån eller avgifter. Vidare skall såväl styrelsen 
som nämnden och bolaget avkrävas svar om de accepterar och, i så fall, 
tydliga och bindande kvitteringar av mottagna uppdrag. Alla tre aktö­
rerna skall även göras införstådda med kravet på återrapportering efter 
genomförandet. Sedan skall kommunstyrelsen efter genomgången åter­
rapportering och egen utvärdering ge tydligt uttryck för erkänsla eller 
klander till nämnden och bolaget samt därefter rapportera till fullmäk­
tige. Slutligen skall fullmäktige i sin tur ge uttryck för erkänsla eller 
klander. Kravet på tydlighet innebär bland annat att om de givna upp­
dragen i vissa avseenden måste modifieras skall detta anmälas av dem 
som mottagit uppdragen så fort de aktualiseras och inte i form av för­
klaringar till avvikelser vid återrapporteringen. När fel och brister, som 
så ofta i vardagen, uppdagas beträffande idrottsplatsen och husen i ex­
emplet, bör fullmäktige förfoga över en enkel och rättvis metod för att 
fastställa vem som skall stå för kostnaderna. En sådan metod innebär 
att det antingen juridiskt är reglerat vilken eller vilka fysiska eller juri­
diska personer som är ersättningsskyldiga, eller att fullmäktiges leda­
möter utan anledning till förvåning eller besvikelse får låta kommunal­
skatten disponeras för kostnadstäckningen. Samtidigt bör det hållas i 
minnet att rättsläget för närvarande är sådant att fullmäktiges möjlig­
heter att utkräva ekonomiskt ansvar av politiskt valda organ som ex­
empelvis en kommunal nämnd torde vara begränsade. 

Krav på redovisningens utformning 

Redovisningsskyldighet är normalt förknippad med krav på en viss spe­
cificerad utformning av redovisningen till huvudmannen. Det är värt att 
notera att de olika förekommande regelverken för redovisning på sena­
re tid blivit alltmer homogeniserade. Det finns exempelvis endast ett 
kostnadsbegrepp oavsett den redovisningsskyldiges branschtillhörighet, 
organisationsform eller geografiska hemmahörighet. Globaliseringen 
har medfört ökade krav på jämförbarhet, vilket i sin tur medfört krav 
på att lokalt givna regler skall vara anpassade till allmänt accepterad re­
dovisningsstandard. Mot den bakgrunden har harmoniseringen inom 
EU blivit alltmer ointressant och överflyglad av världsomspännande 
harmoniseringssträvanden. 
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Samtidigt kvarstår intressanta ski l lnader i redovisningsregler mel lan 
verksamhet som främst syftar till att skapa ett f inansiel lt  överskott och 
verksamhet som syftar till att skapa andra resu ltat. För redovisning i de 
senare fallen av exempelvis en verksamhets prestationer, effekter och 
produktivitet finns ännu inte ett helt homogeniserat regelverk. Även för 
redovisning av en verksamhets uppfyl lande av mi ljömässiga mål åter­
står mycket för att uppnå harmonisering , såväl för vinstdrivande som 
för annan verksamhet. 

En annan viktig skillnad avseende förutsättningar för berättigade 
krav på redovisningens utformning gäller relevanta underlag för fram­
tida beslut. För en kommunal förvaltning kan det l igga nära til l hands 
att huvudmännen står inför övervägandet om inriktningen bör bibehål­
las eller förändras , för en verksamhet som skall fortsätta. För ett börs­
företag , å andra sidan , kan övervägandet gäl la  om ett aktieinnehav 
skall behållas eller säljas. I den privata sfären förutsätts beslutsunderla­
gen därvid i huvudsak återfinnas i årsredovisning, prospekt och annan 
redovisning. I den kommunala sfären kompl iceras situationen av att be­
slutsunderlagen i stor utsträckning återfinns i det pol itiska spelets in­
formationsutbyte i former som på goda grunder är relativt oreglerade. 
Gemensamt för de båda sfärerna borde dock vara kravet att redovis­
ningen bör vara tillräckl igt a llsidig för att ge goda beslutsunderlag för 
huvudmännen inte bara i en dechargeprocedur, det vill säga vid an­
svarsutkrävande, utan även för framtidsinriktade beslut. 

Utöver skrift l iga , faststäl lda , regler formuleras kraven på redovis­
ningens utformning även med hänvisning till så kal lad god redovis­
ningssed. Innebörden av god redovisningssed är inte oomtvistlig men 
bör bestämmas mot bakgrund av faktiskt förekommande praxis hos en 
kvalitativt representativ krets av redovisningsskyldiga aktörer. Särskild 
betydelse skall tillmätas a llmänna råd och rekommendationer av auk­
toritativa organ. 

En fråga som också berör redovisningens utformning är hur omfat­
tande den ska l l  vara. En intressant ski l lnad föreligger därvid mel lan fri­
villiga associationer som ekonomiska och ideella föreningar och obliga­
toriska som stat och kommuner. Betrakta som ett exempel en rörelse för 
vilken några rörelsegrenar är och några inte är konkurrensutsatta. Ge­
nerellt syftar redovisningsskyldigheten bland annat ti ll att huvudmän­
nen skall till försäkras goda beslutsunderlag inför ställningstaganden ti ll 
detta förhållande. I en obl igatorisk association som en kommun torde 
detta stundom innebära krav på mer långtgående redovisning. En kom-
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muns medlem kan nämligen inte enkelt ge uttryck för sitt gillande eller 
ogillande av den förvaltningsåtgärd som redovisats, det vill säga i ex­
emplet hur stor andel som konkurrensutsatts, genom att kvarstanna el­
ler lämna kommunen. Därför kan han förmodas behöva en mer detal­
j erad rörelsegrensredovisning för att få underlag för att eventuellt ge 
förslag till modifiering av förvaltningen. En medlem av en ekonomisk 
förening, å andra sidan, kan förväntas att betydligt enklare kunna byta 
medlemskap till en annan förening som bättre uppfyller hans egen mål­
sättning om grad av konkurrensutsättning. 

4 .2. Externrevision 
Den ovan diskuterade redovisningsskyldigheten är ett uttryck för att 
huvudmän faktiskt hyser viss misstro eller för att lagstiftaren inte ac­
cepterar alltför godtrogna huvudmän. I det perspektivet bör kraven på 
externrevision, det vill säga yrkesmässig oberoende revision, i olika 
sammanhang ses som uttryck för att huvudmän eller lagstiftare hyser en 
begränsad tilltro till gjord återrapportering till huvudman. 

Externrevisorns uppdragsförhållande 

Rollen som externrevisor har ofta missförståtts och behöver således för­
tydligas. En utgångspunkt är att någon har ett behov av att öka tilltron 
till erhållen återrapportering eller att få den avslöjad som felaktig ge­
nom ett auktoritativt uttalande. En huvudman kan sålunda ha anled­
ning att ge ett uppdrag till någon att granska den redovisningsskyldige 
och dennes återrapportering och därefter avge ett uttalande. Kraven på 
en sådan uppdragstagare innefattar att ha uppdragsgivarens förtroende 
genom att vara oberoende och kompetent. Den revisor vars uttalande 
sålunda behövs skall alltså vara extern och ha revision som yrke, eller 
med andra ord varken vara en internrevisor eller en lekmannarevisor. 

Tre roller utkristalliserar sig här. För externrevisorn intar huvud­
mannen och den redovisningsskyldige rollerna som uppdragsgivaren 
och den granskade. En externrevisor är alltså någon som åtar sig upp­
drag att revidera den granskade. Därvid definieras att revidera som en 
professionell verksamhet som innefattar granskning, avgivande av om­
dömen samt rådgivning till följd av granskningen. 

En nödvändig förutsättning för externrevision är sålunda ett tydligt 
uppdrag till revisorn, vilket i sin tur kräver en tydlig avgränsning mel­
lan revisorns uppdragsgivare och den granskade. Fördelningen av makt 
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och ansvar mellan huvudman och uppdragstagare måste sålunda vara 
tydlig. För att externrevision skall föreligga krävs, med andra ord, att 
granskningsobjektet är identifierbart, vilket i praktiken är ett problem 
när det gäl ler kommuner. Detta utvecklas i avsnitt 6 .3  nedan. 

En externrevisors uppdrag kan generellt sett avse såväl informa­
tionskvalitet som förvaltning (bilaga r ,  not 5 ). Eftersom den granskades 
ledning har ansvar för att verksamheten bedrivs effektivt, i enlighet med 
gällande regelverk och med en til l förlitlig återrapportering, utförs ex­
ternrevisionen lämpligen i dessa tre dimensioner. Syftet är att avgöra 
om ledningen med hjälp av intern styrning och kontroll har skaffat sig 
förutsättningar för att fullgöra sina skyldigheter. En externrevisors upp­
drag avser alltså såväl en ansvarig lednings sätt att utöva verksamhet, 
innefattande ledningens interna styrning och kontroll, som ledningens 
redovisning därav. 

I exempelvis en ekonomisk förening gäller följande för rollfördel­
ningen. Styrelsen har årsmötet eller föreningsstämman som sin huvud­
man, till vilken den är redovisningsskyldig. Styrelsen utgör samtidigt 
ledningen för den granskade som externrevisorn fått stämmans upp­
drag att revidera. Redovisningsskyldigheten fullgör styrelsen genom att 
upprätta och avge en årsredovisning. Externrevisorn har i uppdrag att 
granska dels styrelsens sätt att genomföra verksamheten innefattande 
dess interna styrning och kontroll ,  dels styrelsens årsredovisning. Upp­
draget tar en utgångspunkt i granskningen av årsredovisningen, efter­
som den ses som ett intygande av styrelsen om hur den fullföljt sitt upp­
drag från föreningsstämman. 

God revisorssed 

Etiska regler för externrevisorer varierar visserligen något mellan of­
fentlig och privat sektor och mellan världens olika regioner men uppvi­
sar trots allt en grad av samstämmighet som är värd att notera. De bru­
kar benämnas "God revisorssed",  eller på engelska " Code of Ethics for 
Auditors" .  Sådana uppsättningar av regler kan sägas kodifiera en sed­
vana som framstår som föredömlig. 

Att följa god revisorssed innebär att ur ett etiskt perspektiv agera på 
sådant sätt att man visar sig vara värd det förtroende som rollen som 
oberoende revisor kräver. 

En utgångspunkt vid en genomgång av de olika värderingar som 
konstituerar god revisorssed är kravet på integritet. Kravet på oberoen­
de från den granskade gäller definitionsmässigt. Även en hög grad av 
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oberoende i förhållande till uppdragsgivaren är ett centralt krav i bety­
delsen att revisorn får acceptera direktiv från uppdragsgivaren endast i 
sådan utsträckning att de inte äventyrar hans professionalitet. Det bör 
noteras att kravet på oberoende inte endast avser faktiskt oberoende 
utan även att revisorn inte får, av omdömesgilla personer, kunna upp­
fattas som beroende. Oberoendet får inte kunna ifrågasättas ur någon 
rimlig aspekt såsom exempelvis ekonomisk, politisk, psykologisk, juri­
disk, organisatorisk eller funktionell. 

Kravet på oberoende innebär även att en revisor inte får utöva tillsyn 
över den granskade. Revisorn skall granska bland annat huruvida den 
granskade följer tillämpliga regler avseende förvaltning och redovisning 
men inte tillse att så sker. 

Krav på relevant kompetens och därmed krav på genomgången ut­
bildning och löpande fortbildning ingår. 

Tystnadsplikt ingår även normalt i god revisorssed, men eftersom 
den innebär förbud att yppa information som inte är allmänt tillgänglig 
blir den delvis irrelevant i miljöer där offentlighetsprincipen gäller. En 
viktig regel är emellertid att revisorn inte får utnyttja information han 
fått tillgång till genom revisionen till nytta för sig själv eller till nytta el­
ler skada för annan. 

Krav på saklighet, opartiskhet och objektivitet ingår även i god revi­
sorssed. 

Slutligen innefattar god revisorssed även kravet på professionalitet i 
betydelsen skyldigheten att följa god revisionssed, som utvecklas nedan. 

Vad som, med andra ord, i dessa begränsade avseenden framstår 
som föredömligt för en revisor är sålunda någon som endast har pro­
fessionella och inga andra, såsom exempelvis politiska eller kommersi­
ella, bevekelsegrunder för sina yrkesmässiga uttalanden som revisor, 
vilka därigenom vinner i trovärdighet. 

Som en jämförelse kan nämnas att IFAC och INTOSAI (bilaga r ,  not 
6), det vill säga de båda världsomspännande organisationerna för pri­
vata respektive statliga externrevisorer, numera har fastställda regler 
för god revisorssed. Dessa två uppsättningar av regler har en så hög 
grad av samstämmighet att existensen av en gemensam revisorsprofes­
sion nu med fog kan hävdas. Skillnaderna är i huvudsak hänförliga till 
avvikelser i nationell lagstiftning avseende exempelvis offentlighetsprin­
cipen. 

Sammantaget ger ovanstående en definition av god revisorssed. 
Ovan diskuterades en huvudmans behov av att få en ökad tilltro till er-
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hållen återrapportering eller att, alternativt, få den avslöjad som felak­
tig. Om detta behov skall tillgodoses genom ett revisionsuppdrag är det 
sålunda nödvändigt att revisorn följer god revisorssed. Externrevisorer 
bör, oavsett vilka de är eller i vilket sammanhang de utför revision, föl­
ja god revisorssed i den mening som här utvecklats. 

Två exempel kan visa hur kraven enligt god revisorssed skiljer sig 
från krav på annorlunda yrkesmässiga kompetenser. 

Betrakta, som en första jämförelse, en fönsterputsare som fått kun­
dens uppdrag att putsa ett fönster. Yttersidorna putsas först med gott 
resultat. Kunden avbryter därefter plötsligt uppdraget med hänvisning 
till den höga kostnaden. Enligt talesättet att kunden alltid har rätt, av­
står då fönsterputsaren i exemplet från att putsa innersidorna. Till skill­
nad från en revisor i motsvarande situation bryter han inte därigenom 
mot sina krav på ett gott hantverk. Revisorn skulle på ett motsvarande 
sätt kunna ha hamnat i situationen att en årsredovisnings resultaträk­
ning är färdiggranskad och kan bekräftas, medan balansräkningen inte 
är färdiggranskad men förefaller felaktig. Att då helt enkelt acceptera 
uppdragsgivarens begäran om att av kostnadsskäl eller andra skäl av­
bryta granskningen och endast rapportera om resultaträkningen skulle 
bryta mot god revisorssed. För att revisionen skall fylla det behov den 
är avsedd för krävs nämligen att alla kan utgå ifrån att revisorn fullföl­
jer sitt uppdrag, antingen genom att allmänt slå larm angående balans­
räkningen i exemplet eller genom att fortsätta granskningen så att kriti­
ken mot den kan preciseras. 

Betrakta vidare, som ett andra jämförande exempel, en stridande 
hövdings uppdrag till sin spanande budbärare. En uppskattad budbära­
re vinnlägger sig om att förse hövdingen med viktiga och korrekta iakt­
tagelser från sin spaning. Samtidigt tillser den skicklige spanaren att 
han vid formuleringen av sina budskap inte onödigtvis förolämpar eller 
skrämmer sin hövding. Till skillnad från vad som gäller för en revisor, 
behöver detta inte vara ett problem för budbäraren. Innebörden i frasen 
att kunden alltid har rätt hindrar inte budbärarens uppdrag från att 
vara väl utfört. I en tillspetsad situation kan emellertid budbäraren fin­
na anledning att överväga att i väsentlig omfattning fördunkla sitt ne­
gativa besked inför risken att bli illa behandlad av mottagaren. Så länge 
han inte ljuger kan budbäraren komma att utvärderas som kompetent 
även om han modifierar sitt budskap. God revisorssed, å andra sidan, 
utgår från kravet att varken uppdragsgivaren eller den granskade får 
kunna förmå revisorn att låta sig påverkas i sin ,egen bedömning av vad 
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som vore ett väl utfört uppdrag eller ett till räckligt tydligt negativt be­
sked. Syftet med den externa revisionen är nämligen varken att den 
granskade el ler uppdragsgivaren skall bli nöjd. Syftet är att uppdragsgi­
varens behov av tilltro till en återrapportering ska l l  ti l lgodoses. Detta 
gäller oavsett om uppdragsgivaren själv inser sitt behov eller om lag­
stiftaren uppmärksammat detta. 

God revis ionssed 

Att följa god revisionssed innebär att ur ett tekniskt perspektiv agera på 
sådant sätt att man har skaffat sig rimligt underlag för de utta landen 
man gör i egenskap av revisor. 

God revisionssed innefattar sammantaget en mängd tekniska anvis­
ningar för hur revisionsprocessen ska l l  genomföras. God revisionssed 
omfattar granskning , avrapportering samt sådan rådgivning som natur­
ligt sammanhänger med iakttagelser vid granskningen. En utgångs­
punkt är huvudmannens krav på den redovisningsskyldiges , det vil l  
säga dess lednings , interna styrning och kontrol l .  Perspektivet fokuserar 
ledningens ansvar för intern styrning och kontroll i tre dimensioner, vil­
ka a l la  tre är relevanta vid revisionen. Ledningen skall sålunda tillse att 
organisationen på ett e ffektivt sätt nyttjar sina resurser för att uppnå 
sina  må l ,  att organisationen följer gäll ande regelverk och av huvud­
mannen givna direktiv samt att organisationen har en til l förlitlig redo­
visning som är ändamålsen lig såväl för internt bruk som för återrap­
portering till huvudmannen i form av årsredovisning. Revisionen , som 
efter en ana lys av risk och väsentlighet kan ta sin utgångspunkt i en 
granskning av årsredovisningen ,  avser sålunda granskning av såväl för­
valtning som informationskvalitet enligt god revisionssed. 

Att regelverket är formulerat med användning av uttrycket "god re­
visionssed" är motiverat av att metoderna ska l l  kunna anpassas til l ut­
vecklingen av bland annat den redovisning som skall  granskas. Gene­
rellt sett ökar för närvarande fokuseringen på indikatorer som utvisar 
hur verksamheter utvecklas i förhållande till uppställda mål , på bekost­
nad av mer traditionel l  fina nsiell in formation. Detta medför att till­
lämpningen av god revisionssed kan förväntas bli successivt ändrad i 
riktning mot nya metoder för granskning av sådana indikatorer av oli­
ka slag. 

De två nyss nämnda begreppen "väsentlighet" och "risk" är centra­
la för en analys av god revisionssed. Revisorn skall planera sin gransk­
nings inriktning och omfattning med beaktande av risk för väsentliga 

GENER E L LT OM REDOV ISNING OCH REV IS ION 3 5  



fel och brister i den granskades förvaltning och redovisning. Det revi­
sionella begreppet "väsentlighet" skiljer sig från vardagsspråkets. En 
uppmärksammad avvikelse som uppfattas som mycket viktig av en 
noggrann kamrer eller en upprörd politiker behöver nämligen inte upp­
fylla de tekniska kriterierna för att klassificeras som väsentlig. Begrep­
pet "väsentlighet" kan för redovisning definieras så att en avvikelse är 
väsentlig om en omdömesgill beslutsfattare skulle anse sig ha goda skäl 
att ändra ett beslut 0111 han blev informerad 0111 den aktuella avvikelsen 
i beslutsunderlaget. Det bör noteras att det finns både kvantitativa och 
kvalitativa aspekter av väsentlighet. Fel i redovisningen kan avse såväl 
sifferuppgifter som verbala redogörelser. Beträffande rapporterade iakt­
tagelser om ledningens förvaltning är kriterier för väsentlighet mer pro­
blematiska. Definitionen är dock i princip den samma. Den relevanta 
frågan är därvid om en omdömesgill beslutsfattare skulle anse sig ha 
goda skäl att ändra ett beslut om han blev informerad om revisorns be­
dömning att den granskades ledning hade överträtt en regel. Den om­
dömesgille beslutsfattaren kan sålunda vilja veta om skillnaden mellan 
årsredovisningen och en fullständigt korrekt sådan är väsentlig samt 
0111 skillnaden mellan ledningens förvaltning och en fullständig regel­
följsamhet är väsentlig. Om så är fallet enligt revisorns bedömning har 
han nämligen anledning att ompröva sitt tänkta beslut. 

Beträffande avrapportering gäller enligt god revisionssed det följan­
de. I revisionsberättelsen anger revisorn sin bedömning huruvida årsre­
dovisningen, förenklat uttryckt, är rättvisande eller inte. Vidare kan re­
visorn ange sin bedömning av förvaltningen i förhållande till vad som 
är påbjudet respektive förbjudet. I förekommande fall kan revisorn un­
dantagsvis informera om en inskränkning i sin utförda granskning eller 
i sin möjlighet att göra vissa, specificerade, bedömningar. Revisorn kan 
även i övrigt utnyttja revisionsberättelsen för att ge uppdragsgivaren el­
ler allmänheten viktig information. Enligt god revisionssed aktualiseras 
emellertid inte frågan 0111 eventuellt rapporterade avvikelser är klander­
värda eller inte. Att skaffa sig en uppfattning om huruvida avrapporte­
rade iakttagna avvikelser motiverar påföljder från uppdragsgivarens el­
ler rättsvårdande myndigheters sida gentemot den granskades ledning 
ingår nämligen i princip inte i revisionsuppdraget. Här bortses från att 
ett aktiebolags revisor kan få anledning att bedöma övervägda skade­
ståndsanspråk mot styrelseledamöter eller vissa misstankar 0111 brott. 

Det är viktigt att generellt sett notera att lagar och förordningar in­
nehållande krav på externrevision är formulerade med hänvisning till 
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god revisionssed. Kraven är genomgående uttryckta så att den obliga­
toriska revisionen skall utföras i den omfattning som god revisionssed 
bjuder. Innebörden av detta har av reglerarna förväntats successivt ut­
vecklas i takt med de företeelser som blir föremål för granskning. Re­
glerarna har vidare tydligt avstått från att själva detaljreglera detta utan 
överlåtit till de professionella att ge begreppet "god revisionssed" dess 
innehåll. 

4.3 .  Fem ol ika granskarroller 
Risken för missförstånd på grund av förväxlingar av fem olika grans­
karroller motiverar en analys av begreppen "externrevisor", " internre­
visor",  "controller", "parlamentarisk övervakare" och "lekmannarevi­
sor enligt aktiebolagslagen".  Alla fem rollerna avser granskare, men de 
har flera olikheter. Krav på oberoende gäller exempelvis för externrevi­
sorn och lekmannarevisorn avseende både den granskade och upp­
dragsgivaren, för internrevisorn avseende endast den granskade men 
för controllern och den parlamentariska övervakaren inte alls. 

Extern revisor 

Vad som kännetecknar rollen som externrevisor har utvecklats i avsnitt 
4 .2  ovan. En viktig slutsats är att en externrevisor genom sin gransk­
ning skall se om, men inte tillse att, exempelvis en viss redovisning är 
rättvisande. Ofta förekommande formuleringar i regelverk och på and­
ra ställen att revisor skall granska att redovisningen är rättvisande etc. 
är således allvarligt missledande. 

Inom svensk revision av myndigheter under regeringen förekommer 
två aspekter av externrevisorsrollen med delvis olika inriktning. Den 
ena av dessa avser årlig extern revision av årsredovisning, räkenskaper 
och ledningens förvaltning. Den andra avser extern effektivitetsrevi­
s1on. 

Internrevisor 

En skillnad mellan rollerna som extern- respektive internrevisor är att 
internrevisorns uppdragsgivare är ledningen för den organisation som 
externrevisorn har i uppdrag att granska. En därtill relaterad skillnad 
gäller avrapporteringen. Internrevisorns rapportering går i princip inte 
utanför organisationen. 

En ytterligare skillnad gäller oberoendet. För båda revisorsrollerna 
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gä l ler vi sser ligen kravet på o beroende i förhål lande ti l l  den granskade, 
men internrevi sorns uppdragsgivare för fogar, ti ll skil lnad fr ån ex ternre­
vi sorns, he lt över revi so rns pro fessione lla i nsatser. Exempelvi s får en in­
te rnrevi sione l l  insats som inte g agnar uppdragsgivarens kor tsiktiga in­
tre sse av bry tas av uppdr ag sgivare n. De t vore å andra sid an i nte 
fören lig t med god revi sorssed för externrevi sorer. 

Med en  snäv to lkni ng av internrevi sio n före ligger de n likhe ten mel ­
lan de båd a revi sorsrolle rna att de ska ll se huruvid a,  men inte ti ll se att, 
exempelvi s en vi ss redovi sning är rä ttvi sande. 

Internrevi sorernas i !lternatio nella före ni ng, The Insti tu te o f  Interr.al 
Auditors, har antagit regler för god sed för internrevi sorer. 

Control ler  

Uppdrag sförhå llandet för en  controller kan u tformas på olika sä tt, även 
om det, i likhet med vad som gäl ler för revi sorerna, är viktig t att de t är 
entydigt. Det fi nns två model ler för ti ll sä ttande av co ntro l ler. Ledning­
en  för de n redovi sning sskyldig a organisationen kan tillsätta en  control­
ler även om den red an till satt en  i nternrevi sor. Detta är relativ t vanlig t 
förekommande. En såd an co ntrol ler kan, i likhet med en  inte rnrevi sor, 
ha tv å rappor tmottagare, nämligen dels led ningen för organisatione n, 
dels led ni ngen för den avdelning som en vi ss granskningsinsats i prakti­
ke n har omfattat. Emel lertid kan också den redovi sning ssky ldiga orga­
nisationens huvudman ti l l sä tta en  control ler, även om den redan val t  en 
ex ternrevi sor. Det är exempelvi s i nte ovan lig t att  e tt moderbo lag i en 
koncern ti l lsatt en  contro ller för att bev aka ett e l ler fler a dotter bo lag. 
En sådan contro ller kan, i likhet med en exte rnrevisor, ha ytterlig are en  
rapportmottagare, näm lige n den redovi sningssky ldiga organisatio ne ns 
huvudman. 

Ti l l  skill nad från revi sore rna kan co ntrolle rn få i uppgi ft att såväl 
gr anska  som anti nge n medverka till , eller ti l l se att, en  föresl agen  för ­
bä ttring genom för s. En controller behöver a ll tså varken v ara oberoe n­
de av si n uppdragsgivare e l ler av den som granskas. 

Pare nte ti skt  bör ti lläggas  att terme n "co ntrol ler " i pr aktike n an­
vänd s  på ett be tyd lig t mer ski ftande sä tt än  v ad som här g jorts. 

Parlamentarisk övervakare 

B land annat i de t fi nska regelverket  för revi sio n av de n statliga sektorn 
förekommer ett intre ssant begrepp, nämligen så ka ll ad parlamentarisk 
övervakning. En utgångspu nk t  är att e tt ant a l  av ett par l aments led a-
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möter åtar s ig att visa ett akti vt intresse för övervakande uppgif ter i vid 
bemärkelse. Ski l lnaden mel lan de  nä ra l iggande företeelserna övervak­
ni ng och revis ion bel yses av den aktuella ko nstitutionella diskuss ionen 
i samband med den gjo rda omp rövningen av F in lands grund lag. 

B land föres lagna lagtexter diskuterades en paragraf som innehåller 
grund läggande bes tä mmelser om övervakning och revision av s tatshus­
hål ln ingen. Ingen änd ring föreslogs dä rvid av bes tämmelsen att riksda­
gen skal l övervaka s tatshushål lningen. Det utta lades emellertid tyd l igt i 
s tatsu tsko ttets p ro memoria att: " F ör den parlamentariska övervak­
ningen av s tatshushållni ngen skall riksdagen i nom sig välja s tats reviso­
rer. "  I kontras t till s tä l ln ingen för dessa, som svarar  f ör den parlamen­
tariska övervak ni ngen, sades vidare att det skal l  finnas ett revisionsverk 
so m skal l vara oavhä ngigt. För att ytterligare förtyd liga sk il lnaden be­
to nades i p ro memo rian att den externa revisionens ,  det vill säga i nte 
övervakarnas, oberoende skall garanteras. 

Rollen som parlamentarisk övervakare sk il jer sig f rån de  fyra övriga 
granskarrol lerna, so m behandlas i detta avsni tt, genom att det inte f ö­
religger något  renod lat uppdragsförhå llande. Den ko nsti tueras snarare 
genom en intern arbetsfördel ning mellan jämbördiga,  det vill säga par­
laments ledamöter. Teo retiskt sett f ramkommer så lu nda en modell där 
granskningens resul tat kan u tformas som rapporter att c irkuleras mel­
lan kollego r. Även i detta sammanhang är det i ntressant att betrakta re­
levansen av begreppen "f örtroende" ,  "o beroende" och "ko mpetens ". 
Förtroendet, som härvid avspeglas i en ömsesidig öppenhet, är nödvän­
d igt f ör att övervakningsuppgif ten vä lmotiverat  skall kunna överlåtas 
åt ett fåta l  i s tället för att samtliga ledamöter skulle del ta. Oberoende är 
så lu nda inte relevant. Kravet på kompetens avser snarare kunskap o m  
det po l i tiska agerandet ä n  kunskap o m  metoder för granskning. 

Observera att fo rmu leri ngen "parlamentarisk " i samband med den 
här analyserade f j ä rde  granskarro llen ti lls vidare ko mmer att anvä ndas 
i den fo rtsatta framställningen, även nä r den relevanta församl ingen u t­
görs av kommunfu ll mäktige och inte av ett parlament. Förs lagen i av­
snitt 9. 2 nedan ges dock med användni ng av fo rmuleringen "ko mmu­
na l gransk ni ng". 

Lekmannarevisor enl igt aktiebolagslagen 

Den svenska ak tiebolagslagen har modifi erats til l  föl jd av EU-d i rektiv. 
Nu mera kan endast aukto riserade e l ler godkända revisorer vara ex­
ternreviso rer i ak tiebo lag. Tidigare ku nde ä ven lekmän väl jas t i ll ex-
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ternrevisorer. I stället har i lagen nu införts möjligheten för aktiebolag 
att stämman utöver den obligatoriska externrevisionen kan besluta om 
granskning ur ytterligare ett externt perspektiv. Den därigenom aktua­
liserade granskningen skall utföras av så kallade lekmannarevisorer. 

En lekmannarevisors uppdrag består i att granska om bolagets verk­
samhet sköts på ett ändamålsenligt och från ekonomisk synpunkt till­
fredsställande sätt samt om bolagets interna kontroll är tillräcklig. En 
lekmannarevisor får inte skriva under en exrernrevisors berättelse och 
skall avge en egen granskningsrapport ti l l  bolagsstämman. 

Rollen som lekmannarevisor liknar rollen som parlamentarisk över­
vakare därigenom att den inte förutsätter yrkesmässighet. Den liknar 
rollen som externrevisor därigenom att den förutsätter oberoende. 
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5 .  Kommunal redovisn ing och revision 

5 . 1 . H istorik 

I 
den svenska lagstif tningen infördes regler om kommunal revision re­
dan i 1 8 6 2  års kommunförordning. De infördes sålunda samtidigt 
med a tt de t gamla regelverket om sockenförvaltning ersa ttes av e tt 

ny tt regelverk för kommunals tyrelse. Många gånger var revisorssysslan 
förr e tt hedersuppdrag. Att det tidiga regelverket inte bara var en tom 
formali te t kan dock illus treras av e tt e xempel från 1 9 20-tale t. I en 
landsor tskommun utnyttjade då några poli tiker som hyste s tark miss tro 
mot sin kommunalordförande rä tten att begära att de senaste tio årens 
räkenskaper skulle granskas av revisorer från S tockholm. 

Begreppet "redovisningsskyldig " synes emellertid in te ha kommit att 
explici t användas i kommunallagstif tningen förrän 1 90 1 ,  de t vill säga 
ef ter reglerna om revision. I den juridiska littera turen åberopas begrep­
pet of ta vid analys av jäv. I föreliggande studie är dess relevans snarare 
förknippad med skyldigheten att lämna återrapportering till huvudman 
som introducerades i avsni tt 4. 1 ovan. 

Den kommunala verksamheten har sedan 1 9 50-tale t genomgått be­
tydande förändringar avseende såväl innehåll som form och omfatt­
ning , medan formerna för redovisning och revision endas t genomgått 
mindre förändringar. Under 1 970- och So-talen ökade exempelvis om­
fattningen med 70 procent. Detta innebar även en kraf tig ökning av an­
tale t anställda inom kommunerna. Under 1 900-tale ts förs ta hälft var 
de t i s tor u ts träckning de förtroendevalda s jälva som arbetade med a tt 
bereda , genomföra och även kontrollera kommunal verksamhet. En del 
av successiv t uppdagade problem hanterades under 1 970- och So-talen 
helt enkelt genom expansion snarare än med h jälp av förd jupade ana­
lyser. Grov t u ttryckt har 1 990-tale t, å andra sidan , som medförde en 
minskning av kommunal verksamhet för förs ta gången i modern tid,  
in te medgett sådana lösningar. Av stor betydelse var också de omfattan­
de sammanslagningarna av små kommuner. Vid 1 900-tale ts mi tt fanns 
de t nästan tio gånger så många kommuner som ett kvarts sekel senare. 
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Vidare bör noteras att en aktuel l  tendens ä r  att kommunala åtaganden 
i ökad utsträckning genomförs även på annat sätt än i egen regi eller ge­
nom hel- el ler delägda aktiebolag. Nuförtiden förekommer det ofta att 
kommuner samverkar med privata aktörer i projekt med oklar fördel­
n ing av ekonomiskt ansvar. 

De nämnda förändri ngarna har stor relevans för överväganden om 
redovisn ing och rev i s ion .  Kommuna l lagen i dess  vers ion från 1 9 9 1  
framstår emel lertid vad gä l ler regelverket för redovisning och revision i 
stort sett som avpassat för forna tiders kommunal verksamhet. De där­
efter genomförda lagändringarna ändrar  inte det huvudintrycket. 

5.2. Aktuellt regelverk 
Svensk kommunal redovisning och revis ion befinner sig i en situation 
delvis präglad av  förändringar men även av  en stor tröghet. Flera ut­
tryck för tradit ionsbundna former i regelverket förefa l ler obsoleta i för­
hå l lande t i l l  verksamhetens utveck l ing under senare decennier. 

Regler för kommunal redovisning 

Den aktuel la lagstiftningen för kommunal redovisning föregicks av dis­
kussioner och flera remissyttranden var krit iska. Dåvarande Riksrevi­
sionsverkets avdeln ing för ekonomistyrn ing ( föregångare til l det nuva­
rande Ekonomistyrningsverket) ansåg att lagförslaget inte i t i l l räckl ig 
grad betonade v ik ten av  förva l tn ingsberä ttelsen i å rsredovisn ingen .  
Den borde ge  möj l igheter t i l l  j ämförelser mel lan o l ika  kommuner. Kra­
ven på in formation om löner och förmåner t i l l  ledande befattn ingsha­
vare, som gäl ler för aktiebolag och statl iga myndigheter, borde även 
gä l l a  för kommuner. 

Vidare kritiserades förslaget i flera avseenden för a l l tför otydl iga el­
ler svaga krav på redovisn ingens utformning. Exempelvis borde lagst if­
taren inte nöja sig med formuleringen att å rsredovisningens huvuddela r  
" få r  kompletteras med upplysni ngar i noter" .  I stäl let föreslogs a tt "do­
kumenten ska l l  i erforderl ig utsträckning kompletteras med t i l l äggs­
upplysningar i form av noter" . Dessutom innehöll yttrandet kritik i spe­
c i fika  redovisni ngsfrågor avseende värdering. Beträ ffande pensioner 
avsl utades det exempelvis med den tydl iga formu leringen att "u tred­
n ingens rekommendation avviker från god redovisningssed " .  Lagst ifta­
ren tog inte någon större hänsyn til l den framförda krit iken. 

År 1 997  in fördes den nu gäl lande lagen om kommunal redovisning. 
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I den regleras redovisn ingsskyldigheten för kommuner. Skyldigheten 
avser bokföring, delårsrapport och årsredovisn ing. Kommunallagen in­
nehåller regler om när årsredovisningen skall lämnas till fullmäktige 
och om formerna för dess behandling av fullmäktige. 

Årsredovisningen skall utgöra en redogörelse för utfallet av verk­
samheten, verksamhetens finansiering och den ekonomiska ställningen 
vid årets slut. Den skall också innehålla en sammanställd redovisning 
som omfattar även sådan kommunal verksamhet som bedrivs genom 
annan juridisk person, exempelvis bolag. Det fastslås vidare att årsre­
dovisningen skall upprättas av kommunstyrelsen. 

Det är värt att uppmärksamma att lagen inte innehåller krav på så 
kallad resultatredovisn ing (bilaga r, not 4), det vill säga redovisning av 
det verksamhetsmässiga resultatet uttryckt i termer av prestationer, 
produktivitet med mera. I stort sett torde det ändå vara lättare för kom­
muner än för statliga myndigheter, för vilka det är obligatoriskt, att 
upprätta resultatredovisning med tanke på verksamhetens art. Den på­
bjudna ambitionsnivån för en kommunal årsredovisning är sålunda 
jämförelsevis låg och leder till mycket begränsade möjligheter att göra 
jämförelser mellan olika kommuners verksamhetsmässiga resultat. 

Det bör också noteras att även olika sätt att organisera verksamhe­
ten kan leda till svårigheter att göra jämförelser mellan olika kommu­
ner. Vissa jämförelser av redovisningsuppgifter kan sålunda visa sig ir­
relevanta, även om dessa upprättats helt i enlighet med gällande regler. 

En grundläggande princip i lagen är att den kommunala redovis­
ningen skall vara kostnadsbaserad och i nte kassamässig. Bland motiven 
för detta anfördes hänsyn till olika generationers intressen. Beträffande 
pensioner infördes dock, trots kritiken, speciellt den anmärkningsvärda 
regeln att en förpliktelse att betala ut pensionsförmåner som intjänats 
före år 1 998  inte skall tas upp som skuld eller avsättning. Utbetalning­
ar av pensionsförmåner som intjänats före år 1 998  skall redovisas så­
som kostnader i resultaträkn ingen .  Såsom ansvarsförbindelse skall re­
dovisas pensionsförpliktelser som inte har upptagits bland skulderna 
eller avsättningarna. Detta innebär ett uppenbart avsteg från god redo­
visningssed. I lagen stadgas emellertid generellt att redovisningen skall 
fullgöras på ett sätt som överensstämmer med god redovisn ingssed. La­
gen är alltså inte konsistent. 

Som framhölls i avsnitt 4 . 1  ovan har god sed beträffande redovisning 
nu i allt större utsträckning homogeniserats och blivit alltmer oberoen­
de av vilken geografisk region, verksamhet eller organisatorisk form 
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som den ska ll tillämpas på. Likartade före tee lser har kommi t a tt be­
skrivas på all tmer likartade sä tt. Eme ller tid har den kommunala s fären 
vissa särdrag, exempli fierade av regler för redovisni ng av för brukni ng 
av givna anslag och regler för o ffe ntlig insyn i aktie bolag, vilket kan ge 
a nled ning till kompletteri ngar el ler modi fieri ngar vid tillä mp ni ng av 
den generel lt  givna goda sede n på de n kommu nala s fären. Det fi nns så­
lunda anled ni ng att u tveckla vad som kä nneteck nar en  tillämpning av 
god redovisni ngssed för kommuner. 

Det 1 997 etablerade " Råde t för kommu nal redovisning", i form av 
e n  id eell före ni ng bi ldad av sta ten ,  Sv enska Ko mmu nför bu nde t  oc h 
La ndsti ngs för bundet, är ett i de tta sammanhang be tyde lse fullt organ. 
Dess huvuduppgi ft är a tt främ ja och u tveckla god redovis ni ngssed i 
kommuner och landsting. Exempelvis har rådet avgivit en rekommen­
da tio n, nr  r 1 99 7, a ngående redovis ni ng av pe nsio ns förplik telser 
1 99 8- 1999. Rådet består av en  e xper tgrupp och en  s tyrelse. De t bör 
noteras att de t är styrelse n, som bes tår av före trädare för aktuel la i n­
tressenter, som fattar beslut om rådets rekommendationer. 

Tidigare fa nns i s tälle t den så ka llade Re ferensgruppe n i redovis ­
nings frågor, vars pu blicerade anvisningar sägs gälla fram till dess Rå­
det för kommu nal redovisni ng har utkommit med uppdaterade rekom­
mendationer. 

Ett principiell t pro blem ak tua liseras be trä ffa nde god redovis ni ngs­
sed för kommuner. Generel lt  syftar god sed på si tuationer som är del­
vis oreglerade, och för vilka sedvän jor u tvecklas, av vilka e n  u tvä l js 
som just god sed en ligt vissa kri terier. F ör kommu ner finns riske n att 
vad som sägs vara god redovis ni ngssed är ett u ttr yck för o till börligt 
hä nsyns tagande ti ll poli tiska före teelse r. De t ovan näm nda sä tte t  att 
redovisa kommu nala pe nsio nsåtagande n illus trerar denna risk. Redo­
visningen  inom det området u tvecklades från  att vara kassa mässig ti l l  
a tt ske på  bok föri ngsmässiga gru nder. Däre fter s tälldes emel ler tid 
kommu nerna inför det så ka llade bala nskravet som riksdagen beslu tat. 
De t i nne bär kor tfa tta t a tt en  kommu n inte får bedriva si n verksamhet 
på såda nt sä tt a tt e tt redovis ni ngsmässigt sam la t underskott upps tår. 
Vad som sedan hä nde med utveckli ngen  av de n kommu na la redovis­
ni nge n  komme nterades 1 99 9  i Da ge ns Nyhe ter av pro fessor B jörn 
Brors tröm : " I  sam band med utveckli ngen  av bala nskravet ko ns ta tera­
des ... En  debatt uppstod om hur kos tnaderna skulle mä tas och till sist 
valdes en mode ll för beräk ni ng av pensio nskostnaderna som i nne bär 
a tt räntan på de t uppar be tade å taga ndet ... i nte skulle i ngå i kostna-
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de n. De n samlade skul de n 1 99 7  omvandlades till ansvar sför bi nde l se 
oc h rä ntan på  de nna del p åverkar numera ansvar sf ör bindel se n  oc h 
passerar i nte via re sul taträk ninge n . ... Sä ttet  att redovi sa ä ndrades så­
le de s f ör att u nderlätta f ör kommu nsektorn att klara balanskravet. "  
Med e n  sådan tolkni ng av regelverke t åsi dosä tts kravet att redovi s­
ninge n skall möjligg öra jämf örelser mellan kommuner. Två kommu­
ner s eko nomi ska ställ ni ng enlig t u pprä ttad balansräk ning kan framstå 
som hel t likar tad äve n om den ena i verklig he te n  har en väsentlig t stör ­
re  skuldbörda än  de n andra. Frågan om bri ster i och behov av jämför ­
bar he t f ör kommunal redovi sni ng u tvecklas vidare i avsni tten  6. 3 och 
9. r nedan. 

Til l  skillnad från kommunerna är de kommu nala företagen skyldiga 
att f öl ja bokföringslagen. Denna innehåller inte ,  til l skillnad från aktie­
bolag slagen ,  några speciella krav modifierade för kommu nala bolag. 
Exempe lvi s f öreligger i nga krav på  öppen  redovi sning av pre stationer. 
En kommu ns årsre dovi sning skall visserlige n äve n i nne hålla e n  sam­
manställ d redovisni ng inkluderande verksamhet som bedrivs i bolag. 
Ändå är sålu nda redovi sni ng sreglerna i nte neutrala vad avser val av 
verksamhetsform , de t vill säga nämnd eller bolag. 

Be träffande go d redovi sning ssed  för de kommunala f öre tage n har 
dessa i princi p att fö lja de rekommendationer som u tges av Redovi s­
ningsr åde t oc h Bokföring snämnden  i relevanta avseenden. E tt sär drag 
f ör regelverket f ör re dovi sni ng i de n kommu nala sfäre n är att de t i 
mycket stor u tsträckning är inriktat på  regleri ng av i nformation om hi ­
stori skt u tfall i syf te att göra jämförel ser med de n egna budgeten. För 
u tvärderi ngsä ndamål inne bär de tta en  allvarlig svag he t. Fokuseringen 
gör s  därmed nämligen på  frågan om en  ansvarig ledning har gjort vad 
den b livi t till sagd, i ställe t för på frågan om den vari t skicklig , dels ab­
solut sett, del s i jämförelse med andra kommu ners ledningar. 

Ett annat särdrag är att regler för kommunal redovi sning är i nrikta­
de p å  hi stori ska up pgifter. Dock fi nns en  bestämmel se i lage n om att 
förval tni ngsberä ttel se även skall innehålla upplysning om kommu nens 
förvä ntade u tveckli ng , vi lken skall inkludera verksamhet bedriven i bo ­
lagsform. Bestämmel sen är emeller tid vag. Regleri ngen  i den kommu­
nala sfären kontrasterar mot den i den privata med dess krav på  redo­
vi sni ng av de tal jerade prog no ser oc h analyser av framtida ri sker i 
verksam hete n. 
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Regler för kommunal revision 

I kommunallagen regleras flera frågor som berör kommunal revision.  
Vid ett referat av denna del av regelverket är det av största vikt att re­
dan inledningsvis söka undanröja ett missförstånd angående revisors­
rollen. I kommunallagen används nämligen ordet "revisor" med en i 
flera avseenden annorlunda innebörd än vad som i andra sammanhang 
åsyftas därmed. Normalt avser begreppet "revisor" en person, fysisk el­
ler juridisk, som yrkesmässigt ägnar sig åt oberoende granskning ur ett 
externt perspektiv, vilket utvecklades i kapitel 4. För kommunallagens 
begrepp "förtroendevald revisor" gäller emellertid inte detta. En person 
som innehar den rollen kan vara politiker på heltid eller ha ett yrke med 
annan inriktning. I ett fåtal fall förekommer att yrkesrevisorer på deltid 
innehar den politiska rollen att vara förtroendevald revisor. När den 
statliga myndigheten Revisorsnämnden klassificerar dessa få som yr­
kesmässigt verksamma revisorer, baseras detta emellertid inte på insat­
serna de gör såsom politiskt valda utan på deras privata tjänstgöring. 
De förtroendevalda revisorernas granskning görs inte heller från en 
oberoende position. De har sakkunskap som härrör ur det faktum att 
de deltar i det kommunala politiska livet. Därmed är det inte antytt att 
de skulle bryta mot gällande jävsbestämmelser, som för övrigt utvidgats 
och förtydligats, utan endast understruket att de förtroendevalda revi­
sorernas granskning inte sker, och heller inte avsetts ske, från en orga­
nisatoriskt och funktionellt fristående position. I dessa båda bemärkel­
ser föreligger alltså en avgörande skillnad gentemot den generella 
revisorsrollen. 

Det särskilda begreppet "lekmannarevisor" för granskning av aktie­
bolag har relevans för kommunala bolag och diskuteras senare i detta 
avsnitt. 

Begreppsmässigt är det sålunda viktigt att särskilja den kommunal­
rättsliga förtroendevalda revisorns roll från dels den aktiebolagsrättsli­
ga revisorns, dels den aktiebolagsrättsliga lekmannarevisorns. Det kan 
parentetiskt noteras att ordvalet för de två kategorierna lekmannarevi­
sorer och förtroendevalda revisorer varit föremål för livlig debatt och 
kan komma att omprövas. 

Kommunallagens regler om revision hade inför de modifieringar 
som införts per den r januari 2000 i huvudsak följande innehåll. Av 
fjärde kapitlet framgår att begreppet "förtroendevalda" omfattar leda­
möter av fullmäktige, styrelse, övriga nämnder, beredningar och reviso­
rer. Nionde kapitlet inleds med bestämmelsen att fullmäktige väljer re-
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visorer. Därefter följer tämligen traditionella jävsbestämmelser, vilka 
dock innehåller en formulering som är ovanlig. I § 5 talas nämligen om 
"fullmäktiges överläggningar, när revisionsberättelsen . . .  behandlas. "  
Lagens revisionskapitel fortsätter med konstaterandet att revisorerna 
inte utgör ett kollegium med majoritetsröstning. Vid eventuell inbördes 
oenighet har de rätt att avge olika revisionsberättelser. Revisorernas 
uppgifter framgår bland annat av § 7  som är 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 föremål för revisorers granskning är knapphändiga. 
I § 7 fastslås att revisorerna granskar " . . .  all verksamhet som bedrivs 
inom nämndernas verksamhetsområden. De prövar om verksamheten 
sköts på ett ändamålsenligt och från ekonomisk synpunkt tillfredsstäl­
lande sätt, om räkenskaperna är rättvisande och om den kontroll som 
görs inom nämnderna är tillräcklig." En intressant inskränkning åter­
finns dock i § 8, som normalt hindrar revisorerna från att granska myn­
dighetsutövning. Revisorernas rätt till upplysningar fastslås i § ro. Kra­
vet att revisionsberättelse årligen skall avges utvecklas i § § 1 4  och 1 5 .  I 
berättelsen skall anges om revisorerna tillstyrker ansvarsfrihet eller ej. 
Värt att notera är även bestämmelserna om mot vilka revisorerna får 
rikta anmärkningar i revisionsberättelsen. I § 1 8 , slutligen, stadgas att 
fullmäktige får meddela närmare föreskrifter om revisionen. 

De vaga formuleringarna av många av de här refererade reglerna 
väcker frågor om tolkningar, vilka diskuteras vidare i avsnitt 6 . 3  nedan. 
Där belyses även den förvirring som råder beträffande förtroendevalda 
kommunala revisorers roll, uppdrag och granskningsobjekt. 

Den juridiska litteraturen avseende den genom kommunallagen re­
glerade revisionen är av begränsad omfattning. I maj 1 99 9  försvarade 
emellertid Olle Lundin en doktorsavhandling med titeln " Kommunal 
revision, en rättslig analys". I dess summering och utvärdering av det 
kommunala revisionsinstitutet anförs bland annat: "Det saknas utveck­
lad god revisionssed, vilket gör att lagstiftarens krav på revisionens om­
fattning inte kan fastställas." Detta förhållande diskuteras i avsnitt 5 .4 
nedan. I avhandlingen anförs vidare: "Det faktum att flertalet fullmäk­
tigeledamöter även är nämndledamöter inger betänkligheter och frågan 
uppstår vilket intresse fullmäktige har av att en effektiv granskning av 
nämnderna verkligen kommer till stånd. Kommunrevisionens trovär­
dighet är därmed ifrågasatt. Kommunallagens regler om revisionsjäv 
räcker inte för att undanröja detta faktum. Det politiska elementet, som 
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genomsyrar hela den kommunala organisationen, innebär att kommun­
revisionen huvudsakl igen bör betraktas som ett instrument för pol i tisk 
granskning . "  Lundin drar bland annat föl jande två s lutsatser. " Denna 
undersökning av det kommunala revisionsinstitutet leder fram t i l l  s lut­
satsen att kontrol len av den kommunala verksamheten, och förbrukan­
det av  kommunmedlemmarnas resu rser, ä r  oti l l räck l i g  . . . .  Det bör 
påpekas att de förändringar som föreslås av Kommunrevis ionsu tred­
n ingen, som tidigare diskuterats, inte löser de problem som berörts i av­
handl ingen. "  

Regel verket för kommunal revision finns även kodifierat i andra tex­
ter än lagar. Exempelvis finns lokala reglementen faststäl lda av respek­
tive kommuns ful lmäktige i enl ighet med den nämnda lagfästa rätten 
att meddela närmare föreskrifter. 

Som en i l lustration kan vä l jas  Malmö stadsrevis ion. Av dess hemsi­
da framgår att kommunfu l lmäktige skal l  vä l j a  s ju ordinar ie rev isorer 
med sj u ersättare. Til l  sitt förfogande har dessa ett revis ionskontor med 
ett antal anstäl lda .  Malmö stadsrevision är det samlade namnet för de 
valda revisorerna och revisionskontoret. Revisionskontoret skal l  arbeta 
enligt en plan som faststä l l s  av de förtroendevalda revisorerna årl igen. 
Malmö stadsrevision har givits i uppgift att granska om och medverka 
till att den kommunala verksamheten bedrivs ändamå lsenligt och eko­
nomiskt, att räkenskaperna är rättvisande, att beslu t  och åtgärder över­
ensstämmer med fu l l mäktigebeslu t  och att den interna kontrol len är  
t i l l räcklig. Det  gä l lande reglementet för Malmö stadsrevision, som an­
togs av ful lmäktige 1 9 9 1 ,  innehål ler formuleringen: " Revisorskol legiet 
ål igger att ful lgöra de uppdrag i övrigt som kommunfu l lmäktige l ämnar 
revisorskol legiet . "  Det är  värt att notera att detta å l iggande in te har 
v i l lkorats av att aktuel la uppdrag måste vara fören l iga med god revi­
sorssed. Det är en a l lvarl ig brist att revisorernas oberoende därigenom 
satts i fara. Motargumentet att det inte finns någon väl etablerad god 
sed att hänvisa till i detta fa l l  gör inte saken bättre. 

För utveckl ingen av regelverket för kommunal revision är organisa­
tionen Starevs rol l  av intresse. Den utgör ett samarbetsorgan för kom­
muner och landsting som har egna revisionskontor med anstä l lda som 
biträder de förtroendevalda revisorerna. Starev ägnar sig bland annat åt 
kval i tetsarbete för att utveckla vad som benämns god kommunal revi­
sionssed och har som ett led i detta avgivit en rekommendation med en 
model l för kommunala revisionsberättelser. En analys av denna ges i av­
snitt 6 .  3 nedan .  
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Vidare är Svenska Kommu nförbundets roll med avseende på regel­
ver ket av intresse. Av dess verksamhetsplan för 1999 framgår att sektio­
nen för ekonomistyrning nu fått ett utökat ansvar för revisionsområdet. 
Regelverket för kommunal redovisning och revision synes ännu inte i ngå 
bland förbu ndets prioriterade ämnesområden, men tecken tyder på att 
förbundet uppmärksammat vikten av att bidra till att utveckla revisio­
nen även genom att kritiskt granska det nuvarande  systemet . 

Kommunförbundet har tillsamma ns med Landstingsförbundet pub­
licerat r ekommendationer i syfte att ge vägled ning vid tolkning av " .. . 
god r evisionssed i nom den kommunala verksamheten". Det finns a n­
led ni ng att notera ordvalet "i nom " i stället för "av ". I avs nitt 6. 3 nedan 
ges en a nalys av d etta . Kommu nförbundets roll i nnefattar att vara en 
stödjande r esurs för dem som i praktiken utför redovisning och revision 
i d en kommunala sfären. Enligt ett beslut und er hösten 199 6  bildad e 
Kommunförbund et oc h La ndsti ngsförbund et en gemensam r eferens­
grupp för r evisio nsfrågor. En av punkter na på r ef erensgruppens dag­
ord ning har varit en nu aktuell omarbetning av en skrift benämnd : God 
revisionssed i kommunal verksamhet, som public erades 199 5. I den nya 
förändrade upplagan från november 1 999 betonas bla nd annat vikten 
av en ä ndrad i nriktning så att revisorer na ägnar sig åt granskning s na­
rare ä n  kartläggning . 

Revisionsbyrå n  Komrevs i nverkan på r egelverket bör ses mot bak­
grund av att d en, som sedan ett par år är dotterbolag till Öhrlings Pri­
cewater house Coopers, tidigare ägd es av Kommu nförbundet . I likhet 
med Starev har Komrev ett relativt stort inflyta nde på utvecklingen. Ex­
empelvis är byrån representerad i den nyss nämnda referensgruppen för 
revisionsfrågor. 

Även Föreni ngen Auktoriserad e Revisorer ( FAR) är r epresenterad i 
den nämnda ref erensgruppen för revisionsfrågor. FAR synes emell ertid 
ha valt en r elativt låg profil för si n medverka n till utforma ndet av re­
g elv erket för kommu nal r evisio n.  Föreningens offici ella stå ndpu nkt 
framgår av d ess remissyttrand e till den statliga utredning som behand­
las i avsnitt 5. 3 nedan. Yttrand et framstår som i vissa delar neutralt och 
i vissa delar positivt till utred ni ngens förslag, som innebär relativt be­
grä nsad e förändringar. Detta kan ses som ett uttryck för utgångspunk­
ten att nuvarande ord ning är tillräckligt ändamålsenlig för att , efter vis­
sa modifi eringar, ge föreningens ledamöter goda möjligheter att bidra 
med professionella insatser. FAR har sålunda valt att avstå från en pro­
blematisera nde a nalys, trots att tillsättandet av den nämnda så kallade 
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Kommunrevisionsutredningen innebar ett osökt tillfälle att bidra med 
en mer djuplodande analys från strikt professionell synpunkt. Före­
ningen synes i stället ha utnyttjar sitt deltagande i utredningen och i re­
ferensgruppen för ett relativt försiktigt pragmatiskt agerande. 

För revision av kommunala företag finns särskilda regler. Regelver­
ket som styr revision av kommunala aktiebolag är komplext och åter­
finns bland annat i kommunallagen, i aktiebolagslagens generella regler 
om revision samt i dess undantagsregler. Revision av stiftelser bildade 
av kommuner styrs av stiftelselagen. 

Beträffande kommunala aktiebolag bör begreppet "lekmannarevi­
sor" särskilt uppmärksammas. Det har införts i svensk lagstiftning mor 
bakgrund av det EU-direktiv som kräver att aktiebolag endast får revi­
deras av kvalificerade, det vill säga auktoriserade eller godkända, revi­
sorer. De förtroendevalda revisorerna i en kommun är normalt inte kva­
lificerade i EU:s mening, och kommunallagen stadgar i sin nya 
utformning att en av kommunens revisorer skall vara revisor i kommu­
nalt aktiebolag. Institutet lekmannarevisor är sålunda infört bland an­
nat för att i någon bemärkelse möjliggöra detta. Det bör dock noteras 
att det inte blir fråga om en aktiebolagsrättslig revision förknippad med 
rätt och skyldighet att avge revisionsberättelse. I ställer anger lagtexten 
att lekmannarevisor skall avge en särskild rapport till bolagsstämman. 
Rapporten blir i dessa sammanhang offentlig. Regelverket ger uttryck 
för rättigheter och skyldigheter avseende informationsutbyte mellan re­
visorerna och lekmannarevisorerna i bolagen. Bland motiven har angi­
vits att förbättra möjligheterna till en samlad revision av all för kom­
munen relevant verksamhet oavsett om den bedrivs i egen regi, genom 
nämnder eller av helägda bolag. Eftersom lekmannarevisorerna inte är 
yrkesrevisorer är det oklart vad som därmed kan uppnås. 

Enligt aktiebolagslagen skall minst en revisor utses av stämman. För 
bolag i vilka en kommun äger endast en del av aktierna kan överens­
kommas att en revisor därutöver skall utses av fullmäktige. 

Kommunala aktiebolag lyder under aktiebolagslagen, men beträf­
fande offentlighet och sekretess finns en intressant undantagsregel. Den 
innebär att offentlighetsprincipen, som gäller för den kommunala för­
valtningen, även gäller för de kommunala bolagen . Detta ger den aktie­
bolagsrättsliga revisionen av kommunala bolag en annan förutsättning 
än vad som gäller för aktiebolag i allmänhet. 

En annan aspekt av stort intresse är de förtroendevalda revisorernas 
granskning av hur en kommun på stämma och i övrigt utövar sitt ägar-
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skap i ett kommunalt hel- el ler delägt aktiebolag. Den skall genomföras 
mot bakgrund av kommunstyrelsens skyldighet enligt kommunal lagen 
att utöva uppsikt även över kommunal verksamhet som bedrivs i såda­
na bolag. 

För revision avseende kommunala engagemang i andra former finns 
också särskilda regler. Kommunernas inflytande på revisionen av dylika 
organ varierar starkt. 

En aktuell tendens är som sagt att kommunala åtaganden genomförs 
på annat sätt än i egen regi el ler genom hel- el ler delägda aktiebolag. 
Exempelvis deltar kommuner i konsortier inom infrastrukturområdet. 
Även helt nya organisationsformer har prövats, som beställarförbund 
inom vårdområdet. För bestäl larförbunden finns särskild lagstiftning 
innefattande regler för revision. 

5 .3 .  Aktuella förändringar av regelverket 

Aktuel l  utredn ing 

Under 1998 lämnade Kommunrevisionsutredningen ett slutbetänkande 
benämnt: Den kommunala revisionen - ett demokratiskt kontrollin­

strument (SOU 1 99 8 :7 1 ). Av utredningsdirektiven framgick att " Kom­
mitten skal l  föreslå de lagändringar och andra åtgärder som kan anses 
motiverade för att öka effektiviteten och kompetensen i revisionsarbe­
tet samt för att stärka de förtroendevalda revisorernas självständiga 
stäl lning". Direktiven var emellertid snäva, och kommitten avstod från 
att analysera grundläggande frågor om den kommunala revisorsrol len. 
Utredningens förslag utgick ifrån uppfattningen att " . . .  de förtroende­
valda skal l  granskas av sina egna".  

Remissyttranden 

Kommunrevisionsutredningen fick ett blandat mottagande. Flera av re­
missinstanserna stäl lde sig positiva, däribland Komrev. Dess yttrande 
innebär i stort sett ett instämmande i flertalet av utredningens bedöm­
ningar och förslag. Av särskilt  intresse är dock att Kom rev " . . .  förordar 
att ett fristående organ, ett råd för revisionsfrågor, bildas med en styrel­
se bestående av förtroendevalda revisorer och sakkunniga (yrkesreviso­
rer) för att främja utveckling och dokumentation av god revisionssed. "  

Några av remissinstanserna var kritiska, däribland Riksrevisionsver­
ker och Revisorsnämnden. Av sammanfattningen i Riksrevisionsverkets 
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yttrande framgår att: " Riksrevisionsverket ( RRV) anser att den kom­
munala verksamheten bör granskas även genom yrkesmässig oberoen­
de revision . . . .  RRV vill starkt betona en grundläggande principiell frå­
ga genom att göra en tydlig distinktion mellan å ena sidan granskning 
genomförd av förtroendevalda och å andra sidan yrkesmässig oberoen­
de revision enligt god revisionssed. Båda verksamheterna har sitt berät­
tigande men kan inte ersätta varandra . . . .  RRV vill peka på att den 
kommunala revisionen f.n. och även enligt utredningens förslag inte 
uppfyller kravet på oberoende, enligt den gängse definitionen av be­
greppet 'oberoende' för statsrevision och revision av aktiebolag m.m. " 
Revisorsnämnden instämde till fullo i Riksrevisionsverkets yttrande. 

Resulterande lagstiftning 

I mars 1 99 9  framlade regeringen en proposition benämnd En stärkt 
kommunal revision ( 1 99 8/99:66). Aktualiserad lagstiftning föreslogs 
träda i kraft den r januari 2000. Lagändringarna berör i första hand 
kommunallagen men även bland annat aktiebolagslagen, årsredovis­
ningslagen, lagen om ekonomiska föreningar och stiftelselagen. Propo­
sitionens inriktning överensstämde i stor utsträckning med utredning­
ens, bortsett från den tillkommande bestämmelsen att de sakkunniga 
biträdenas avrapportering skall bifogas de förtroendevalda revisorernas 
till fullmäktige. 

Konstitutionsutskottet tillstyrkte i maj, med smärre språkliga juster­
ingar, regeringens förslag och avstyrkte samtliga aktuella motioner. En 
analys av utskottets betänkande görs i avsnitt 8 . 2  nedan. 

Riksdagen beslöt därefter att bifalla utskottets hemställan, varför 
aktuella lagändringar har trätt i kraft år 2000. 

Lagändringarna har i huvudsak följande innebörd. Det blir obliga­
toriskt för de förtroendevalda revisorerna att anlita sakkunnigt biträde 
i den omfattning som behövs. De sakkunnigas rapportering skall bifo­
gas de förtroendevaldas revisionsberättelse. Årsredovisningarna skall 
överlämnas tidigare än hittills till fullmäktige och revisorer. Möjligheter 
till informationsutbyte mellan revisorer och lekmannarevisorer i kom­
munala företag och förtroendevalda revisorer i kommuner ökas. Jävs­
bestämmelserna för de förtroendevalda revisorerna utökas till att även 
omfatta vad som gäller för nämnderna. Den så kallade initiativrätten 
utökas så att de förtroendevalda revisorerna ges rätt att löpande under 
året i fullmäktige väcka ärenden som rör granskningen. Dessutom har 
ett försök gjorts att förtydliga nämndernas ansvar för intern kontroll. 
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5.4. Aktuell praxis 
En analys av hur komm unal redovis ni ng och revision genomförs i prak­
tiken belyser d els hur regelverket faktiskt tolkas , dels i vilken må n det 
följs. Relationen mellan aktuellt regelverk, behandlat i avsnitt 5 . 2  ovan, 
och aktuell praxis , beha ndlad i detta avs nitt , belys es av god r edovis­
ni ngssed , god revisorssed och god revisio nssed. I den mån god sed är 
entydigt kodifi erad i ngår den i regelverket , eftersom lagens regler for­
m ulerats m ed hä nvisning till god sed. Praxis och tillämpni ng av god sed 
är emellertid d ynamiska och påverkar ömsesidigt vara ndra. 

Kommunal redovisningspraxis 

I den nya lagen från 1 997  om komm unal redovisning fastslås att styrel­
sen skall upprätta årsredovisning. Hur detta har tolkats i praktiken är 
belysa nde .  Om d et synsätt på redovisningsskyldighet som utvecklad es 
ova n i avs nitt 4. 1 reda n had e v unnit gehör i den kommunala sfären, 
hade tolkningen i nnefattat krav på styrelsens ledamöter att dels tillse att 
årsredovisningen, såsom en återrapportering till f ullmäktige och i nvå­
narna, är tillförlitlig , dels visa att de tar ett personligt ansvar för årsre­
dovisningen genom att skriva under den. Praxis ser emellertid i nre ut så. 

Årsredovis ningen för Malmö stad 1 998  kan ges som en illustration .  
Styrelsens l edamöter har valt att i nte underteckna den p ublic erade års­
r edovis ni ngen. D e  s j u  förtroend evalda revisorerna har, å a ndra sida n, 
till årsredovis ni ng en låtit foga sin berättelse  med si na und erskrifter i 
faksimil . Revisionsberättelsen följs av en lista med kommunala adresser 
samt en förteckning över styrelsens ledamöter. I årsredovisningen i ngår 
i nled ni ngsvis ett kort avsnitt med styr elsens ordföra ndes und erskrift i 
faksimil samt en förvalt ningsberättelse med und erskrift i faksimil av 
stadsdirektören och ekonomidirektören. I si n i nled ning skriver ordfö ­
randen beträffand e mil jön i Malmö : " Vi har höga ambitioner .. . " Det 
är symptomatiskt för ett otydligt perspektiv i kommunal redovis ni ng 
att läsaren läm nas i ovisshet om pro nomenet "vi " därvid åsyftar den 
undertecknad e s jälv, hans politiska parti , st yrelsen eller läsarna i form 
av fullmäktiges ledamöter eller stadens i nvånare. Med den utform ning 
som årsredovisningen i praktiken fått ka n den sål unda i nte ses som ett 
t ydligt uttryck för att led ningen åtagit sig ansvaret för uppfylla ndet av 
sk yldigheten att avge r edovisni ng till huv udmä nnen. Härmed är i nte 
sagt att d en akt uella årsredovis ningen i nte  i nnehåller i nformation av 
hög kvalitet. 

Det otydliga p erspektiv som präglar kommunal redovisning i prakti -
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ken blir än mer framträdande i der publicerade miljöboksluret för Mal­
mö stad 1 99 8. Även i detta fall förekommer en inledning med styrelsens 
ordförandes underskrift i faksimil. Omedelbart därefter kommer emel­
lertid en förteckning på fem personer som uppges ha arbetar fram bok­
sluter. Denna följs  av formuleringen: "Uppgifterna till mil jöbokslutet 
har tagits fram av ett stort antal personer inom kommun, företag och 
föreningar. Vi riktar ett varmt tack till alla de som har bidragit med ma­
terial till bokslutet." Detta ger inte intryck av att någon önskar uppfyl­
la en lagreglerad eller självpåtagen redovisningsskyldighet som för­
tjänstfullt nu utvidgats till att gälla även miljöområder. I stället synes 
det ge uttryck för förhållningssättet acr om alla goda krafter samverkar 
så blir det nog bra! För undvikande av missförstånd bör der understry­
kas dels att det är viktigt att det aktuella miljöbokslutet för Malmö stad 
publicerats, dels att det synes innehålla mycket värdefull information. 

Som framgick av avsnitt 5 . 2  medger regelverket att kommunal redo­
visning i flera avseenden inte är jämförbar. Vidare bör nämnas att ut­
färdade rekommendationer avseende god sed för kommunal redovis­
ning, som bland annat syftar till ökad jämförbarher mellan kommuner, 
ännu ej helt har vunnit gehör. 

Kommunal revisionspraxis 

Beträffande de organisatoriska formerna för revisionens genomförande 
i praktiken föreligger det variationer mellan stora och små kommuner. 
Kommunala revisionskontor med egna anställda som biträder de för­
troendevalda revisorerna förekommer i flera kommuner, företrädesvis 
de större. De anställda revisorerna i dessa kommuner har mycket olika 
utbildning och erfarenhetsmässig bakgrund. Organisationen Starevs 
medlemmar uppvisar sålunda en mycket heterogen bild vad avser de 
kommunalanställda revisorernas kompetens. Antalet anställda vid revi­
sionskontoren varierar även mellan kommunerna. Generellt gäller dock 
art de samlade revisionella insatsernas omfattning inte synes ha någon 
direkt koppling till respektive kommuns verksamhets omfattning. 

I de mindre kommunerna biträds de förtroendevalda revisorerna ofta 
av yrkesrevisorer från privata revisionsbyråer. Även i kommuner med 
eger revisionskontor anlitas i flera fall även biträde utifrån. Komrev har 
en dominerande ställning på marknaden bland de byråer som säl jer 
tjänster i form av sakkunnigt biträde till förtroendevalda revisorer samt 
konsultinsatser och utbildningsinsatser rill kommuner. Medverkan i den 
kommunala revisionen förekommer även från flera andra byråer. 

54 KOMMUNAL REDOVISNING OCH REV IS ION 



Inför två större konferenser 1997 gjordes en enkät som gav viss in­
tressant information om de förtroendevalda revisorerna och deras verk­
samhet. Därvid framkom att de förtroendevalda revisorerna, som enligt 
statistiken i genomsnitt är 5 8 år, genomgående har en lång politisk er­
farenhet. Nästan var tionde (drygt var fjärde för landstingen) revisor 
var även ledamot av fullmäktige. I 1 7  av 40 revisorskollegier hade revi­
sorer även uppdrag i nämnd inom den egna kommunen. Kostnaderna 
för revision uppvisade stor variation mellan kommunerna. Den dyraste 
revisionen var tre gånger dyrare än den billigaste, om anslaget relateras 
till antalet invånare. Den var fem gånger dyrare om anslaget för revi­
sionen relateras till kommunens omslutning. Antalet noterade revi­
sionssammanträden varierade också starkt, från 8 till 4 3 per år. De för­
troendevalda revisorerna uppgav sig ha överläggningar i genomsnitt två 
gånger om året med såväl fullmäktige som styrelse och övriga nämnder. 
Variationerna var dock stora. Beträffande tillgängliga ekonomiska re­
surser hävdade 3 5 procent av revisorerna att de ej var tillräckliga för att 
god revisionssed skulle kunna uppnås. Formerna för revisorernas av­
rapportering visade sig också vara mycket varierande. 

En särskild aspekt av revisionell avrapportering i kommunerna gäl­
ler de sakkunniga biträdenas rapportering. Praxis har inneburit att de 
sakkunnigas rapporter i stort sett genomgående lämnas till dem som 
granskats, men inte till fullmäktige. 

Enligt god revisionssed för externrevisorer är det revisorerna själva 
som tar initiativ till all granskning som inte initierats genom acceptabla 
tilläggsuppdrag från uppdragsgivaren eller den granskade. Situationen 
för kommunal revision härvidlag är i praktiken mer komplex. Sålunda 
förekommer det inte sällan att impulser till revisorernas granskningar 
kommer inte bara från deras egna analyser av risk och väsentlighet utan 
även från allmänheten, massmedia och enskilda politiker. Så länge så­
dana impulser endast ses som en informationskälla och revisorernas av­
vägningar styrs av de professionella kriterierna för risk och väsentlig­
het, kan detta förhållande vara väl förenligt med god revisionssed. Så är 
dock i praktiken inte alltid fallet. 

Det är värt att notera att begreppet "god revisionssed" infördes i 
kommunallagen år 1 99 1  men att det ännu inte kunnat klargöras vad 
som därmed åsyftas i praxis för den kommunala sfären. Exempelvis dis­
kuteras fortfarande om förekomsten av två kategorier av revisorer, 
nämligen de förtroendevalda och deras biträden, motiverar två olika se­
der eller om en sed bör eftersträvas. Att läget beträffande revisionssed i 
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detta avseende är oklart skall även ses mot bakgrund av de oklarheter 
avseende den kommunala revisorsrollen som diskuteras i avsnitt 6 .3 .  

Ett jämförande studium av frekvenser av orena revisionsberättelser 
ger en ytterligare belysning av revisionspraxis. I den kommunala sfären 
har frekvensen uppmätts till mindre än I procent. I såväl den privata 
som den statliga sfären var motsvarande uppgift knappt 1 0  procent. 
Det är vidare värt att notera att kommunfullmäktige endast i 3 av I 500 

fall bedömde att revisorers kritiska uttalanden i revisionsberättelserna 
föranledde beslut om åtgärd. Helhetsintrycket av dessa uppgifter är att 
de kommunala förtroendevalda revisorernas uttalanden i revisionsbe­
rättelser i praktiken inte är av central betydelse. 

Hur kommunal revision genomförs i praktiken kan belysas genom två 
exempel. Rapporteringen från Malmö stadsrevision avseende 1 99 8  kan 
tjäna som en illustration. Årets revisionsberättelse innehåller en anmärk­
ning. Den har följande utformning: "Vi riktar kritik mot SDF Södra In­
nerstaden för att man ej uppmärksammat givna ramar och ej haft till­
räcklig kostnadskontroll." Dessutom har stadsrevisionen avgivit en 
promemoria med synpunkter och iakttagelser till kommunfullmäktige, 
vilken synes ha undertecknats av revisorskollegiets ordförande och stads­
revisorn, det vill säga chefen för kommunens revisionskontor. Den bild av 
de förtroendevalda revisorernas deltagande i revisionen som promemori­
an ger innebär att revisionskontorets anställda genomfört granskning 
som rapporterats till berörda nämndspresidier. Därefter har revisorskol­
legiet haft sammanträden med dessa presidier, varefter de valda revisorer­
na ställt sig bakom revisionskontorets avrapportering. Promemorian in­
nehåller viss kritik. Exempelvis anförs att kommunens ekonomihandbok 
ännu inte är klar samt att kommunens redovisningssystem ännu inte do­
kumenterats, vilket krävs i lagen. Vidare framförs kritik mot den kom­
munala verksamhet som bedrivits i grundskolan och gymnasiet. Bristan­
de tydlighet i kommunens interna ansvarsfördelning avseende det så 
kallade Citytunnelprojekrets kostnader påtalas också. Promemorian in­
nehåller även positiva synpunkter, som att bokslutsmaterialets kvalitet ur 
redovisningsteknisk synvinkel är god och att det avlämnats i rätt tid. Slut­
ligen bör nämnas att revisionsberättelsen för Malmö år 2000 torde kom­
ma att utformas i enlighet med den nämnda nya rekommendationen från 
Starev, som även kommenteras i avsnitt 6.3 nedan. 

Av en informationstidning från Stockholms läns landsting från 1 999 
framgick följande om revisionen, vilket ger ytterligare en illustration. 
Den verksamhet som är föremålet för granskningen omsätter cirka 3 I 
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miljarder årligen, omfattar 20 nämnder och styrelser, 26 bolag och 1 0  

stiftelser, har 5 8 ooo anställda och hanterar mer än 4 miljoner verifika­
tioner årligen. Revisionen leds av 1 4  förtroendevalda, som biträds av 
3 0  anställda vid landstingets revisionskontor, i vissa granskningar till­
sammans med utomstående konsulter och auktoriserade revisorer. Re­
visorernas syn på vilka arbetsuppgifter och vilket ansvar de har belyses 
av två refererade intervjusvar. Revisionskontorets chef anförde : "Vi 
skall se till att det finns god administrativ ordning och reda inom lands­
tingets alla verksamheter, att det finns en god och tillförlitlig redovis­
n ing av ekonomi och verksamhet, att landstingsfullmäktiges beslut 
verkställs och att verksamheten bedrivs ändamålsenligt och effektivt. " 
De förtroendevalda revisorernas v ice ordförande anförde : "Sjukvår­
dens redovisningssystem och system för personalstatisti k  är dåliga. 
Landstingsrevisorerna gör här kontinuerligt en aktiv insats i utveck­
lingsarbetet. " Om de båda hade uttalat sig i egenskap av ledamöter av 
fullmäktige eller av styrelsen eller i direkt verksamhetsledande befatt­
ningar, så hade deras uttalanden kunnat tolkas som oproblematiskt för­
tjänstfulla. Det intressanta är emellertid att de uttalar sig som revisorer. 
Därigenom belyser detta exempel den oklara kommunala ansvarsför­
delningen och de oklara kommunala revisorsrollerna. Det är nämligen 
de som har ansvar för en verksamhet som kontinuerligt bör göra aktiva 
insatser i utvecklingsarbete avseende system som revisorer efter gransk­
ning bedömt vara dåliga. Formuleringarna i exemplet ger intrycket att 
revisorerna har påtagit sig de arbetsuppgifterna och det ansvaret till­
sammans med andra. 

Revisionspraxis avseende bolag, stiftelser etc. i den kommunala sfä­
ren förtjänar att särskilt uppmärksammas. Detsamma gäller försöken 
att på olika sätt samordna revisionen av en kommun och de företag 
som den på ett eller annat sätt är huvudman för. Härvid bör noteras att 
den verksamhet som bedrivs genom kommunala företag är synnerligen 
omfatta�de. Vad avser omsättning handlar det om i storleksordningen 
en fjärdedel av den kommunala sfären. Revisionen av bland annat cir­
ka r 200 aktiebolag berörs. 

De flesta av de aktuella företagen revideras, till följd av lagstiftning, 
av kvalificerade revisorer, som står under Revisorsnämndens tillsyn. 
Den tidigare nämnda revisionsbyrån Komrev, som specialiserat sig på 
revision och rådgivning i kommuner, har, med ett undantag, inga auk­
toriserade revisorer. Komrevs moderbolag Öhrlings Pricewaterhouse 
Coopers är emellertid engagerat i revision av kommunala företag. På 
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d en marknad en är lika led es byrå erna D eloi tte & To uche, Er ns t & 
Yo ung och KPMG akti va .  Ett anta l av  de övriga privata revisions byrå­
erna ägnar sig också åt  revision a v  komm una la företag. 

Formerna för utseende av  revisorer i de  komm una la företagen varie­
rar. F ör såda na bo lag och ekonomiska föreningar där en komm un har 
ett i detta avseend e bes tämmand e in flytand e, genom ma joritetsägande 
el ler dylikt, utser kommun ful lmäktige genom bolagss tämmo bes l ut revi ­
sor. F ör sti ftelser utser respek ti ve sti ftelses s tyrelse  i norma l fa llet revisor. 

Samord ning a v  revisionen a v  en kommun och de  företag som den på 
ett e l ler anna t s ätt är huvudman för är pro blem atisk i fler a as pekter. 
Aktiebo lagslagens reg ler om tys tnads p likt hindrar i många fa l l  kommu­
nens r evisorer från att få information från bo lagsrevisorer. I praktiken 
har o lika försök g jor ts från ägarens sida , r epresenterad a v  ful lmäk tige, 
att befria revisorerna från den aktiebo lagsrätts liga tys tnads p likten . Hu­
ruvida dessa metod er i samtliga fa l l  sk u l l e  visa sig accepta bla vid en 
eventuell rä tts lig prövning är ok lart. 

Som näm nts i a vsnitt 5. 2 är den aktuella tys tnadsp likten modi fierad 
därigenom a tt o ffentlighetsprinci pen gä l ler för komm unala aktiebo lag. 
De därvid kvars tående sekretessreg lerna a vser a tt skydda a ffärshem lig ­
heter från oti l l bör lig i nsyn. En negati v  bieffekt a v  d essa kan emel lertid 
vara a tt en skrupe l fri komm unstyre ls e  kan lå ta genomf öra sådana 
tra nsaktio ner som inte sk ul le vinna fu l lmäktiges e l ler komm unmed lem­
marnas gi l land e i bo lag under viss t insynsskydd i s tä l let för i en kom­
muna l  nämnd med o ffent lighet. Mot den bakgr unden är d et föga för­
vå na nd e att önska n a tt up pnå samordning me l la n  r evisio nen a v  en 
kommun och av  dess bo lag är varierande hos ledamöter i komm unsty­
re lser. I praktiken är vi l jan  att genom revisio n få i nsyn i mer a vlägsna 
bo lag , ti l l  exempel dotterbo lag, relati vt större, eftersom ra p portering av  
nega ti va iak ttage lser inte lika omede lbar t kan leda ti l l  s l u tsa tsen att 
ra pportmottagaren ha ft då lig t omd öme när styrelseledamöter för bo la­
get i fråga utsågs . 

En genere l l  iakttagelse frå n revision i praktiken är vidare a tt risken 
för sådana förva ltni ngsmässiga fel och bris ter som kan föran leda kri tisk 
avrap por tering från revisorer är särski lt  hög beträ ffande transaktioner i 
gränssni tten me l lan närs tå end e ak törer m ed o lika associa tions form, 
som en komm un, en av kommunen bi ldad s tif telse  och ett hel- e l ler del­
ägt bo lag . Ett särski lt pro blem gä l ler delägda bolag för vi lka risk fi nns 
att komm unen förs ummar a tt i konsortia lavta l  ti l l försäkra sig insyns­
rätt genom rev1s 1on. 
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6. En kritisk jämförelse 

I 
detta kapitel görs en kritisk jämförelse mellan å ena sidan vad som 
gäller för aktuella kommunala förhållanden och å andra sidan vad 
som generellt och principiellt gäller för redovisning och revision. Det 

innebär med andra ord att innehållen i kapitlen 4 och 5 ställs mot var­
andra. 

6.1. Aktuella kontra ideala förhållanden 
Den ideala form av revision som diskuterades i kapitel 4 avser inte en 
faktiskt förekommande revision utan snarare vad som generellt och 
principiellt gäller för begreppet "revision".  I detta kapitel påvisas skill­
nader mellan det aktuella regelverket och ett idealt regelverk som skul­
le behöva gälla för att åstadkomma en kommunal redovisning och revi­
sion av så hög kvalitet att utövande av makt och utkrävande av ansvar 
skulle kunna ske på rimliga villkor. Dessutom påvisas skillnader mellan 
aktuellt regelverk och praxis för såväl kommunal redovisning som revi­
sion. 

Det kan nämnas att även privat revision har stora brister i förhållan­
de till ideala förhållanden. Detta avspeglar sig i att rapportens förslag i 
kapitel 9 inte utgår ifrån att det skulle vara ändamålsenligt att låta den 
privata revisionen som den för närvarande faktiskt bedrivs av revi­
sionsbyråerna ersätta den kommunala. 

6.2. Brister avseende kommunal ansvarsfördelning 
och styrning 
De skillnader som framkommer när det gäller redovisning och revision 
skall inte ses isolerat utan analyseras mot bakgrund av olika synsätt på 
ansvar och styrning i den kommunala sfären.  Därför ägnas detta kapi­
tels inledande avsnitt åt en problematiserande analys i dessa avseenden. 
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En styrn ing som ännu ej t i l l räckl igt präglas av ansvarighet 

I avsnitt 4 . 1 ovan introducerades begreppet accountability ( bilaga r ,  
not 3 ), förenklat översatt till ansvarighet. Genomgången i kapitel 5 vi­
sade att tydlig ansvarighet är relativt sällsynt i kommunerna. Bristen på 
tydlig ansvarsfördelning och styrning i kommunerna är av central bety­
delse för att förstå förutsättningar för aktuell kommunal redovisning 
och revision och föreslå förbättringar. 

Förekomst av ansvarighet är relaterad till förhållningssätt till tilltro. 
Den svenska demokratin i allmänhet och den kommunala i synnerhet 
har under lång tid präglats av en hög grad av tilltro. Väljarnas förtro­
ende för kommunala politiker och tjänstemän förefaller länge ha varit 
ganska stort. Detta intryck gäller i hög grad perioden före de stora 
kommunsammanslagningarna i en miljö präglad av mindre distans mel­
lan beslutsfattare och verkställare och ett stort inslag av ideellt arbete. 
Väljarnas nu ökande misstro bör ses i ljuset av deras nya sätt att inter­
agera med sin kommun. En förskjutning har skett från betonande av 
medborgarrätt till betonande av konsumenträtt och med en eventuell 
misstro nu riktad mot så kallade yrkespolitiker snarare än mot så kal­
lade fritidspolitiker. Detta gör frågor om ansvarighet än mer akuta och 
därmed värderingar som handlar om ansvar alltmer centrala. Kravet på 
ansvarighet ökar alltmer i kommunala sammanhang. Samtidigt är det 
notabelt hur lite detta diskuteras i det offentliga samtalet. Exempelvis 
utgavs på 1 9 90-talet ett svenskt statsvetenskapligt lexikon utan en enda 
ordbildning som börjar på "ansvar". Trots lagens krav på årliga fu ll­

mäktigebeslut om ansvarsfrihet skall beviljas eller ej präglas relationer­
na mellan de människor som är direkt engagerade i kommunal verk­
samhet till synes av en hög grad av ömsesidig, intern, tilltro reflekterad 
i ett bristande intresse för ansvarighet. Man bör därför påminna sig att 
syftet med krav på externrevision inte är att öka en intern tilltro utan 
att öka en extern tilltro. Även övriga krav på ökad ansvarighet syftar 
till att lösa problem med kommunmedlemmars otillräckliga tilltro till 
kommunala politiker och tjänstemän. 

En effektiv demokratisk maktutövning kräver delegering i betydan­
de utsträckning. En delegering av befogenheter medför emellertid ingen 
minskning av den delegerandes ansvar. En egenskap hos begreppet "an­
svar" som stundom förbises är nämligen att ansvar, till skillnad från be­
fogenheter, definitionsmässigt inte kan delegeras av den som åtagit sig 
att ansvara för något. Detta förhållande är särskilt viktigt att uppmärk­
samma i en miljö där kommunala väljare eller ledamöter av kommun-
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fullmäktige ibland har såväl en makt som ett ansvar som är annorlunda 
än vad de spontant själva föreställer sig. Att stifta ett helägt kommunalt 
aktiebolag för att fullgöra ett kommunalt åtagande innebär exempelvis 
inte att stiftarna, som kan vara fullmäktiges ledamöter, avhänder sig sitt 
ansvar för åtagandet. Att aktiebolaget har en associationsform utan be­
talningsansvar för stiftarna eller ägarna är en helt annan sak. Bolaget 
kan försättas i konkurs, men därigenom upphör inte det ursprungliga 
kommunala åtagandet. Om det åtagandet inte skulle uppfyllas, går det 
inte att med befriande verkan skylla på bolaget. 

För att undvika de risker det nämnda förbiseendet medför skulle det 
erfordras att kravet på tydlighet sattes högt för alla de fyra företeelser 
som begreppet "ansvarighet" hänför sig till, nämligen delegering, åta­
gande, krav på återrapportering samt erkänsla eller klander. I synnerhet 
gäller detta återrapporteringen. Kravet på ökad transparens i kommu­
nal redovisning är kontroversiellt och har debatterats livligt. En anled­
ning till detta är att sådan transparens kan äventyra en kollektiv kon­
sensus och individuell bekvämlighet för de beslutsfattande politikerna 
och tjänstemännen. 

Bristande jämförbarhet i kommunal redovisning diskuteras i avsnitt 
6 . 3  nedan. 

Kommunallagens bestämmelser i 8 kapitlet 20 § om hur årsredovis­
ningen skall behandlas av fullmäktige är oklara. Där sägs att årsredo­
visningen inte bör godkännas förrän fullmäktige beslutat om ansvars­
frihet skall beviljas eller vägras. Ett rimligare stadgande skulle ha utgått 
ifrån att en godkänd årsredovisning bekräftad av revisorer eller kom­
pletterad med revisorernas kritik vore ett viktigt beslutsunderlag inför 
fullmäktiges beslut i frågan om ansvarsfrihet. Den nämnda lagparagra­
fen är mycket märkligt formulerad. Antag som ett illustrativt exempel 
att det i en årsredovisning tydligt konstaterats att styrelsen inte helt följt 
fullmäktiges beslut. Antag vidare att revisorernas berättelse har bekräf­
tat den uppgiften i årsredovisningen. Om fullmäktige därefter fastställt 
årsredovisningen skulle ett utmärkt beslutsunderlag föreligga inför ett 
därpå följande beslut i ansvarsfrågan. Lagen försvårar sålunda snarare 
än främjar ansvarighet i kommunerna. 

Avslutningsvis bör det hållas i minnet att rättsläget för närvarande är 
sådant att fullmäktiges möjligheter att utkräva ekonomiskt ansvar av 
ett politiskt valt organ så som en kommunal nämnd torde vara be­
gränsade. 
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En styrn ing som ännu ej ti l l räckl igt präglas av COSO-perspektivet 

Ett viktigt begrepp för en förståelse av kommunal redovisning och revi­
sion är "intern styrning och kontroll". Detta begrepp har ofta missför­
ståtts på olika sätt. För att råda bot på detta utgavs 1 99 2  den så kalla­
de COSO-rapporten (bilaga 1 ,  not 2). 

COSO är en förkortning för The Committee o( Sponsoring Organi­
sations o( the Treadway Commission. Kommissionen inrättades som en 
reaktion på den starkt ökade uppmärksamheten på de ekonomiska, 
moraliska och sociala konsekvenserna av oegentligheter och korrup­
tion. COSO består av The American lnstitute of Certi(ied Public Ac­
countants, The American Accounting Association, The Institute o( In­
terna/ Auditors, The Institute o( Management Accountants, och The 
Financial Executives Institute. Syftet med COSO-rapporten var att pre­
sentera en referensram för intern styrning och kontroll som skulle kun­
na uppnå en vid acceptans och vara tillämpbar på olika organ såsom 
bolag , föreningar, stiftelser, statliga myndigheter och kommunala 
nämnder. COSO-rapportens perspektiv har fått en mycket sror uppslut­
r nng. 

COSO-perspektivet ger en möjlighet för en huvudman att enkelt och 
tydligt precisera sina krav på den redovisningsskyldiges ledning vad av­
ser dess interna styrning och kontroll. Detta perspektiv innefattar att en 
organisations ledning tilldelas ett tydligt uttalat ansvar för intern styr­
ning och kontroll i tre dimensioner. Den skall sålunda tillse att organi­
sationen på ett effektivt sätt nyttjar sina resurser för att uppnå sina mål, 
att organisationen därvid följer gällande regelverk och av huvudman­
nen givna direktiv samt att organisationen har en tillförlitlig redovis­
ning som är ändamålsenlig såväl för internt bruk som för återrappor­
tering till huvudmannen. 

COSO-perspektivet har emellertid ännu inte blivit accepterat som 
helt tillämpligt för svenska kommuner. En illustration av detta gäller in­
ternkontrollen. En kommunstyrelse har makt att besluta om och låta 
genomföra verksamhet. Den har därvid ett odelat ansvar för förvalt­
ningen, som emellertid märkligt nog inte setts som innefattande ett ode­
lat ansvar för internkontroll och återrapportering till fullmäktige , som 
delegerat makten till styrelsen. En annan grupp , nämligen de förtroen­
devalda revisorerna , har ansetts ha delat ansvar för internkontroll samt 
dessutom ansvar för kompletterande återrapportering till fullmäktige. 

Ytterligare en illustration utgör exemplet i avsnitt 5.4 ovan där kom­
munstyrelsen i Malmö valde att inte underteckna årsredovisningen, 
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trots att styrelsen enligt lagen skall upprätta årsredovisning. Avsikten är 
inte att antyda ett lagbrott utan att belysa att lagens formuleringar med­
ger tolkningar som inte är i linje med COSO-perspektivet. 

6.3 .  B rister avseende kommunal redovisning 
och revision 
Genomgången i de första avsnitten av detta kapitel av brister avseende 
ansvarighet, intern styrning och kontroll i den kommunala sfären be­
hövdes för att göra analysen av brister avseende kommunal redovisning 
och revision i resten av kapitlet begriplig. 

Bristande jämförbarhet i kommunal redovisning 

Trots införandet av lagen om kommunal redovisning 1 997  råder ännu 
inte full jämförbarhet mellan olika kommuners redovisning. Regelver­
ket innebär avsteg från god redovisningssed. Utfärdade rekommenda­
tioner följs, som sagt, ännu inte heller helt. 

Som illustrationer kan anföras diskussioner om kommuners bristfäl­
liga redovisning av åtaganden avseende pensionslöften respektive lea­
singavtal. Kommuner behöver inte redovisa sina avgivna pensionslöften 
som skuld. Det är också värt att uppmärksamma att de som ingår lea­
singavtal för kommuners räkning ofta är mycket ovilliga att öppet re­
dovisa sådana åtaganden som skuld för kommunerna. Krav på skuld­
förande har i båda fallen bemötts osakligt. Felaktigt har bland annat 
anförts att ett tillmötesgående av kraven skulle leda till att kommuners 
ekonomiska ställning skulle framstå som plötsligt starkt försämrad, vil­
ket skulle motivera omedelbara nedskärningar av angelägen verksam­
het. Debattörer har givit uttryck för den förhastade uppfattningen att 
den ekonomiska ställningen skulle kunna påverkas av redovisningen i 
stället för tvärtom. Detta innebär ett pedagogiskt problem. Det hade 
varit lättare att bemöta den förhastade uppfattningen om den hade ut­
tryckts öppet och tydligt i stället för implicit. Det är värt att notera att 
det i båda fallen rör sig om betydande belopp, att det finns starka in­
tressen av att redovisningen inte är transparent, att åtagandet gäller en 
relativt avlägsen framtid när berörda förtroendevalda torde ha lämnat 
sina uppdrag, samt att risken för dåligt underlag för kommunala beslut 
är stor. 

Kritik för bristande transparens i återrapporteringen är välmotive­
rad avseende båda dessa exempel, men ett etiskt dilemma aktualiseras. 
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Ett etiskt dilemma kännetecknas av att en person samtidigt hävdar två 
uppfattningar som strider mot varandra. Uppfattningarna utgörs av, el­
ler innehåller, värderingar i etiska frågor och personen har goda skäl 
som kan anföras för båda två. 

Om de nyss nämnda skulderna öppet redovisas finns en risk att de­
mokratiska beslut leder till ej önskade åtgärder, exempelvis nedlägg­
ningar av sjukhus, beroende på att beslutsunderlag missförstås på sätt 
som här beskrivits. Som en reaktion på ett sådant scenario kunde det 
föreslås att expertis bör ta över uttolkningen av det förbättrade, mer 
transparenta men samtidigt mer svårförstådda beslutsunderlaget eller, 
ännu mer långtgående, att expertis bör ta över det aktuella beslutsfat­
tandet för att undanröja risken för de ej önskade besluten. Vi är ställda 
inför dilemmat att välja mellan tre motbjudande möjligheter - att avstå 
från transparent redovisning, att fatta inhumana beslut på grund av för­
hastade slutsatser eller att kränka demokratin genom att övergå till ex­
pertstyre. Det etiska dilemmat mellan respekten för folkstyre och för 
expertstyre diskuteras vidare i avsnitt 7.2 nedan. Det är viktigt att ställ­
ningstagande i det dilemmat görs för att undvika dåliga beslutsunder­
lag. 

Den kommunala redovisningen såsom underlag för beslut om fram­
tida inriktning uppvisar också andra brister. Under ideala förhållanden 
skulle man med hjälp av årsredovisning kunna simulera alternativa 
framtida scenarier. Så är normalt inte fallet för kommuner för närva­
rande. Som en illustration kan väljas beslutsunderlagen för de omde­
batterade ställningstagandena till de kommunala bostadsbolagens 
framtid. Ett gott beslutsunderlag innefattar en samlad bild av dels en 
kommuns förpliktelser i form av borgensåtaganden etc. för bolagen, 
dels dolda övervärden i fastighetsbestånden. När sådan information 
samlas in och presenteras är det i den kommunala sfären ofta i form av 
någon utredning till följd av ett politiskt initiativ i stället för i form av 
redovisning till följd av reglerade generella krav. Detta förhållande ger 
kommunens medlemmar mindre möjligheter att löpande hålla sig väl­
informerade i jämförelse med exempelvis ett investmentbolags aktie­
ägare. 

Otydligt uppdragsförhållande för kommunala revisorer 

En svårighet av central betydelse gäller möjligheten att identifiera ett 
tydligt uppdragsförhållande för en kommunal revisor. Den generella de­
finitionen av begreppet "revisor", åsyftar någon som yrkesmässigt åtar 
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sig uppdrag att revidera ett granskningsobjekt. Möjligheten att identifi­
era såväl ett tydligt givet uppdrag som ett tydligt avgränsat gransk­
ningsobjekt är således av avgörande betydelse för att kunna hävda att 
revision över huvud taget utförs. 

Den nyssnämnda svårigheten är sålunda en bland flera indikationer 
på att det är mycket tveksamt om det förekommer kommunal revision 
i ordets principiella bemärkelse, trots att det förvisso genomförs omfat­
tande och värdefulla granskningar, kontroller, uppföljningar och utvär­
deringar i kommunerna. 

Vid en analys av uppdragsförhållandet är det värt att notera skillna­
den mellan lagens formulering om att revisorerna skall pröva om verk­
samheten sköts på ett ändamålsenligt sätt och en tänkbar alternativ 
formulering om att pröva om den ansvariga ledningen sköter verksam­
heten på ett ändamålsenligt sätt. Vidare sägs i lagen att revisorn skall 
granska om räkenskaperna är rättvisande, inte om ledningen har avgi­
vit, och tagit ansvar för, en rättvisande årsredovisning. Vad en förtroen­
devald kommunal revisor fått som uppdrag att granska synes sålunda 
vara verksamheter och räkenskaper snarare än en ledning som av upp­
dragsgivaren givits ansvar för verksamheterna och uppmanats att ge­
nom att avge en årsredovisning även ta ansvar för att dess avslutning av 
räkenskaperna ger en rättvisande bild av verksamheten. Formuleringar­
na av granskningsuppdraget görs sålunda inte i termer av ledningens 
förvaltning eller ansvar. Formuleringarna av lagens krav på revisorns 
rapportering görs, trots detta, i termer av ansvarsfrihet. Formuleringar­
na kan alltså inte ges en entydig tolkning. Den bakomliggande orsaken 
till detta torde vara att uppdraget är otydligt. För att komma till rätta 
med detta problem räcker det inte med förbättrade formuleringar. Upp­
dragsförhållandet måste göras tydligt. 

Lagen innehåller krav på de kommunala revisorernas avrapporter­
ing. Från principiell synpunkt är det emellertid en betydelsefull skillnad 
mellan revisorers uttalande om en årsredovisning och om ansvarsfrihet. 
Beträffande en årsredovisning uttalar en revisor sig som ett vittne avse­
ende den granskades intygande om att dennes återrapportering till hu­
vudmannen är rättvisande. Om revisorn uttalar att den inte är rättvi­
sande ställs en fråga på sin spets. Skall uppdragsgivaren, som i 
normalfallet, lita på sin revisor och således inte fastställa årsredovis­
ningen, eller skall han sätta större tilltro till den granskade? I det sena­
re fallet torde förtroendet för revisorn ha upphört. Beträffande ansvars­
frihet görs revisorns uttalande inte av ett vittne utan av en rådgivare. 
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Uppdragsgivaren kan mycket väl göra en annan bedömning än revisorn 
därvidlag och ändå bibehålla förtroendet för denne. Exempelvis kan 
fullmäktige, trots en revisors bedömning att chansen att få skadestånd 
är liten och att aktuell regelöverträdelse är oväsentlig, vilja formellt ge 
uttryck för politiskt missnöje med en nämnds ledamöter genom att inte 
bevilja ansvarsfrihet. 

Det kommunala regelverkets formuleringar är i dessa avseenden 
dunkla. Om det kommunala revisionsuppdraget vore formulerat i ter­
mer av granskning av huruvida ledningens förvaltning genomförts i en­
lighet med gällande regler och direktiv, skulle revisorns uttalande även 
därvidlag, exempelvis om en förvaltningsåtgärds regelvidrighet, lämpli­
gen ses som ett vittnesmål som uppdragsgivaren måste lita på, såvida 
han inte har förlorat förtroendet för revisorn. Detta bör hållas i minnet 
för undvikande av missförstånd. I samband med granskning av led­
ningens förvaltning skulle en skyldighet att uttala sig om ansvarsfrihet 
bör beviljas eller ej, emellertid ändå kunna kvarstå och därvid avse en 
rådgivning till fullmäktige och inte ett vittnesmål. 

Det märkliga begreppet "revisionsansvar" förekommer i den juridis­
ka litteraturen om kommuner. Med revisionsansvar avses inte det an­
svar som revisorn har för sin revision. Detta ansvar brukar i stället be­
nämnas revisorsansvar. Det syftar bland annat på skyldigheten att följa 
god revisorssed och god revisionssed. En trolig tolkning kan i stället 
vara att den som revisorn får rikta anmärkning mot är den som har re­
visionsansvar. Eventuellt har lagstiftaren försökt avgränsa ett annat be­
grepp, nämligen "de som skall kunna bli föremål för ett politiskt, direkt 
ansvarsutkrävande från huvudmannen". Med en sådan tolkning skulle 
revisorerna kunna ses som en kommitte inom huvudmannen med sär­
skild uppgift att förbereda eller genomföra huvudmannens ansvarsut­
krävande gentemot den granskade. Den tolkningen har dock föga an­
knytning till den klassiska revisorsrollen utan för tanken snarare till 
domare än till vittnen . Den ger i stället en missledande antydan om att 
redan en revisionsanmärkning i sig vore en påföljd, i stället för en av­
rapportering på vars grund andra än revisorer kan besluta om eventuell 
påföljd. Att den nämnda troliga tolkningen ger upphov till en sådan 
missledande antydan ger också fog för uppfattningen att revisionella 
problem bör ses som symptom på styrningsproblem inbyggda i den nu 
aktuella utformningen av det kommunala regelverket. 

För att revisorernas uppdragsförhållande skulle vara tydligt krävs 
även att en uppdragsgivare tydligt kan urskiljas. Så är dock inte fallet i 
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kommunerna. En snäv bokstavstolkning av lagen leder visserligen till 
uppfattningen att kommunfullmäktige ä r  den enda uppdragsgivaren. 
Flera alternativa grupper är emellertid tänkbara som de kommunala re­
visorernas uppdragsgivare till exempel: 

• Kommunfullmäktige. 
• De som ä r  medlemmar av kommunen och sålunda har vissa skyldig­

heter att betala skatt samt vissa rättigheter att få tillgång till tjänster 
och erhålla bidrag. 

• Besökare i kommunen som gratis utnyttjar infrastruktur, till exempel 
bil trafikanter. 

• De som köper tjänster av kommunen, till exempel inom äldrevården. 
• De som köper tjänster av kommunala bolag, till exempel hyresgäster. 
• Blivande medlemmar av kommunen i form av nästa generation. 
• De som överväger att flytta in och på det sättet bli medlemmar av 

kommunen. 

Nya former för samverkan som exempelvis de nämnda beställarför­
bunden avseende vård gör situationen än mer komplex än vad denna 
lista antyder. 

Frågan hur revisorernas skyldighet att påtala fel och brister skall ut­
formas bör också besvaras med hänsyn tagen till i vilkas intresse de där­
vid bör slå larm. Vem eller vilka som i framtiden bör ses som kommu­
nala revisorers uppdragsgivare diskuteras vidare i avsnitten 9. r och 9 . 2  
nedan. 

Detta visar att det inte ä r  möjligt att med nu gällande regelverk och 
praxis identifiera ett tydligt uppdragsförhållande för kommunala revi­
sorer. 

Problem att identifiera kommunala granskningsobjekt 

Även när det gäller att identifiera det eller de objekt som en kommunal 
revisor av sin uppdragsgivare har fått i uppdrag att granska föreligger 
svårigheter. I kommunallagen sägs att de förtroendevalda revisorerna 
skall granska en verksamhet. Det sägs inte att de skall granska en led­
nings sätt att med odelat ansvar genomföra en verksamhet. En möjlig 
tolkning av hur lagstiftaren har försökt avgränsa revisorernas gransk­
ningsobjekt skulle vara som följer. Revisorerna skall granska dels all 
kommunal verksamhet oavsett hur och av vem den styrs, dels ett antal 
personer, nämligen dem med revisionsansvar, som utgör ett urval av 
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dem som styr delar av eller hela verksamheten. Även om denna tolkning 
av vad som avsetts skulle vara träffande, ger den föga vägledning. Det 
beror på att den uttrycks med användning av det ovan diskuterade be­
greppet "revisionsansvar" som är oklart och på att det är svårt att för­
stå vad en verksamhet är om man skall bortse från hur och av vem den 
styrs. 

Svårigheten att identifiera revisorns granskningsobjekt sammanhäng­
er även med en annan oklarhet. Frågan är nämligen om rollen som för­
troendevald revisor i en kommun konstitueras av ett eller flera revi­
sionsuppdrag (bortsett från eventuella uppdrag som lekmannarevisor i 
aktiebolag). Den kommunala revisionen får enligt lagen vara organise­
rad på endera av två sätt. Vid en så kallad samlad revision granskar alla 
revisorerna hela verksamheten. Vid en så kallad delad revision väljs re­
visorer för granskning av delar av verksamheten, exempelvis vissa 
nämnder. Det är oklart om revisorerna vid samlad revision skall anses ha 
fått ett eller flera uppdrag. I den tidigare citerade propositionen anför re­
geringen: "att revisionen fungerar bäst om möjligheten till delad revision 
används mer i undantagsfall". Risk finns att ingen av revisorerna upp­
fattar att övergripande frågor tillhör det egna granskningsområdet. 
Granskning av åtgärder och transaktioner som berör gränssnitten mel­
lan nämnder kan bli försummad. Eftersom tolkningen av vad kommun­
styrelsens ledning av och ansvar för de olika övriga nämnderna innebär 
inte är helt klar är den nämnda risken allvarlig. Även detta visar att re­
visionella problem bör ses mot bakgrund av bakomliggande problem av­
seende den kommunala styrningens nuvarande utformning. 

Sammantaget visar detta att det inte är möjligt att med nu gällande 
regelverk och praxis identifiera tydligt avgränsade kommunala gransk­
ningsobjekt. 

Andra oklarheter avseende förtroendevald revisors rol l  

Rollen för en förtroendevald kommunal revisor präglas även av andra 
oklarheter än otydlighet beträffande uppdrag och granskningsobjekt. 

Ett exempel är de förtroendevalda revisorernas begränsade gransk­
ningsrätt. Enligt kommunallagen är denna inskränkt så att de inte har 
rätt att granska myndighetsutövning. En välvillig tolkning av detta mo­
tiv är att lagstiftaren vill undvika risken för missförståndet att reviso­
rernas granskning skulle kunna innebära en överprövning av granskade 
beslut. Särskilt i de fall när revisorerna är ledamöter av fullmäktige 
skulle det nämligen kunna uppfattas som besvärande. Det tänkta pro-
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blem et är eme l l er t id irr elevant om det gälld e externrev isorer. I så f a l l  
s ku ll e  näml igen ett kr it is kt resu ltat av en  granskning av en  mynd ighets ­
utövning ins kränka s ig t i ll en avrapporter ing i någon form av s lutsatsen 
att det grans kade b eslutet str ider mot någo n regel ,  varefter en eventuel l  
överprövning är en uppg ift för behörig huvudman el ler domsto l. Sedan 
den nämnda välv i ll iga to lkningen sålunda v isats vara  or im l ig , kvarstår 
oklarheterna beträffande  den kommunala rev isorsrol len. Även Lund in 
gör i s in näm nda avhandl ing om kommunal rev is ion  bedömningen att : 
"granskningsförbudet och dess u ndantag är så v agt utformade att det 
är mycket svår t att säga vad de  innebär för rev is io nen. " 

En  annan inskränkning av de förtroendeva lda  r ev isorernas makt är 
bestämmelsen om v i lka som de  har rätt att r ikta kr it ik mot i rev is ions­
berättelsen, v i l ket utvecklas nedan.  Detta sammanhänger med det m iss­
ledande begreppet "rev is ionsansvar ". 

Ytter l ig are  en företeelse som s kapar oklarhet om de förtroendeva lda  
rev isorernas ro l l  är att deras uppg ift anges vara att rapportera om verk­
samhet i ställ et för att rapportera  om rapporter ing el l er u tebl iven rap­
port er ing av v er ks amhet frå n de  ver ksamhetsansv ar ig as s id a. D ett a 
stämmer väl över ens med att kommunstyre lsen i nt e  har t i lldelats ett 
tyd l igt och odelat ansvar för att rapportera .  I kommunal lagen stadgas 
att styrelsen ska ll upprätta årsredov is ning. Som framgår nedan lämnar 
emel l ertid r ev is io nsberättelsen "var j e  år en redogörelse för t il lståndet i 
kommunen/landst inget t il l  fullmä kt ige". Det är a l ltså inte fråga om en 
tydl ig t od el ad r edov isn ingssky ld ighet för styrelsen. Förhå llandet är ett 
uttryc k för br istande  ansvar ighet. Oklarheten kan t il l  och med var ier a  
på det sä tt et at t om rev isorer na råkar var a  ledamöter av ful lmäktige, får 
styrelsen hjälp av s in huvudman att uppfy lla s in  redov is ningss ky ld ighet 
t il l  denne. Annars får den det inte. 

Bestämmelsen  om sakku nnigt b i träde som infördes v id lagändr ingen 
per den r januar i 2000 skapar ännu en oklarhet. Kravet att de förtro­
endeva lda  r ev isor erna ska l l  an l it a  biträde " i  den omfatt ning som be­
hövs " är svagt. Det är oklart  vems bedömning av ett såd ant behov som 
bl ir g i l t ig .  Om d e  förtroendeva lda  rev isorerna skul le få avgöra detta har 
lagst iftningen i prakt iken inte  skärpts . 

Att begreppet " init iat ivrätt " anset ts relevant för de kommu nala rev i­
sorerna, och behand lats i den aktue lla  propos it ionen, är ytter l igare ett 
u ttryc k för en o kl ar rev isorsro l l ,  v ilket utvec klas i avsnitt 8 . 2  nedan.  

Som ytterligare en il lustration kan nämnas Malmö s tadsrev is ion. Av 
t i l lgä ng l ig information på dess hems ida framgår att : "Rev is io nen skal l 
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granska och medverka till att den kommunala verksamheten bedrivs 
ändamålsenligt, att räkenskaperna är rättvisande, att . . .  " Detta antyder 
att revisorerna har ansvar för såväl granskningen som den kommunala 
verksamheten och räkenskaperna, eller åtminstone är medansvariga, 
vilket innebär en oklarhet i revisorsrollen. Det är dessutom värt att no­
tera den i reglementet införda skyldigheten att fullgöra tilläggsuppdrag 
även om de strider mot god sed . Därigenom har i praktiken skapats en 
risk för att fullmäktige tillser att granskning av besvärande företeelser 
undviks genom att ge extra uppdrag men otillräckliga resurser till revi­
sori:rna. 

Oklarheter kring revisionsberättelsen 

De valda formuleringarna i kommunallagens kapitel om revision ger 
upphov till oklarheter kring revisionsberättelsen. De ger även uttryck 
för en bristande överensstämmelse mellan kommunal förtroendevald 
revision och yrkesmässig oberoende revision, det vill säga externrevi­
sion. I det nämnda kapitlets § 5  talas exempelvis om vissa befattnings­
havares rätt att närvara vid " . . .  fullmäktiges överläggningar när revi­
sionsberättelsen över . . .  behandlas" .  Detta antyder att fullmäktige, 
efter att ha hört de granskade, skulle ha anledning att " behandla" revi­
sionsberättelsen genom att kanske understryka eller nyansera delar av 
dess innehåll. Ett sådant synsätt är helt främmande för externrevision, 
som definitivt och oåterkalleligt avslutas just genom avgivande av en, 
av revisorerna själva färdigbehandlad, revisionsberättelse till uppdrags­
givaren. Att denne, det vill säga i detta fall kommunfullmäktige, däref­
ter har all anledning att behandla frågan om vad fullmäktige respektive 
den granskade styrelsen eventuellt bör göra respektive av fullmäktige 
åläggas att göra är en helt annan sak. 

Ett annat märkligt inslag i lagen är, som nämnts ovan, begränsning­
arna av mot vilka revisorerna får rikta kritik i revisionsberättelsen. Av 
kapitel 9, § 1 5 , framgår att: " Anmärkningar får riktas mot, r . ) Nämn­
der och fullmäktigeberedningar, samt 2.) De enskilda förtroendevalda i 
sådana organ . "  Det bör noteras att även kommunstyrelsen är en 
nämnd. Frågan om den nämnda omfattningen skulle vidgas har livligt 
debatterats utan att föranleda lagändring. Det finns anledning att fråga 
sig varför innehållet i den aktuella lagparagrafen över huvud taget har 
reglerats. Vad som därvid bör uppmärksammas är att de två bakomlig­
gande ideerna i den nämnda debatten, nämligen dels att revisorer kriti­
serar enskilda människor utanför den granskade organisationens led-
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ning, dels att revisorers avrapporteringsrätt får begränsas, är helt främ­
mande för revision. Revisorer får nämligen, 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 åsyftande de medarbetare som varit försumliga, men juridiskt sett 
riktar sig revisorns avrapportering endast till allmänheten, uppdragsgi­
varen och den granskade organisationen. Den andra iden - om be­
gränsning av rapporteringsrätten - strider uppenbart mot kravet på re­
visorns oberoende. 

Utnyttjandet av revisorernas avrapportering i ett tänkt exempel om 
skadestånd kan tjäna som illustration. En medlem av en kommun anser 
att en av nämnderna genom sina åtgärder eller försummelser förorsakat 
ekonomisk skada och begär därför skadestånd av kommunen. Reviso­
rerna har i sin berättelse avrapporterat sin bedömning att nämnden haft 
alltför svag intern kontroll över sin verksamhet. I ett sådant läge bör 
fullmäktige principiellt sett ta ställning till om skadestånd skall utbeta­
las. Detta fordrar i sin tur ett ställningstagande till om nämnden gjort 
fel. Fullmäktige bör utnyttja revisionsberättelsen som ett underlag inför 
detta. Om nämnden, och därmed kommunen, får en kostnad till följd 
av beslutad utbetalning till den klagande, uppkommer därefter frågan 
om någon tjänsteman orsakat felet. Slutligen aktualiseras frågan om 
nämnden har regressrätt gentemot den felande. Först därefter skall 
ställning tas till om tjänstemannen blir ersättningsskyldig. Den frågan 
är antingen en intern angelägenhet för tjänstemannen och hans huvud­
man eller en angelägenhet för rättsvårdande myndigheter. Det är inte en 
fråga för revisorer. Att det i praktiken inte torde gå till så som beskrivits 
i detta exempel är en illustration av den nämnda oklarheten kring revi­
sionsberättelsen. 

Som sin rekommendation nr r -99  har Starev publicerat sin skrift Re­
visionsberättelsen i kommuner och landsting. Avsikten är att den skall 
tjäna som vägledning för den förtroendevalda revisorn vid utformning 
av revisionsberättelsen. I den nämnda skriften anförs följande: "Revi­
sionsberättelsen är en viktig beståndsdel i revisorernas roll som kom­
munaldemokratiskt instrument. Tillsammans med årsredovisningen 
lämnar berättelsen varje år en redogörelse för tillståndet i 
kommunen/landstinget till fullmäktige och medborgarna." Denna av 
Starev valda formulering skapar oklarhet kring syftet med revisionsbe­
rättelsen. Den ger också ett uttryck för den oklarheten att styrelse och 
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nämnder inte ti llde lats e tt tydlig t odelat ansvar för att som å terrappor­
tering ti l l  sin h uv udma n avge en  tillr äcklig t informativ årsredovisning. 

Att det äve n i övrigt finns oklarheter a ngåe nde komm u na la revi­
sions berä ttelser be lyses av i de batten förekommande diskussioner om 
gradering av kri tik  som framförs i berä ttelser. Framförda uppfattningar 
om a tt eventue l la negativa omdömen bör i ndelas i kri tik ,  eri nran ,  a n­
märkni ng etce tera antyder a tt de för troe ndevalda revisorerna har a tt 
avrapportera res ultatet av tillsyn s narare än revision. Som framgick av 
avsni tt 4. 2 ovan överensstämmer de tta i nte med god revisorssed. 

Andra oklarheter kring god revisionssed 

I förorde t ti ll sin skrif t från 1 9 9  5 om god revisio nssed a nför Lands­
ti ngsför bundet och Kommunför bundet att de " ... har ansett det ö nsk­
vär t a tt i en  skrif t redovisa för bunde ns syn på god revisionssed i nom 
den kommunala verksamheten ". De t ä r  vär t att notera formuleringe n  i 
termer av "i nom " .  En  rimlig to lkni ng är att vad som avses är god revi­
sionssed vid granskni ng av den kommuna la verksamheten .  Emeller tid 
ger den valda formuleringen e n  antydan om att den vaga referensram 
som tas för given utgår från att de för troendevalda revisorerna genom­
för sin verksamhet, det vill säga bland a nnat granskni ngen ,  i nom ramen 
för den kommuna la ver ksamhete n. Därmed sku lle o beroende inte be­
höva föreligga, tro ts a tt den nämnda skrifte n  i övrigt betonar vikte n  av 
revisorernas oberoende. Formuleringen i termer av "i nom " leder sålun­
da ti l l  a tt oklarheten kvars tår. 

F lera tecken tyder på a tt den här diskuterade kodifieri ngen av god 
revisionssed gäller för de för troendeva lda och inte för deras sa kkunni­
ga bi träden. Den motsatta uppfattninge n  finns emellertid också. Det är 
med andra ord e n  öppen fråga vad f lera av dis kussionsinlägge n  om ti ll­
lämpning av god revisionssed för komm una l  revision åsyf tar. 

Vid e n  analys av kommuna l  revisionspraxis framkommer vidare , att 
även imp ulser från utomstående är av be tydelse vid p laneri ngen av re­
visio ne n. Såda na imp ulser från privatpersoner e ller massmedia torde 
ib la nd kunna leda til l  andra avväg ni ngar än vad som motiveras e nligt 
god revisionssed med utgångspunkt i revisorns bedömning av riske n  för 
väsentliga fel och bris ter. 

Analys av Revisorsnämndens bedömningar 

För att y tterligare belysa brister i genomförd kommuna l  revision finns 
de t a nled ning a tt a na lysera Revisors nämnde ns bedömni ngar. Även 
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nämndens föregångare, Kommerskollegiums revisorsenhet, är relevant. 
De utgör båda informationskällor avseende statens tillsyn av revisorer 
med uppdrag med kommunal anknytning under 1 9 80- och 90-talen. 
Sex olika ärenden, varav de flesta berör kommunala bolag eller stiftel­
ser, har här valts ut för ett närmare studium. 

Ett av ärendena handlar om en kritisk anmälan mot en revisor som 
varken var auktoriserad eller godkänd. Revisorn hade enligt anmälaren 
granskat en viss kommuns färdtjänst och utfört sitt uppdrag på ett 
klandervärt sätt, vilket borde föranleda en tillsynsinsats och disciplinär 
påföljd. I svaret gjordes emellertid anmälaren uppmärksam på det fak­
tum att den aktuella tillsynen enligt regelverket är begränsad till aukto­
riserade och godkända revisorer, det vill säga sådana som ägnar sig åt 
yrkesmässig oberoende externrevision. 

Det förtjänar att understrykas att förtroendevalda kommunala revi­
sorers granskningsinsatser och avrapportering faller utanför ramen för 
Revisorsnämndens tillsynsområde. Detta är allvarligt, eftersom eventu­
ella bristfälliga insatser i kommunal revision därigenom står utanför 
professionell tillsyn. Nämndens eventuella tillsyns- och disciplinären­
den avseende kvalificerade revisorer som biträder förtroendevalda revi­
sorer kan vidare bli verkningslösa i den bemärkelsen att de kvalificera­
de ej kan lastas för de förtroendevaldas beslut om avrapportering. 
Andra medel att rikta mot försumliga förtroendevalda revisorer är inte 
tillräckliga. Generellt sett, det vill säga inte bara i den kommunala sfä­
ren, finns det många exempel på disciplinärenden där utslaget innebär 
kritik mot revisorn, trots att varken ett politiskt ifrågasättande eller en 
skadeståndsrättslig process skulle varit framgångsrikt mot revisorn. Fö­
rekomsten av sådana fall innebär emellertid att en kvalificerad revisor i 
princip alltid har anledning att kalkylera med risken att bli fälld av 
nämnden även om han skulle undgå övrig kritik. En sådan risk verkar 
avskräckande och utgör en viktig aspekt av kvalitetssäkringen. Det bör 
emellertid tilläggas att ett utvidgande av Revisorsnämndens tillsynsom­
råde till att inkludera förtroendevalda revisorer inte skulle lösa proble­
met. De förtroendevalda revisorerna utgör nämligen inte, och bör inte 
heller utgöra, en profession och kan därför inte utvärderas i förhållan­
de till fastställda professionella normer. Problemet är med andra ord 
inte att det finns en kommunal form av granskning som inte är föremål 
för tillsyn. Problemet är i stället att det saknas en sådan kommunal re­
vision som är föremål för tillsyn. 

Ett annat utvalt ärende, som inte alls är unikt i sitt slag, handlar om 
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huruv ida en kva l i ficerad rev isor har rätt att vara ledamot av  styrelsen 
för ett kommunalt aktiebolag. Dyl ika frågor t i l l  Revisorsnämnden före­
fa l ler vara baserade på miss förståndet att ledamotskap i j ust kommu­
nala bolags styrelser endast utgör polit iska, ideel la,  uppdrag och däri­
genom ej  sku l le beröra förbudet mot a ffä rsverksamhet e l l er ledn ing 
därav. Blotta förekomsten av  denna typ av  ärenden v i sar  at t  det  aktuel­
la regelverket för kommunal styrning, redovisning och revision är a l lt­
för otydl igt. Det är notabelt att även personer som kan förutsättas ha 
god kännedom om hur regelverket faktiskt är formulerat ändå ansett 
sig behöva fråga nämnden och int e  s jä lva kunnat förutse de negativa 
svaren. 

Ytterligare ett annat ärende handlar om en begränsad krit ik mot en 
auktoriserad revisor i en av  en kommun bi ldad stiftelse. Revisorsnämn­
den meddelade revisorn erinran .  Även om påföljden i det aktuel la  fa l let 
inte var så a l lvarl ig som varning el ler förlust av auktorisationen innebär 
det ändå en påminnelse om att nämndens krit ik är  relevant för revisio­
nen av  den kommunala sfärens bolag och sti ftel ser. 

Avslutningsvis ska l l  ett mer a l lmänt uppmärksammat ärende beröras 
avseende rev is ionen av en av en kommun bi ldad bostadssti ftelse.  Av 
Revisorsnämndens sammanfattning av ärendets bakgrund framgår att 
den verksamhet som den kritiserade revisionsinsatsen gäl lde hade kom­
plexa relationer t i l l  flera delar av den offentl iga sektorn. Nämnden an­
förde: "St iftelsen, som i nte hade någon egen personal anstäl ld,  uppdrog 
åt ett fristående förvaltningsbolag att utforma och genomföra ombygg­
nadsprogrammet. Förva l tn ingsbolagets verkstä l lande d i rektör u tsågs 
till verkstä l lande funktionär i sti ftelsen med uppgift att svara för den lö­
pande verksamheten i enl ighet med styrelsens r ikt l in jer och anvisningar . 
. . .  Förutom att utöva projektledning och kontrol l  sku l le förvaltnings­
bolaget ansva ra för uppföl jn ing och analys av projektet. . . .  En grund­
förutsättning för ombyggnadsprojektet va r att finansieringen i a l l t  vä­
sentl igt sku l le ske med stat l igt subvent ionerade lån  bes l u tade av  
Länsbostadsnämnden i Stockholm . "  Det  urspru ngl igen beräknade i n ­
vesterings beloppet kom t i l l  s l u t  att överskridas med ci rka två mi l j a rder, 
och kommunfu l lmäktige föranstaltade om en utredn ing i ansva rs frå­
gan.  Sammantaget var re lat ionerna mel lan bostadssti ftelsen, förvalt­
ningsbolaget, staten och kommunen, inkluderande borgensåtaganden, 
sådana att missgreppen i stiftelsen och bolaget fick betydande negativa 
ekonomiska konsekvenser för kommunen. Revis ionsberättelsen, vars 
bristfä l l iga innehå ll Revisorsnämnden ( RN)  kritiserat, avsåg den aktu-
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ella bostadsstiftelsen. Av nämndens omfattande bedömning i ärendet är 
följande av särskilt intresse i detta sammanhang: " (revisorn ) synes i sina 
rapporter till styrelsen i allt väsentligt och på ett adekvat sätt påta lat de 
brister han funnit vid granskningen . .. . RN anser att (revisorn) i vart fall 
senast i sin revisionsberättelse för år 199 1  borde ha anmärkt på dessa 
förhål landen inte minst mot bakgrund av vad han anfört i sina rappor­
ter till styrelsen . ... Det anförda visar enligt RNs mening att det vid tid­
punkten för avgivandet av revisionsberättelsen för räkenskapsåret 1 99 1  
fortfa rande kvarstod betydande osäkerhet beträffande finansieringen 
och värdet av stiftelsens tillgångar . ... Mot denna bakgrund utgör (revi­
sorns) underlåtenhet att påtala förhållandena senast i sin revisionsbe­
rättelse för år 1 99 1  ett klart avsteg från god revisionssed. Kommunsty­
relsens eventuella insynsmöjlighet i stiftelsens verksamhet föranleder 
ingen annan bedömning." Revisorsnämnden meddelade den auktorise­
rade revisorn varning. Det bör understrykas att nämndens avgörande 
överklagades till Länsrätten, som visserligen friade revisorn i två avse­
enden men ändå stannade för påföljden varning. Länsrättens avgöran­
de har överklagats till Kammarrätten, vars dom ännu ej avkunnats. Det 
bör vidare noteras att rättegången i det civilrättsliga målet mellan det 
aktuella kommuna la företaget och revisorn inställts till följd av förlik­
ning mellan pa rterna .  Förhållandet att förlikning uppstod avseende 
stämning och motstämning i miljardstorlek ger fog för bedömningen att 
de berörda kommunala aktörerna inte torde ha fått kompensation för 
de negativa ekonomiska konsekvenserna i den utsträckning som de be­
gärt rättsligt stöd för. 

Den här genomförda analysen av några utva lda ärenden från Revi­
sorsnämnden ger anledning att understryka vissa förhållanden. Det 
finns dokumenterade exempel på bristfällig revision inom en del av den 
kommuna la sfären. Tillsynen berör endast cirka en fjärdedel, om man 
använder omslutningen som mått, av sfären, det vill säga de bolag och 
stiftelser som granskas av kvalificerade revisorer. Inget talar för att kva­
liteten på revisionen i de övriga tre fjärdedelarna av sfären, det vill säga 
kommunerna, skulle vara högre. Det är otil l fredsställande att revisio­
nen i den delen inte är föremål för professionell tillsyn. De revisionel la 
insatsern a  som berör gränssnitten mellan kommunerna och aktuella 
bolag och stiftelser är svåra, mot bakgrund av otydliga relationer mel­
lan berörda aktörer. Vidare belyser de här refererade fallen även för­
väntningsgapet. Oavsett hur Revisorsnämnden haft anledning att agera 
i de olika fa l len torde kommunernas medlemmar ha förväntat sig att fö-
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rekomsten av revisio n i större utsträckning sku l l e  ha medverkat til l att 
de  negat iva ekonomiska konsekvenserna b l ivit m indre än  vad som fak­
t iskt blev fa l let. 

Bri ster avseende revision av kommunala företag 

Även beträ ffa nde kommunala företag är regelverket för r evision brist­
fäll igt. Kommunens medlemmar är inte til lförsäkrad e en r evis io n av 
samma kva l itet oberoende av i vilken form en v iss verksamhet bedr ivs 
för att uppfyl la ett kommuna lt åtaga nde. Exempelvis ka n en sko la dri­
vas av en nämnd, av ett helägt bo lag eller av en stifte lse  m ed kommu­
nala b idrag. Kraven på redov is ni ng sk i l j er sig åt. Det revisorerna i bäs­
ta fa ll kan bekräfta är a l ltså inte jämförbart. Dessutom är resultatet av 
rev is ionen i några fal l  helt o ffent l ig och i andra inte. S lut ligen krävs i 
några fa ll att rev is ionen är ut förd av pro fess ionella och i andra inte. Ur 
en kommunmed lems perspektiv ä r  dessa sk i l lnader helt omotiverade. 

En brist avseend e r ev is ion av delägda kommu nala för etag är att 
kommu nens rätt igheter därvidlag i nte  al ltid är vä l r eg lerad e g enom 
konsortialavta l el ler dy likt. 

Även för många st i ftelser i den kommu nala sfären förel igger en brist 
avseend e revis io nen. För de  aktuella stiftelserna gä ller nämligen o fta 
ant ingen att de får kommunala b idrag e l ler borgens förbindelser. Efter­
som en utgångspu nkt i st iftelselagen är att en st iftelses verksamhet fi­
nansieras av avkastni ngen av ett kapital som den s jä lv äger, är lagens 
mot iv för att låta en stiftelses styrelse s jälv utse revisorer int e  hå l lbart 
ti llämpat på stiftelser b i ldade av kommu ner. Detta är i praktiken en a l l­
varl ig brist avseend e uppfattat oberoende  för revision av en ick e obe­
tydl ig del av kommunal verksamhet. 

6.4. Konsekvenser av påvisade svagheter 
De i denna rapport påvisade svagheterna avseend e styrning och r edo­
visni ng har flera negat iva konsekvenser. 

Det är anmärkni ngsvärt att kommu na l redovis ning avv iker från  god 
redovisni ngssed även när gä l lande  regelverk helt fö l js. Reglerna är ut­
tryck för en a lltför låg ambit ions nivå för redovisni ng, och ä ndå fö ljs de  
inte. 

Ett sy fte, genere l lt sett, med kravet på att god redovisni ngssed skall 
fö ljas är att minska r isken för part isk redov isn ing. R isken för att redo­
visningsskyldighet fullgörs på ett sätt som gy nnar t i l l fäll iga för eträdare 
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för den granskade eller dess huvudman föreligger såväl inom de statliga 
och kommunala sfärerna med deras skiftande partipolitiska maktgrup­
peringar, som inom den privata sfären med dess omstruktureringar där 
dotterbolag kan få nya ägare eller ny koncernledning. För den privata 
sfären var de allvarliga ekonomiska konsekvenserna av ansvarslöst age­
rande under 1 9 80-talet delvis orsakade av att kravet på att god redo­
visningssed skall följas inte uppfylldes. För den kommunala sfären är 
motsvarande risker inte undanröjda, eftersom den redovisningssed som 
kommunerna för närvarande följer inte utgör ett tillräckligt starkt 
skydd mot otillbörligt hänsynstagande till politiska lojaliteter. 

Årsredovisningarna ger inte en rättvisande bild av den ekonomiska 
ställningen. Exempelvis redovisas inte alla skulder, varför en alltför po­
sitiv bild av kommunerna ges. 

Det redovisade verksamhetsmässiga resultatet, det ekonomiska re­
sultatet och den ekonomiska ställningen går inte att jämföra mellan de 
olika kommunerna. 

En konsekvens av att den kommunala styrningen ännu inte i till­
räckligt hög grad präglas av tydlig ansvarighet och COSO-perspektivet 
handlar om inkonsistenta målformuleringar. En för kommunal miljö ty­
pisk företeelse är att styrning sker i form av oförenliga målsättningar. 
Stundom ges kommunala direktiv om ökade åtaganden och minskade 
resurser i situationer där det är helt tydligt för berörda att tänkbara 
produktivitetshöjningar är uppenbart otillräckliga för att direktiven 
skall kunna följas. Trots detta innehåller årsredovisningarna sällan en 
redogörelse för dessa dilemman. 

En konsekvens av den bristfälliga kommunala redovisningen är dåli­
ga underlag för beslut. Detta gäller dels beslut av stor betydelse för 
medborgarna individuellt, exempelvis avseende val av bostadsort, dels 
beslut om kollektiva prioriteringar av stor räckvidd. 

Även de påvisade bristerna avseende revision har flera negativa kon­
sekvenser. Den nyssnämnda bristen i årsredovisningar på redogörelser 
för målkonfli kter i styrningen påtalas sällan i revisionsberättelser. De 
förtroendevalda revisorernas granskningsinsatser och sätt att avrappor­
tera varierar mellan kommunerna. De förtroendevalda revisorernas re­
vision uppfyller inte kriterierna för yrkesmässig oberoende revision, det 
vill säga externrevision. Å andra sidan uppfyller den inte heller kriteri­
erna för internrevision eller för controller. Den påminner snarast om 
parlamentarisk övervakning. Den utgör en otydlig blandning av de fem 
granskarrollerna. 
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Detta har som konsekvens att avvikelser från god redovisn i ngssed el­
ler från gällande redovisningsregler och rekommendationer kan förbli 
opåtalade. Även olämpliga eller regelvidriga förvaltningsåtgärder kan 
förbli opåtalade. Att de påvisade bristerna faktiskt har fått betydande 
negativa ekonomiska konsekvenser, visar exemplet Haningerapporten 
från Kommunförbundet 1 9 9 3 .  Även den så kallade optionsskandalen i 
Stockholm 1 9 8 7  kan ses som en illustration. När fel och brister påtalats 
av revisorerna, avstår fullmäktige i många fall från åtgärder på grund 
av den bristfälliga kommunala ansvarsstrukturen . 

De negativa konsekvenserna innefattar en onödigt hög riskn ivå för 
exempelvis slarvig redovisning, ovarsam medelsförvaltning, oegentlig­
heter, korruption och bristande effektivitet. 

Det bör betonas att det finns risk för förhastade slutsatser vid en or­
saksanalys av de ovan nämnda negativa konsekvenserna. Det vore ex­
empelvis en förhastad slutsats att tro att om de som ägnar sig åt redo­
visning och revision i kommunerna blev skickligare så skulle många av 
de ovan påvisade bristerna kunna undanröjas, varigenom de negativa 
konsekvenserna skulle utebli .  

Som framgick av avsnitt 4.  r ovan om redovisningsskyldighet bör en 
omdömesgil l  ledning för en organisation tillsätta interna befattningsha­
vare som skall upprätta redovisning för den verksamhet som andra har 
genomfört. På basis av ett eget ställningstagande till, och efter en even­
tuell modifiering av, en sådan upprättad redovisning kan ledningen se­
dan fullgöra sin redovisningsskyldighet till sin huvudman. I nästa steg 
låter huvudmannen externa revisorer antingen bekräfta eller på annat 
sätt kom mentera den mottagna redovisningen i syfte att uppnå önsk­
värd trovärdighet. 

Mot den bakgrunden kan det visserligen finnas anledning att rikta 
kritik mot upprättad redovisning och utförd revision, men det får inte 
blandas samman med kritik mot olämpliga beslut i verksamheten. Po­
ängen är i stället att efter en berättigad kritik mot dem som är ansvari­
ga för verksamheten kan det finnas anledning att uppmärksamma att 
en av orsakerna till de olämpliga besluten är de dåliga beslutsunderla­
gen. En av orsakerna till de dåliga beslutsunderlagen är redovisning och 
revision av låg kvalitet. En av orsakerna till detta, i sin tur, är att de som 
upprättat redovisn ing och de som utfört revision följt ett olämpligt re­
gelverk. Dessutom förekommer det att de agerat klandervärt även i för­
hållande till gällande regelverk. 

Som framgick av avsnitt 6 .2  ovan har COSO-perspektivet för intern 
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styrning och kontroll inte vunnit gehör i kommunerna. När brister har 
påvisats och negativa konsekvenser av dessa har identifierats kan ana­
lysen vara enkel om ett COSO-perspektiv föreligger. Det är lätt att fö­
reställa sig hur kritik då meningsfullt kan utformas och mot vilka den 
ändamålsenligt kan riktas. Exempelvis kan kritik på första nivån riktas 
dels mot dem som genomfört verksamheten olämpligt, dels mot dem 
som beskrivit verksamheten genom upprättad redovisning. Detta kan 
göras av en styrelse mot de anställda. På nästa nivå kan kritik riktas 
mot ledningen, i form av en styrelse, som har det samlade ansvaret för 
de båda nyssnämnda grupperna. Detta kan göras av en fullmäktigeför­
samling mot dess utsedda styrelse. På den högsta nivån kan kritik riktas 
mot fullmäktige som dels utsett styrelse, dels utsett oberoende revisorer 
som granskat styrelsen. Detta kan göras av väljarna, om de anser full­
mäktige klandervärd. 

Så enkelt är det sålunda inte i kommunerna. Nyttan av redovisning 
och revision, även om kvaliteten på dessa starkt förbättrades, är be­
gränsad så länge den kommunala styrningen ännu inte i tillräckligt hög 
grad präglas av tydlig ansvarighet och ett accepterat COSO-perspektiv. 
Den omtalade bristen på förtroende för kommunala politiker och tjäns­
temän är delvis en konsekvens av de här påvisade bristerna.  Den är det 
såtillvida att även när direkta negativa ekonomiska konsekvenser inte 
aktualiseras, kvarstår förhållandet att den kritiserade strukturen, i form 
av regelverk och praxis, inte undanröjer risken för sådana konsekven­
ser. 
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7.  Varför regelverket fått 
s i n  nuvarande utformn ing 

I 
detta kapitel analyseras fråga n varför det nuvarande regelverket för 
kommunal redovisning och revision fått d en utformning <let har. Det 
är emellertid i nte fråga om en historisk u ndersökning av vad besluts­

fattare faktiskt anförd e so m skäl när det infördes . I stället utnyttjas en 
r ekonstruera nd e metod för att ta fram och belysa ett antal premisser av 
den karaktären att om de hade anförts skulle införa ndet av det aktuel­
la regelverket ha fra mstått so m rationellt . Syftet är att förstå , s narare än 
att beskriva, en viss utveckling. Vidare visas hur motiven för det nuva­
rande regelverket i dagsl äget har blivit otidsenliga. 

Diskussionen o m  kommunal s j älvstyrelse behandlas i nte här uta n tas 
upp i avs nitt 9 . r .  Beträffa nde s j älvstyrelsepri ncipen vill jag dock redan 
nu antyda dels att jag fi nner dess kommunala tillämpni ng i flera avse­
enden rimlig , dels att den är irrelevant som stöd för nuvarande  ord ni ng 
för kommunal redovisning och revision. 

7.1. En otidsenlig b ild av kommunal styrning 

En kvardröjande bild av en styrn ing utan behov av revision 

D et är inte s j älvklart att kommuner tidigare har varit i behov av revi­
sion i meningen yrkesmässig oberoende externrevision. Låt oss som en 
jämförelse i nled ni ngsvis betrakta några andra företeels er ä n  nut ida 
kommuner. För flera sådana framstår revision so m helt obehövlig. 

Flera orga nisationsformer är såda na att aktörerna kan klara sig ut­
märkt väl utan revision. Exempelvis ka n en kommim\ en arbetsgrupp 
eller ett byalag från den avlägs na tid en före skiftet konstituera sig på så ­
dant s ätt att maktdelni ng i princip inte förekommer utan g ruppens be­
slut fattas gemensa mt i s ämja och verkställs gemensamt av alla med­
lemmar. För såda na grupperi ngar föreligger inget behov av r evision. 

Om man tänker sig att kommunal verksa mhet lik nar d et nyssnämn­
da byalagets, blir en del egendo mliga aspekter av regelverk och praxis 
för kommuna l redovisni ng och revision mer begripliga . Någon kanske 

80 VARFÖR REGELVERKET FÅTT S I N  NUVARANDE UTFORM NING 



föreställer sig att en nutida kommuns verksamhet liknar ett dåtida bya­
lags verksamhet så mycket att det inte heller nu finns ett behov av revi­
sion. 

Låt oss förenklat anta att korrekt inbetalade skatter exakt åtgår för 
att på ett korrekt sätt finansiera den kommunala verksamheten. Vilka 
är då förutsättningarna för en förvaltningsrevision , om kommunen lik­
nar byalaget ovan? En hög grad av delaktighet råkar, vidare , i den här 
tänkta kommunala situationen liksom i byalaget , vara ett ideal och 
medlemmarna deltar som producenter eller konsumenter i den kommu­
nala verksamheten. Redan genom normal uppmärksamhet i vardagsli­
vet kommer de själva att göra sig bilder av verksamheten i kommunen 
och kunna bekräfta varandras bilder. De kommer med andra ord att 
kunna såväl redogöra för som granska verksamheten utan behov av 
vare sig kamrer eller revisor. Påståendet att kommunens samtliga invå­
nare dagligen reviderar dess samfärdsel eller andra nyttigheter blir i lju­
set av detta begripligt. 

Låt oss nu komplicera bilden av byalaget ovan i en aspekt. Samver­
kan kan påverkas av en ökad grad av inbördes misstro , i kontrast till 
den relativt höga grad av tilltro som länge präglat bilden av svenska 
kommuner. Det skulle leda till att invånarna fick anledning att i ökad 
utsträckning hålla ett öga på varandra , det vill säga ägna viss tid åt in­
bördes granskning. Men inte ens om denna tendens gick ganska långt 
skulle motiv ha uppstått för att ge någon uppdrag som externrevisor. 
Om vi däremot hade introducerat misstron i en senare utvecklingsfas av 
det tänkta exemplet , det vill säga efter en gjord fördelning av makt och 
ansvar, hade misstron kunnat ses som motiv för ökad tydlighet i den 
gjorda fördelningen. Detta hade då motiverat externrevision för att 
bland annat få fram information om i vilken mån den överenskomna 
fördelningen av makt och ansvar faktiskt följdes. 

Innan vi lämnar detta fortfarande förenklade tänkta exempel är det 
värt att påminna om att lagstiftningen nämner kommunal revision 
redan 1 8 6 2  men kommunal redovisningsskyldighet inte förrän 1 90 1 .  
Att något som benämndes revision introducerades i kommunerna 
långt innan några mer omfattande krav på att avge redovisning lagfäs­
tes tyder på att krav på räkenskaper, som förvisso fanns under andra 
hälften av 1 8 00-talet , motiverades snarare av krav på ordning och 
reda än av redovisningsskyldighet mot huvudman. I ett sådant per­
spektiv saknades då ännu ett av motiven för externrevision. Kravet på 
kommunal förtroendevald revision som infördes redan tidigare bör så-
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ledes ses som motiverat av behov av revision i en annan bemärkelse än 
den sedvanliga. 

Låt oss ytterligare komplicera bilden genom att ta hänsyn till att det 
ibland uppstår över- eller underskott i finanserna. Det kan ge anledning 
att engagera en internrevisor med uppgift att granska kommunkassan . 
Eftersom någon maktdelning ännu inte införts i exemplet , och sålunda 
exempelvis kassan inte överlämnats till någon som åtagit sig ett redo­
göraransvar för den , finns det däremot inte anledning att ge någon upp­
drag som externrevisor. Som en realistisk jämförelse kan nämnas att det 
f inns företag av icke obetydlig storlek som ännu int e  har infört indivi­
dualiserat kassaansvar, utan alla de som under viss tid har turats om att 
sköta en identifierad kassa har solidariskt ansvar för denna. 

Det f inns nu anledn ing att återknyta till diskussioner om värdering­
ar i termer av tilltro och misstroende som fördes i avsn itt 6.2 ovan. I 
d iskussionen om styrn ing av privata kommersiella aktiebolag är det en 
kontroversiell och viktig fråga om representanter för stämman bör väl­
jas in  i styrelsen för att ge goda förutsättn ingar för ansvarighet. I dis­
kussionen om kommuner har motsvarande fråga inte  ansetts relevant. 
Ledamöter i styrelse och övriga nämnder rekryteras normalt bland full­
mäktige eller andra politiker. En utgångspunkt blir därför att fullmäkti­
ge , eller åtminstone dess majoritet , har stort förtroende för den styrelse 
som revisorerna skall granska. Om revisorernas avrapportering skulle 
innefatta allvarlig kritik av styrelsen kan detta även ses som ett uttryck 
för att fullmäktige misstog sig när den utsåg styrelseledamöterna. Revi­
sorernas återrapportering till sin uppdragsgivare, som rent principiellt 
alltid är en värdefull tillgång för uppdragsgivaren , kan i den meningen 
komma att misskreditera uppdragsgivaren , vilket är en intressant kom­
plikation. Så länge majoriteten i fullmäktige inte växlar, kan fullmäkti­
ge ses som mer int resserad av kritisk rapportering om verksamheter 
snarare än om en styrelse som representerar en stabil majoritet i full­
mäktige. I ett mycket kortsiktigt perspektiv kan fullmäktigemajoriteten 
sägas sakna behov av externrevision i sedvanlig bemärkelse. 

Situationen blir mer komplicerad om majoriteten växlar. Kommu­
nallagen innehåller en formulering om god ekonomisk hushålln ing. En 
kommuns tolkning av den praktiska innebörden av att följa denna regel 
kan variera starkt om majoriteten i fullmäktige växlar. De kommunala 
revisorerna har ibland förväntats kritisera en tid igare styrelses beslut 
mot bakgrund av en senare styrelses beslut. Hur skulle man kunna ge en 
rimlig tolkning av en önskan att de förtroendevalda kommunala revi-
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sorerna skulle framföra sådan kritik? Låt oss som en kontrast betrakta 
yrkesmässiga oberoende externrevisorer. Deras avrapportering skall ge­
nerellt sett vara sådan att den normalt inte kan bestridas. Rapporter­
ingen kan gälla om fullmäktiges direktiv följts, vilket är ett objektivt 
förhållande, men inte om direktiven var lämpliga. Bedömningen av den 
sistnämnda frågan kan som sagt variera mellan på varandra följande 
styrelser. Att revisorer på ett nyttigt och användbart sätt kan rapporte­
ra om sådana förvaltningsåtgärder som från tid till annan vidtas trots 
att det i efterhand är odiskutabelt att de inte innebar god hushållning, 
är en helt annan sak. Slutsatsen är att önskan att revisorerna skulle kri­
tisera en tidigare styrelse bör ses som ytterl igare ett tecken på att den 
kommunala styrprocessen uppfattas vara i behov av revision i en annan 
bemärkelse än den sedvanliga. 

Förekomsten av aktiebolag i den kommunala sfären innebär ytterli­
gare en komplikation av exemplet. Kommunstyrelsens i kommunalla­
gen märkligt formulerade så kallade uppsiktsskyldighet över helägda 
bolag bör ses mot bakgrund av att ansvarsfördelning inom en kommun 
är otydlig och inte helt uttalad. För att minska otydligheten är det vik­
tigt att fråga om kommunens medlemmar, fullmäktige eller styrelse är 
ägare till de kommunala bolagen. Om man emellertid uppfattar bola­
gens väl och ve som en gemensam angelägenhet för kommunens med­
lemmar, bli r  frågan om vem som är ägare i formell mening oviktig, ef­
tersom man helst vill slippa att vid den löpande verksamheten åberopa 
aktiebolagslagens regelverk. Det kan exempelvis finnas aktiebolag som 
är bildade endast för att avgränsa vissa risker för en kommun, varvid 
lagen framstår som intressant bara inför en eventuell konkurs. Debat­
ten om insyn i kommunala bolag, med formuleringar om att rätt till in­
syn bör vara oberoende av vald organisationsform, tyder på att en så­
dan analys vore fruktbar för förståelsen. En slutsats är att kommuner 
många gånger har valt aktiebolagsformen för verksamhet, trots att man 
inte önskat den tydlighet som skall gälla enligt aktiebolagslagens anda 
och mening. 

Även en speciell aktiebolagsrättslig komplikation är här belysande. 
Låt oss som ett exempel betrakta ett helägt kommunalt aktiebolag, vars 
styrelse är rekryterad ur fullmäktige och har en sammansättning som är 
politiskt representativ för fullmäktige. Bolagets styrelse kan då förvän­
tas fatta beslut som normalt vinner fullmäktiges majoritets gillande. En 
följd av aktiebolagslagens stadganden, som ofta förbises i analyser, är 
att de röstberättigade vid en bolagsstämma, vilka till exempel kan ut-
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göras av ett antal fullmäktigeledamöter, får ge uttryck för endast en 
uppfattn ing om bolaget har endast en ägare även om stämmodeltagar­
na av politiska skäl har olika uppfattningar i den fråga stämman skall 
ta ställning till. Antag nu att styrelsen fått ett ägardirektiv av stämman 
som präglats av en sådan, formellt sett dold, oenighet. Det är då rimligt 
att minoriteten är missnöjd och önskar att årsredovisn ingen speglar 
även den bakomliggande diskussionen och inte endast ett utfall ställt 
mot ett av majoriteten genomdrivet ägardirektiv. Det är vidare troligt 
att minoriteten förväntar sig att åtminstone revisorernas avrapporter­
ing skall belysa den aktuella komplikationer.. En yrkesmässig oberoen­
de externrevisor skall emellertid granska en lednings förvaltn ing i för­
hållande till av dess huvudman lämnade och formellt bindande direktiv 
och inte i förhållande till sådana tentativt formulerade direktiv under 
stämmodiskussionerna som enligt aktiebolagslagen är en nullitet. Mi­
noritetens förväntan är således ytterligare en indikation på en förväntan 
om revision i en annan bemärkelse än den sedvanliga. 

Ju otydligare regelverket är för uppdelning av makt över kommu­
nens styrning och ansvar härför, desto svårare är det att se motiven för 
yrkesmässig oberoende externrevision. Kommunstyrelsens otydliga till­
synsskyldighet över övriga nämnder är ytterligare en illustration. Sty­
relsen är, som sagt, en av de kommunala nämnderna. Nämnders leda­
möter utses av fullmäktige. Ändå har styrelsen ett ansvar, med otydlig 
innebörd, för övriga nämnders verksamhet. Med nuvarande regelverk 
är det inte lätt att se vad fullmäktige lämpligen skulle kunna ge reviso­
rerna i uppdrag att granska vad avser styrelsens förvaltning inom det 
stora område som övriga nämnder har ett delat ansvar för. 

Slutsats 

Det ovanstående har visat att det aktuella regelverket är ett uttryck för 
en kvardröjande ide om styrning av kommunal verksamhet utan behov 
av externrevision. Den kommunala verksamheten har nu nått en sådan 
komplexitet och omfattning att en långtgående maktdelning i praktiken 
har införts, men regelverket har ännu inre modifierats för att reflektera 
detta. 
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7.2. Ett etiskt d i lemma mel lan folkstyre och 
expertstyre 
Att ha en stor respekt för folkstyre och samtidigt en stor respekt för ex­
pertstyre kan leda till att man ställs inför ett etiskt dilemma. I statsve­
tenskaplig litteratur förekommer en omfattande diskussion om eliters 
inflytande i demokratier med analyser av för- och nackdelar förknippa­
de därmed. I detta avsnitt förs emellertid diskussionen snarare med syf­
tet att ge en ytterligare belysning av frågan varför det nuvarande kom­
munala regelverket ser ut som det gör. Ett rekonstruerande perspektiv 
är fruktbart även i detta sammanhang. 

Motstr id igheten mel lan folkstyre och expertstyre 

Debatten om folkstyre och expertstyre har förts sedan antiken. Två 
motstridiga synsätt kan urskiljas, och detta aktualiserar ett etiskt di­
lemma. Ett synsätt med förespråkande av representativ eller deltagande 
demokrati kan ta sin utgångspunkt i den svenska grundlagens formuler­
ing att all makt utgår från folket. Eventuella invändningar som att vi 
alla ofta agerar oförnuftigt bemöts med bland annat följande två argu­
ment. Risken att en majoritet skulle hysa en felaktig uppfattning av hur 
saker och ting förhåller sig är liten. Risken att beslutsfattare i en demo­
krati på grund av missförstånd skulle sträva mot olämpliga mål sägs vi­
dare vara mindre än för varje alternativ maktfördelning. Ett sådant syn­
sätt kan utgå från värderingen att människor i allmänhet bör anses så 
förnuftiga att omdömen framkomna i en demokratisk process inte be­
höver modifieras av omdömen från experter oavsett om dessa omdö­
men avser fakta eller värderingar. 

Platons synsätt på kunskap är ett exempel på en motsatt uppfatt­
ning. Han hävdade att de förnuftiga, det vill säga experter, bör styra 
samhället och att de oförnuftiga bör acceptera de förnuftigas beslut. 
Det oförnuftiga flertalet inser nämligen inte att vi inte helt kan lita på 
våra sinnesintryck. Därför är risken stor att vi begår misstag och råkar 
illa ut. Den risken är enligt Platon alltför stor för att vara samhälleligt 
acceptabel. De förnuftiga, å andra sidan, har genom utbildning uppnått 
en sådan kunskapsnivå att de kan undvika många av misstagen. Att inte 
utnyttja sådan expertis vore enligt Platon etiskt oacceptabelt. 

Det etiska dilemmat består i att de här refererade två synsätten på 
mänskligt förnuft båda har inslag av värderingar som vi i det offentliga 
samtalet tenderar att föra fram samtidigt utan hänsyn till att de är oför­
enliga. Vi förlitar oss på våra sinnesintryck och vill förbehålla oss rätten 
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att göra så. Skenet bedrar emellertid ibland och vi förleds då att begå 
misstag. Under förutsättning att expertkunskap fanns tillgänglig begär 
vi då i efterhand att vi i förväg skulle ha blivit korrigerade. Denna rim­
liga begäran är emellertid inte förenlig med den rätt som vi ville förbe­
hålla oss. 

Ifrågasatt utväg ur d i lemmat 

En traditionellt förespråkad utväg ur det nämnda etiska dilemmat är att 
skilja mellan mål och medel och överlåta beslut om de senare till exper­
ter, medan de förra blir föremål för demokratiska beslut .  Ett problem 
med den föreslagna utvägen är att det kan vara svårt att skilja mellan 
mål och medel. Tanken att det alltid skulle vara möjligt att upprätthål­
la en tillräckligt tydlig gräns mellan tjänstemännens beredande av be­
slutsunderlag eller genomförande av beslutade åtgärder å ena sidan och 
de kommunala politikernas beslutande å den andra sidan, har ifråga­
satts. 

Kontroversiel l  strävan efter goda beslutsunderlag 

Förhållningssätt till rationalitet och huruvida det är ändamålsenligt att 
eftersträva goda beslutsunderlag är även av central betydelse för synen 
på utnyttjande av expertis i en demokrati. En kontroversiell uppfatt­
ning går ut på att det är naivt att säga sig sträva efter goda beslutsun­
derlag. Ett argument för den åsikten är att vad som utgör goda besluts­
underlag inte går att objektivt avgöras. I det offentliga samtalet har 
under senare decennier olika former av relativism fått en framträdande 
plats. Vid första påseende kan en relativistisk inställning synas vara ett 
uttryck för ett värdesättande av folkstyre på bekostnad av respekten för 
expertis. Förhållandet är emellertid mer problematiskt. Den aktuella re­
lativismen försvagar argumenten för att i demokratisk anda föra sam­
tal, söka övertyga varandra, bli överens om kvarstående oenigheter 
samt med hjälp av omröstning bli överens om hur oenigheterna skall 
hanteras och därefter gemensamt ta ansvar för fattade beslut. I stället 
finns det en risk att relativismen tas till utgångspunkt för att låta kam­
pen mellan företrädare för olika uppfattningar avgöras på andra grun­
der än respekten för folkstyre eller respekten för kunskap. Detta är ett 
problem även för den kommunala demokratin. 

Det finns anledning att återkomma till problematiken om vad som 
kännetecknar goda beslutsunderlag när argumentation om behovet av 
externrevision analyseras närmare i avsnitt 9. 1 nedan. Redan i detta 
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samm anhang bö r emel lertid fö ljande no teras. Vid mi tten av 1 900-talet 
f rams tod bes lutsmi ljöerna i offentlig och p rivat sfär som täm ligen o lik a. 
Bes l u tsmodel ler i termer av ratio nali tet och okom plic erad e o p tim er­
ingsf örsök ny ttjades of ta i fö retagsekonomiska disk ussioner och hävda­
des vara ap plic er bara på exempelvis aktiebol ag. Som kontras t h ävd ades 
att bes l u tsfattande  inom s tat och komm un är mer komplic erat och rör 
frågor fö r vilka bes lutsunderlag i form av, av revisor bekräf tade, kvan­
tifierade finansie l la redovisningsdata är mind re relevant. Senare tids ut­
veck li ng h ar emel ler tid radika l t  minskat den skil lnaden. Po li tiska bes l u­
tande  fö rs am li ngar är al l tm er o benägna att fatta bi nd ande  ko nk reta 
bes lut  i po licyfrågor. Bol agssty relser, å and ra sid an, ägnar sig a l l tmer å t  
a t t  fatta konkreta bes lu t  baserade  på affärsideer i vars formuleri ng in­
gå r uttryck som "fö retagets aktiva bid rag ti ll ökad livskvali tet". I p ri­
vata såvä l  som statlig a s to rfö retags s ty relser  disk u teras a ll t  of tare 
f rågor som tidigare var fö rbehål lna po li tiska försam li ngar. Bes lutssi tua­
tionernas s truktur har så lunda  fö rändrats och därmed också f rågan om 
vad som u tgör goda bes lutsunder lag. F rågo r kri ng relativism och ob­
jek tivi tet b lir a l ltmer c entrala i båd a besl utsmi ljöerna som därigenom 
blivi t m er likar tad e. En s luts ats av detta är att för utsättni ngarna vid 
s trävan ef ter god a besl uts und erlag inte längre up pvisar väsentliga ski ll­
nader i dessa avseenden mellan offent lig och privat sfär. Al l tså fö rsva­
gas motiv för att  det  fö r kommunalt  besl utsf attande  sk ul le  gö ras un­
dantag från generel la ideer om krav på redovisni ng och g ranskning fö r 
att u p pnå god a besl uts underlag. 

I frågasatta kommunala åtaganden 

Avväg ni ngen mel lan fo lks ty re och experts ty re kan även praktiskt bely­
sas av ifrågasättandet av kommunala å tag anden, nya s tyrfo rmer i nom 
den kommunala sekto rn  och privatiserings processer av olika slag. Ge­
nerell t  sett kan d etta ses som ett ökat värdesättande  av ex pertis på be­
kostnad av d emokratisk a värden. 

I en ar tikel om demok rati i tid ningen Affärsvärlden i mars 1 999  togs 
ett antal f rågor u p p  som inte fått ti l lr äck lig uppmärksamhet. En av dem 
form uler ad es : " Finns det en motsättni ng mel lan eko nomisk utveck ling 
och en omfattande  demokrati ? "  En annan form uleri ng i ar tikeln var: 
"Vil l fler människor verk ligen ägna tid åt demok ratiskt arbete eller fö­
red rar vi egentligen ro llen som servicekons umenter och skattebetalare 
utan ansvar ? "  Sådana f rågor bör l äm p ligen analyseras med hjä lp  av dis­
kussionen om det  etiska di lemma som utveck lats i detta avsni tt. F ried-
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rich Hayek form ulerade sig visserligen så , i sin Nobelföreläsning, att det 
är tur att politiker i så li ten omfattning lyssnat på na tionalekonomers 
rådgivning med tanke på deras ve tenskaps s tatus och bris t på relevans 
och träffsäkerhet. Ändå är det en utbredd uppfa ttning att e tt ökat ut­
nyttjande av exper tis av mer företagsekonomisk och teknisk inriktning 
skulle förbättra kommunernas ekonomiska utveckling. Samtidigt fram­
förs farhågor för att en sådan inriktning sk ulle undergräva demokratin. 
Två vik tiga och var för sig rela tiv t oomstridda ak tuella v ärderingar, 
n ämligen vik ten av en god kommunal ekonomi och vikten av a tt kom­
m unens med lemmar får pol itiskt gehör för sina åsikter, s tälls sålunda 
mot varandra i form av ett e tiskt dilemma. 

Slutsats 

Sammantage t visar disk ussionerna i avsni tt 7 . 2  a tt de t finns sk äl a tt 
uppmärksamma ett an tal faktorer som förklarar det starka in tresset av 
att bevara den förhärskande otydligheten i avvägningarna mellan folk­
styre och expertstyre i kommunerna. Här har påvisa ts olika aspekter av 
ett e tiskt dilemma som alla berör begreppsparet folks tyre och e xpert­
s tyre i komm unala sammanhang. Villigheten att ta ställning i de tta di­
lemma synes vara s tarkt begränsad under n uvarande oms tändigheter. 
Om mo tiven för regelverke t utgörs av parvis mo ts tridiga id eer i de 
n ämnda aspekterna av de t e tiska dilemmat, blir de t begriplig t a tt regel­
verket är vagt och otydlig t j ust  i den utsträckning man e j  tagi t ställning 
i dessa dilemman. 

7.3 .  Förändrade förutsättningar 
I avsni tt 7 . 1  och 7 . 2  tillämpades en metod för att analysera sådana suc­
cessivt gil tiga premisser som om de hade åberopats hade fått införandet 
av regelverket att framstå som rationellt. 

En sl utsa ts var a tt e tt an tal motiv som tidigare har k unna t åberopas 
för den g ällande komm unala ordningen nu blivi t ohållbara. Ett an tal 
avgörande förutsättningar har förändra ts. En annan sl utsa ts var att re­
gelverkets o tydlighet hänger samman med ovilligheten att ta s tällning i 
det e tiska dile mmat mellan folkstyre och exper tstyre. 

De t föreligger all tså två behov. Den aktuella orealis tiska bilden av 
den kommunala verksamheten måste korrigeras. Vidare måste man ta 
ställning i de etiska dilemman som rör utnyttjande av exper tis i den de­
mokratiska processen. 
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8. Missförstånd 

S 
åväl regelverk som prax is förefaller i v ikt iga avseenden b ygga p å  
m issförst ånd. Dett a gäller b åde den kommunala styrningen och 
rev isorsrollen. Ett antal m issförst ånd i det offentl ig a s amtalet 

s kall därför nu uppmärksammas och analyseras. Utöver debattinlägg 
d is kuteras även aktuell utrednings , propositions och utskottsbetänkan­
des otillräcklighet. 

8.1. B rister i aktuell utredning och proposition 
I utredn ingsbetänkandet Den kommunala revisionen - ett demokratiskt 
kontrollinstrument (SOU 1 99 8 : 7 1 )  återfinns ett missförstånd avseende 
god revis ionssed. Där i hävdas att god revisionssed har olika innebörd i 
ol ika kommuner. Så  kan emellertid inte vara  f allet. Däremot s kulle det 
kunna v ara  fullt mö jligt att granskn ingsinsatser, med hänvisn ing t ill 
starkt varierande risk för väsentliga fel , uppvisar stora variat ioner, helt 
i enlighet med god revis ionssed. Vidare är det fullt möjligt att gransk­
ningsinsatser uppvisar stora variat ioner, trots l ikartad risk för väsentli­
ga  fel, beroende p å  felaktiga tolkn ingar av god revisionssed. 

Vid are hävdas i kommunrevis ionsutredningen " ... att en välfunge­
rande kommun kan ha lägre kostnader för revisionen än en kommun av 
motsvarande storlek men med en revis ion som fungerar sämre ". Det är 
rimligt att förmoda att r isken för väsentliga fel är större i en sämre fun­
gerande kommun, för vilken det således enligt god rev isionssed s kulle 
åtgå större grans kningsinsatser. Det är också  riml igt att förmoda att 
det , allt annat lika, åtgår större granskningsinsatser för m indre kompe­
tenta rev isorer. Att se en kommun med en revision som fungerar sämre 
som en kontrast till en välfungerande kommun tyder emellertid på  den 
allvarliga missuppfattningen att yrkesmässiga oberoende revisorers åt­
gärder utgör inslag i förvaltningen. En alternat iv tolkn ing är att utred­
ningen inte ser kommuner v ara  i behov av revision och att beteckning­
en förtroendevald rev isor i kommun sålunda är missv isande. Det s kulle 
snar are motsvara en p arlamentar isk övervakning. 
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Utredningen innehåller vidare det märkliga förslaget att den så kal­
lade initiativrätten skulle utvidgas så att de förtroendevalda revisorerna 
skulle få rätt att på eget initiativ väcka ärenden som rör granskningen i 
fullmäktige och nämnder. Eftersom förslaget handlar om en förändring 
framträder bilden av revisorer som hittills varit begränsade i sin rätt att 
ställa frågor och ge rekommendationer. Det bakomliggande synsätt 
som möjliggör ett sådant förslag står i skarp kontrast till en korrekt bild 
av revisorsrollen. Yrkesmässiga oberoende revisorer, det vi 1 1  säga ex­
tern revisorer, har nämligen en självklar rätt att ställa frågor och avrap­
portera som inte får begränsas av en uppdragsgivares godtycke utan en­
dast genom generella regler om sekretess med mera. Att en revisors 
frågor skall besvaras följer av definitionen av revisorsrollen och av att 
ett uppdrag givits. Revisorns rekommendationer behöver däremot inte 
följas. Åsikten att en revisors rekommendation om regelföljsamhet bör 
åtlydas bygger på det vanliga missförståndet att den granskade har lyd­
nadsplikt mot revisorn i stället för mot den som givit regeln. 

Begreppet "revisionsansvar", diskuteras även av utredningen på ett 
missledande sätt. Granskningsobjektet för yrkesmässig oberoende revi­
sion är en organisation i dess helhet, och avrapporteringen av revisio­
nen sker till dess huvudman, till dess ledning och i tillämpliga delar till 
allmänheten. Enskilda individer är således inte föremål för externrevi­
sion. Ansvaret för att åtgärder vidtas med anledning av avgiven revi­
sionsberättelse eller revisionsrapport åvilar i en kommun i princip dess 
fullmäktige, styrelse eller övriga nämnder. Påföljder vid uppdagade fel 
och brister kan, mot bakgrund av revisionsberättelse eller rapport, rik­
tas, dock inte av revisorer, mot ansvariga politiker främst i en politisk 
dechargeprocedur och mot tjänstemän enligt gällande lagar och avtal. 

Även begreppet "laglighetsprövning" diskuteras av utredningen på 
ett missledande sätt. Att det skulle kunna föreligga någon konkurrens 
mellan domstolar och externrevisorer bygger på en felaktig uppfattning 
av revisorsrollen. Huruvida en viss beslutad förvaltningsåtgärd är laglig 
kan granskas av många aktörer. En beredande instans kan granska lag­
lighet och därefter ge beslutsfattaren en rekommendation. En rättsvår­
dande instans kan granska lagligheten och därefter ge sin bedömning i 
form av dom med beslut om eventuell påföljd för beslutsfattaren. En 
externrevisor kan granska laglighet och därefter lämna över resultatet 
av sin granskning till sin uppdragsgivare, som i normalfallet är huvud­
mannen för den granskade hos vilken den berörda beslutsfattaren är 
verksam. En externrevisors granskning konkurrerar sålunda inte med 
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och får  inte ses som en ersättning för rättsvå rdande myndigheters 
granskning. Den får heller inte ersätta den granskades egen granskning 
inom ramen för beslutets beredning. Den granskades ansvar för att be­
slutade åtgärder är lagliga kan nämligen inte sägas minska med åbero­
pande av förekomsten av högkvalitativ revision. 

Utredningens resonemang om den så kallade kommunala självstyrel­
sen ger också anledning att uppmärksamma ytterligare missförstånd 
angående revisorsrollen .  Frågan utvecklas i avsnitt 9 . 1  nedan. 

I utredningens inledande avsnitt om gällande rätt används formuler­
ingen "kommunens revisor och bolagets revisor", vilket kan leda till 
missförstånd. Om revision enligt aktiebolagslagen, vad avser helägda 
kommunala bolag, anförs vidare i utredningen: "Revisorerna väljs av 
bolagsstäm man. Skall man välja flera kan man bestämma att de skall 
utses i annan ordning, dock inte alla. Detta innebär att fullmäktige ge­
nom bestämmelse i bolagsordningen kan utse alla bolagsrevisorer utom 
en." Det bör noteras att det i kommunallagen anges att fullmäktige, om 
vården av en kommunal angelägenhet överlämnats till ett helägt aktie­
bolag, skall utse samtliga styrelseledamöter och minst en revisor. Dessa 
formuleringar ger intryck av att fullmäktige inte skulle kunna utgöra 
bolagsstämma i ett helägt bolag. De ger vidare intrycket att en revisor 
som på fullmäktiges uppdrag granskar bland annat kommunstyrelsen 
skulle vara kommunens revisor i någon mer genuin mening än en revi­
sor som på fullmäktiges uppdrag granskar bland annat ett helägt bolags 
styrelse. Dessa missförstånd ä r  allvarliga, eftersom de ger ytterligare 
nä ring åt missuppfattningen att fullmäktige genom att stifta ett bolag 
för att fullgöra ett kommunalt åtagande skulle kunna avhända sig eller 
minska sitt ansvar för ett sådant åtagande. 

Även propositionen En stärkt kommunal revision ( 1 9 9 8/99 : 66 )  är  
ett uttryck för  missförstånd i flera viktiga avseenden. I propositionens 
inledande avsnitt om allmänna utgångspunkter anförs: "De förtroende­
valda revisorerna har inte något omedelbart ansvar för den interna kon­
trollen utan skall granska att sådan finns och att den är ändamålsenlig 
och tillräcklig. " Den här citerade propositionstexten, som även åter­
finns i utredningen,  rymmer ett felaktigt referat därigenom att kommu­
nallagen varken i sin tidigare eller föreslagna lydelse stadgar att reviso­
rerna " . . .  skall granska att . . . ", utan att revisorerna skall " . . .  pröva om 
. . .  " Även om det misstaget skulle ha rättats till kvarstår emellertid det 
allvarliga missförståndet att revisorerna visserligen inte har något, som 
det uttrycks, "omedelbart ansvar" för den interna kontrollen men ändå 
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medverkar till att nämndernas ansvar för den interna kontrol len inte är 
odelat. Genom att detta missförstånd kommit till uttryck i propositio­
nen kan den föreslagna lydelsen i lagens 6 kapitel , 7 § ,  "Nämnderna 
skal l  . . .  också se till att den interna kontrollen är tillräcklig . . .  ", inte 
skapa en tydlig ansvarsfördelning mel lan revisorerna och den granska­
de. Med tanke på förarbetenas betydelse vid tolkning en ligt sven sk 
rättstradition behövs det ett korrigerande förtydligande. 

Ett annat område som präglats av missförstånd och behandlats i så­
väl utredning som motion och proposition gäller jäv för förtroendeval­
da revisorer. Som exemplifiering skall här ana lyseras två avsnitt i pro­
positionen, vilka båda ger ytterligare fog för tolkningen att vad som 
avses snarare är parlamentariska övervakare än revisorer. I propositio­
nens avsnitt om jäv anförs följande: "Beslut kommer även att fattas (av 
fullmäktige) löpande i de ärenden som revisorerna initierar med stöd av 
den av regeringen föreslagna initiativrätten. För att bibehålla och stär­
ka allmänhetens förtroende för revisorernas objektivitet i verksamheten 
bör det därför införas en uttrycklig jävsbestämmelse för de förtroende­
valda revisorerna." Vidare anförs i avsnittet om initiativrätt följande: 
"Initiativrätten skal l  vara ett instrument för revisorerna att snabbt kun­
na väcka ärenden i fullmäktige . . .  även sådana ärenden som ska ll avgö­
ras av fullmäktige och där revisorerna dessutom lämnat förslag til l be­
slut." Det bör särskilt observeras att det i det förstnämnda 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 verksamheten. Vad som åsyftas är den kommu­
nala verksamheten, vilken förvisso är relevant att delta i för en 
parlamentarisk övervakare. En revisors verksamhet, som förvisso bör 
präglas av objektivitet, utgörs å andra sidan av granskning, avrappor­
tering och rådgivning. 

I propositionen anförs dessutom: "Med de föreslagna bestämmelser­
na kan således jävssituationer också komma att förekomma i revisions­
berättelsen. Det kan leda till att fullmäktiges beslut om revisionsberät­
telsen upphävs om det överklagas." Det bör observeras att en 
förtroendevald revisor sålunda kan tänkas ha agerat helt korrekt och 
ändamålsenligt under hela processen fram til l  avgivande av revisionsbe­
rättelse, men att han just då avstår från att delta på grund av jäv. För en 
yrkesmässig oberoende externrevisor är situationen helt a nnorlunda. 
En externrevisor som är jävig vad avser avgivande av revisionsberättel­
se skal l  avstå från uppdraget. För fullgörandet av ett revisionsuppdrag 
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är avgivandet av revisionsberättelse det centrala. Det omfattande 
granskningsarbetet utgör endast en förberedelse för berättelsens avgi­
vande och rådgivningen är en biprodukt. 

8.2. Otydlighet i konstitutionsutskottets betänkande 
Principiellt sett är det en viktig uppgift för konstitutionsutskottet att 
analysera propositioner och motioner från konstitutionell synpunkt. 
Det hade varit särskilt angeläget att utskottet självständigt närmare 
hade analyserat den aktuella propositionen om en modifierad kommu­
nal revision i det perspektivet. Det är synnerligen anmärkningsvärt att 
så inte har skett när det gäller propositionens avsnitt som berör frågan 
om behovet av en yrkesmässig oberoende kommunal revision. 

Konstitutionsutskottets betänkande, En stärkt kommunal revision 
( KU 3 0) ,  undanröjer inte den otydlighet som skapades redan genom 
propositionens redigering. Remissinstansers kritik av att den förtroen­
devalda revisionen inte uppfyller krav på oberoende diskuteras under 
en huvudrubrik formulerad i termer av särskilda kompetenskrav, vilket 
snarare för tanken till diskussion om certifieringskrav. Vidare diskute­
ras den nämnda kritiken under en delrubrik formulerad i termer av yr­
kesmässig revision snarare än oberoende revision. Detta sker trots att 
huvudrubriken på nästföljande avsnitt av propositionen är just reviso­
rernas oberoende. En risk med att rubrikerna givits så missledande for­
muleringar är att oberoendet diskuteras på ett felaktigt sätt. 

Beträffande en eventuell "yrkesmässigt oberoende revision som 
komplement" sägs i propositionen att "regeringen kan se att det ur re­
visionssynpunkt finns fördelar med en sådan ordning".  Konstitutions­
utskottet redovisar inte ens ett försök att göra detta påstående begrip­
ligt. Vid referat och analys av det stycke i vilket nyss nämnda citat ingår 
väljer utskottet i stället att, med hänvisning till regeringsformen, notera 
regeringens tolkning att det är de förtroendevalda som ansvarar för den 
kommunala verksamheten och att utomstående inte kan ansvara för 
den. Vad det sistnämnda, det vill säga "att utomstående inte kan ansva­
ra för den ", har för argumentativ anknytning till frågan om oberoende 
revisorer lämnas höljt i dunkel. 

Otydligheten i konstitutionsutskottets betänkande kan även belysas 
med följande analys. Påståendet att utomstående inte kan ansvara för 
den kommunala verksamheten är i sig begripligt och föga kontroversi­
ellt. En konsekvens är att yrkesmässiga oberoende revisorer, det vill 
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säga externrevisorer, inte kan ansvara för den kommunala verksamhe­
ten. I den av utskottet analyserade propositionen sägs att införande av 
oberoende kommunal revision skulle innebära "en mycket stor föränd­
ring av det ansvarssystem som gäller i dag. " En tolkning av texten är att 
den åsyftade förändringen skulle utgöras av en överföring av ansvar til l  
utomstående och speciellt till de utomstående externrevisorerna. En 
förutsättning för att den tolkningen skall vara rimlig är att det ansvar 
för verksamheten som nuvarande revisorer har skulle överföras till nya, 
externa , revisorer. Detta skulle förutsätta att de förtroendevalda reviso­
rerna faktiskt i dagsläget har ett helt eller delat ansvar för verksamhe­
ten, vilket ånyo stöder hypotesen att de inte är revisorer i begreppets 
principiella mening utan snarare liknar de nämnda parlamentariska 
övervakarna. Konstitutionsutskottet har avstått från att ta ställning i 
dessa avgörande tolkningsfrågor. 

8.3. Förvirrad aktuell debatt 
Även den aktuella allmänna debatten om kommunal redovisning och 
revision innehåller många missförstånd. I debatten som följde efter på­
ståenden att dåvarande finansborgarrådet i Stockholm skulle ha miss­
brukat sin ställning, i samband med representation, framfördes ett för­
slag som tyder på missförstånd. I förslaget betonades vikten av att de 
kommunala revisorerna snabbt gjorde en genomgång av verifikationer­
na och presenterade en redovisning av representationskostnaderna. En 
tanke synes ha varit att revisorerna, genom att lägga fram en redovis­
ning som inte kunde betvivlas, skulle bidra till att återställa förtroendet 
för kommunen. På det sättet skulle det emellertid kunna uppfattas som 
att revisorerna tog över en del av den redovisningsskyldighet som åvilar 
kommunstyrelsen. Den missriktade välvilligheten från revisorernas sida 
skulle därför mycket väl kunna medverka till ett minskat förtroende. 
Ett kvarstående intryck av de olika inläggen i den debatten är att det rå­
der förvirring om skyldigheten att redovisa och rättigheten och skyldig­
heten att granska i den kommunala sfären. 

Senare tids debatt om det kommunala så kallade revisionsansvaret 
ger underlag för ytterligare diskussion av hur granskningsobjektet av­
gränsas. Ett argument som framförts går ut på att en utvidgning av 
kretsen av revisionsansvariga skulle minska politikernas ansvar. Exem­
pelvis har Agne Gustafsson 1997 i ett inlägg i Svenska Dagbladet häv­
dat: "JK:s propå om att de kommunala revisorerna även skulle få fram-
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föra anmärkningar mot ledande tjänstemän och inte som nu bara mot 
de förtroendevalda vore inte heller bra. Det skulle medföra en uttun­
ning av de politiska representanternas ansvar och försvåra väljarnas an­
svarsutkrävande." Citatet belyser två viktiga missförstånd. Det första, 
som berördes i avsnitt 6.2 ovan, innebär att en delegering av befogen­
heter skulle medföra en minskning av eget ansvar. Så är emellertid inte 
fallet. Någon som fått, och accepterat, ett visst ansvar kan nämligen 
inte genom egna åtgärder själv minska detta. Däremot kan denne, ge­
nom att öka sin regressrätt gentemot annan, minska effekterna därav. 
Det andra missförståndet innebär att en anmärkning från en revisor 
uppfattas som en styrimpuls riktad mot någon befattningshavare inom 
den granskade organisationen, en styrimpuls som sålunda skulle kunna 
konkurrera med styrimpulser från den granskade organisationens led­
ning. Så är emellertid inte heller fallet. Om en revisor skulle försöka sty­
ra den granskade skulle han nämligen därigenom förlora sin möjlighet 
att upprätthålla revisorsrollen på grund av dess krav på oberoende. 

Den felaktiga slutledning som är implicit i det nämnda debattinläg­
get skulle bli begriplig om man, till att börja med, tolkade regelverket 
för styrning av kommunal verksamhet så att en korrigerande styrimpuls 
riktad mot en ansvarig tjänsteman bör komma från endast ett håll, vil­
ket parentetiskt sagt är en rimlig inställning. Regelverket skulle då, vi­
dare, behöva ges den tolkningen att de som kan ge sådana styrimpulser 
är såväl revisorerna som ledamöter av fullmäktige. Sålunda blir den de­
len av debatten begriplig endast om revisorerna förutsätts kunna delta i 
styrningen. Således handlar det här inte om revisorer utan om sådana 
representanter för en huvudman som visar ett särskilt intresse för 
granskning, vilket ånyo för tanken till parlamentariska övervakare. 

Revisorernas avrapportering efter granskningen av Stockholm läns 
landstings bokslut 1 99 8  blev föremål för en livlig debatt. I sin avrap­
portering skrev revisorerna att "sjukhusstyrelsens uppföljnings- och 
styrprocess framstår som otydlig och under hösten alltför passiv särskilt 
i sitt förhållande gentemot Karolinska sjukhuset". Stycket är enligt 
uppgift det enda som skiljer sig från skrivningarna i rapporten om häl­
so- och sjukvårdsnämnden, och som gör att sjukhusstyrelsen får ett 
sämre betyg. I debatten frågade ordföranden varför sjukhusstyrelsen 
fick ett sämre omdöme än både landstingsstyrelsen och hälso- och sjuk­
vårdsnämnden. En av de förtroendevalda revisorerna svarade att revi­
sorerna ställde större krav och förhoppningar på en professionell sty­
relse och därav följde det sämre betyget. Detta referat påvisar ett 
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missförs tånd avseende revisorsrollen elle r, al ternativ t, a tt de so m be­
nämns revisorer här agerar som övriga poli tiker för vilka den nämnda 
skillnaden i förhoppningar och krav framstår som relevant. Det synsä t­
te t s tår i tydlig kontrast till vad som skall anses relevant inför avgivan­
de av e tt objektivt revisionell t uttalande o m  kvalite ten hos en granskad 
uppföl jnings - och s tyrprocess. Debatten for tsatte med att den tidigare 
poli tiska ma jori te ten presenterade e tt u ttalande angående revisionen 
avseende 1 99 8 .  I u ttalandet skrivs: " Revisorerna har in te haf t några lö­
pande kontakter inför 1 99 8  års revision med den avgående landstings ­
ledningen förrän sex dagar före s lu tsammanträdet. Vi finner detta an­
märkningsvärt och ifrågasä tter därför s tarkt det arbetssä tt som råder 
mellan revisionen och lands tingsledningen. "  Även detta ci ta t  kan ses 
som en missuppfattning av revisorsrollen. Den rollen innefattar nämli­
gen en rätt att ensidigt bestämma formerna för informationsutbyte med 
den granskade. Alternativt kan cita tet ses som en indikation på att de 
som benämns revisorer här förväntas interagera på ett sätt som är sed­
vanligt mellan politiker. 

Även den aktuella debatten om friskolor präglas av missförs tånd av 
kommunal styrning. Av en artikel i Svenska Dagbladet 1 99 9  framgick 
att "en grupp på stadsledningskontore t  (Stockholms) har tillsatts och 
ska inom kort presentera ett förslag till villkor för kommunala skolor 
som vill byta huvudman och bli friskolor ". En av kommunens juris ter 
anförde: "Sannolikt föreligger inga hinder, men vi måste göra en be­
dömning i var je enskilt fall ."  En av kommunpoli tikerna kommentera­
de: "Vi kommer att h jälpa de kommunala skolor som vill knoppa av 
under förutsättning att de har s töd av en huvuddel av lärare och föräld­
rar ". I de t diskuterade konkreta exe mple t hade enligt uppgif t rektorn 
bildat e tt aktiebolag och däref ter ansökt o m  att få driva den aktuella 
skolan som friskola. Det bisarra intryck denna tidningsar tikel ger är a tt 
det handlar o m  två s jälvständiga likaberä ttigade aktörer, det vill säga en 
skola och en kommun, som överväger om de skall minska eller öka sitt 
frivi lliga samarbe te. Med andra ord påminner de t om missförs tåndet 
a tt e tt dotterbolag kan välja a tt lämna en koncern. För att ge rimliga 
förutsä ttningar för deba tten borde deltagande politiker och exper ter 
diskutera i vilken utsträckning det bör vara ett ko mmunalt åtagande att 
barn får likartad skolutbildning. Därefter kan föl jdfrågor o m  eventuell t 
förändrad s tyrning och revision väckas. 
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9. D iskuss ion och förs lag 

9.1.  Diskussion 

I 
kapi tel 3 gavs några internationella jämförelser. Däref ter skisserades i 
kapitel 4 vad som principiell t bör gälla för redovisning och r evision. I 
kapi tel 5 analyserades kommunal redovisning och r evision och dess 

problem. I kapi tel 6 jämfördes en tänkt ideal revision m ed aktuell kom­
munal revision och påvisades bris ter. I kapitel 7 gjordes ett försök att 
göra det begripligt varför den aktuella si tuationen har blivi t som den är. 
I kapi tel 8 klarades några cen trala missförstånd ut. Med denna bak­
grund är det nu ändamålsenligt att pröva för- och nackdelar hos olika 
tänkbara lösningar på de problem som identifierats i denna s tudie. 

Tan kegången i res ten av detta avsni tt utvecklas på föl jande sätt. In­
ledningsvis behandlas frågan om behovet av yrkesmässig oberoende re­
vision , det vill säga externrevision ,  förs t generell t  och däref ter speciell t 
vad avser den kommunala sfären. Blicken vänds sedan mot de kommu­
nala revisions kontorens respektive de privata revisionsbyråernas tän k­
bara insatser, och därmed förknippade ris ker dis kuteras. Däref ter ana­
lyseras risken med att r evision generell t  utvecklas till att bli en bland 
flera sorters sålda tjänster inom ramen för assurance service. I den c en­
trala delen av avsni ttet dis kuteras i den om ett fristående beställande or­
gan för att uppfylla b ehovet av yrkesmässig oberoende revision och 
samtidigt hantera ris kerna som analyseras i detta avsni tt samt de ris ker 
som belys ts i kapi tel 6. 

Behovet av yrkesmässig oberoende revision 

Frågan om kommuner behöver en yrkesmässig oberoende revision , det 
vill säga ex ternrevision, skall nu närmare analyseras . Det bör observe­
ras att frågan om värdet av att poli ti ker med särskil t in tresse för grans k­
ning, utan krav på eget revisionell t yrkeskunnan de eller oberoende, äg­
nar sig åt parlamentarisk övervakning här tillfälligt läggs åt  sidan. D en 
frågan återkommer nedan i detta avsni tt. 

Begreppet "yrkesmässig" åsyf tar i detta sammanhang att de ifråga-
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kommande revisorerna utövar revision såsom yrke antingen vid ett 
kommunalt revisionskontor eller vid en privat revisionsbyrå. Begreppen 
"extern" och "oberoende" åsyftar i detta sammanhang att behovet av 
revision uppfylls av revisorer som inte är ledamöter av fullmäktige, det 
vill säga av den aktuella uppdragsgivaren, och som inte heller i egen­
skap av anställda, i egenskap av förtroendevalda eller på annat sätt är 
direkt eller indirekt involverade i de styrelser eller övriga nämnder som 
det ingår i uppdraget att granska. 

Om behovet av externrevision, generellt sett, kan följande anföras. 
De som förvaltar andras resurser, oavsett om det gäller stat, kommun, 
aktiebolag eller ekonomisk förening, har anledning att värna om sin 
trovärdighet. Sannolikheten för att de som förväntas bidra med erfor­
derliga resurser, oavsett om det sker frivilligt eller med tvång, faktiskt 
gör det är större om dessa har förtroende för dem som skall svara för 
förvaltningen. Ett framgångsrikt sätt att bygga upp ett sådant förtroen­
de innefattar att genomföra förvaltningen väl, att uppnå goda resultat, 
att offentligt redogöra för verksamheten, resursförbrukningen och re­
sultatet samt att visa att denna redogörelse blivit bekräftad av oberoen­
de professionella granskare. Ett oöverträffat sätt att göra det sistnämn­
da, som i vårt land utvecklats under det senaste seklet, är att anlita 
yrkesmässiga oberoende revisorer, det vill säga externrevisorer. Det är 
också viktigt att kunna visa att eventuell berättigad kritik från sådana 
granskare inte riskerar att döljas. För att uppnå detta är det av betydel­
se att anlitandet av externrevisorer görs obligatoriskt. 

Generellt sett och i ett långsiktigt perspektiv finns det starka skäl för 
en aktör att försätta sig i en situation för vilken externrevision är obli­
gatorisk. Enskilda företrädare för en aktör kan emellertid betrakta frå­
gan ur ett annat perspektiv och, speciellt, mer kortsiktigt. Exempelvis 
kan en ledamot av en styrelse för ett aktiebolag för tiden fram till nästa 
nyemission eller en ledamot av en kommunstyrelse för tiden fram till 
nästa val betrakta situationen från en annan synpunkt. I ett sådant 
kortsiktigt perspektiv är det inte självklart att se ett behov av förtroen­
deskapande åtgärder för att få tillgång till resurser och rätten att för­
valta dem. Behovet av obligatorisk externrevision kan därvid för dessa 
ledamöter framstå mindre klart. 

Från den granskades, till exempel en föreningsstyrelses, synpunkt 
kan behovet av externrevision framstå som mer eller mindre klart. Be­
trakta som en illustration en styrelse som genomför en djärv serie trans­
aktioner med föreningens bästa som mål. Ibland kan det därvid kort-
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si ktig t f rams tå som mycket klokt a tt inte oroa medlemmarna med del­
resulta t utan vänta med en ful lständig av rap portering ti ll en tidpunkt 
när t ransaktionerna är avslutade. Styrelsen kan dä rvid önska a tt tillfäl­
ligt utnytt ja sitt tol kningsutrymme avseende redovisningsreglerna utan 
at t besväras av externa revisorer. Den granskade styrelsen kan i den ex­
emplifierade situationen ha ett starkt behov av e xternrevisorers bekräf­
telse när de t goda slutresultatet redovisa ts men helst vil ja slippa revision 
avseende missvisande elle r utebliven rappo rtering av delresultat. 

Även från en uppdragsgivares , till exempel en bolagsstämmas, syn­
pun kt kan behove t av e xte rnrevision f ra mstå so m mer elle r mindre 
klart. Betrakta som en illus tration en aktiebolagskoncern. En generell 
iakttagelse , oavsett o m  det gälle r statlig , kommunal elle r privat mil jö , 
är att revisionell kritik mot en s tyrelse på längre avstånd , exempelvis i 
ett dotte rdotte rbolag , f rån den s tä m ma till vil ken kritiken f ra mförs 
uppfattas mer sakligt och som mer intressant. När kri ti ken i s tälle t gäl­
le r den av s tä mman s jälv utsedda styrelsen ter sig saken annorlunda. 
Kriti ken kan då uppfattas som indirekt även ri ktad mot stämman , det 
vill säga revisorns uppdragsgivare ,  för dess omdömeslösa val av s tyrel­
seledamöter. Den fö rs tnämnda kriti ken, å andra sidan, kan uppfattas 
som mer värdefull och leda till skärpta koncerninstruktioner. En upp­
dragsgivares bedömning av behovet av e xternrevision kan så a tt säga 
varie ra med avståndet. 

Sett f rån en extern bidragsgivares synpunkt kan det i p rincip finnas 
anledning att överväga o m  han skall kräva avtalsreglerad rät t  till egen 
revision hos mottagaren. En modell som förekommer går u t  på a tt rap­
portering som är be kräf tad av revisor krävs innan y tte rligare bidrag 
lämnas. Om externrevision hos bidragsmottagaren är  obligato risk  och 
av hög kvali tet minskar emelle rtid det behovet. 

Om behovet av kommunal e xternrevision , speciellt , kan följande an­
föras. 

Om det all tså finns s tarka objektiva skäl fö r obligatorisk e xternrevi­
sion av den som förvaltar and ras resurser, bör f rågan s tällas o m  de som 
förvaltar kommunala resurser  utgör undantag . Det ä r  viktigt at t förs tå 
varför det inte räcker  med in te rnrevisorer, controlle rs eller parla menta ­
risk övervakning. Som f ramgick av avsni tt 4.3 ovan intar inga av  dessa 
en e xtern granskarroll. Därför kan de varken ge kommunstyrelsen elle r 
fullmäktige fö rdelen av a tt gentemot kommunens medlemma r  kunna 
uppvisa en avrapportering som uppfattas som garan terat objektiv och 
opartisk. Vidare ä r  den parlamentariska övervakningen inte y rkesmäs-
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sig. Av båda dessa anledningar riskerar styrelsen och fullmäktige atr ur­
förd granskning inte bidrar rill att återupprätta medlemmarnas förtro­
ende. 

Aktuella beslutade modifieringar av regelverket är otillräckliga för 
att återupprärra förtroendet. Det finns anledning att analysera utred­
ningsförslaget och propositionen som ett misslyckat försök att kombi­
nera ideer om parlamentarisk övervakning med ideer om yrkesmässig 
oberoende revision, det vill säga exrernrevision. I propositionen före­
slogs arr de yrkesmässiga revisorer som avses obligatoriskt biträda de 
förtroendevalda skail lämna sin avrapportering bifogad riil de förtroen­
devaldas till fullmäktige. Därmed skulle kravet på yrkesmässigher vara 
tillgodosett. Vad som återstår att uppfylla är dock kravet att yrkesrevi­
sorernas avrapportering lämnas självständigt under revisorsansvar. 
Dessutom är der fortfarande oklart vems bedömning som blir giltig vid 
tolkning av sradgandet att yrkesmässigt biträde är obligatoriskt i den 
omfattning som behövs. Därför är det osäkert om kravet på yrkesmäs­
sighet kommer arr vara uppfyllt. 

De i avsnitt 5 . 3  nämnda föreslagna jävsbestämmelserna, som disku­
terades i avsnitt 8 .2 ,  kan visserligen sägas stärka förtroendet för den 
parlamentariska övervakningen, och därigenom för fullmäktige som 
den är en del av, men derra är irrelevant för frågan om ett behov av ex­
ternrevision av kommunala styrelser och övriga nämnder. Därvid hand­
lar der nämligen om förtroendet för de granskade, det vill säga styrelse 
och nämnder, och inte i första hand för fullmäktige. 

Emellertid ger även behovet av att stärka kommunmedlemmarnas 
förtroende för fullmäktige argument för obligatorisk externrevision. En 
maktförskjutning skulle visserligen teoretiskt kunna hävdas äga rum 
från fullmäktige till externrevisorerna, men anledningen att lita på ex­
ternrevisorer är inre att man delar deras politiska övertygelse utan att 
de är objektiva i sin yrkesutövning och inre tar ställning poliriskr. I stäl­
let utgör de ett komplement rill en demokratisk kontroll. 

Som framgick av avsnitt 8 .2  formulerades regeringens uppfattning 
visserligen som att de förtroendevalda revisorernas ställning bör stärkas 
samr att de, med en välvillig tolkning, bör uppfylla "medborgarnas rätt­
mätiga krav på oberoende" men att revisorer, även om de vore utom­
stående, måste ta en del av ansvaret för verksamheten. Att kräva ett mer 
långtgående oberoende, som att revisorer varken tar ansvar för eller 
deltar i verksamheten, skulle sålunda vara orättmätigt. Regeringens be­
dömning låg till grund för lagstiftningen genom riksdagens beslut. Att 
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medborgarnas rättmätiga krav på revisorernas oberoende därigenom 
faktiskt inte kommer att uppfyllas bör ses mot bakgrund av att propo­
sitionens dunkla och ohållbara argumentation inte förtydligades av 
konstitutionsutskottet. 

För gränssnitten mellan kommunal förvaltning och kommunala bo­
lag finns ett särskilt behov av externrevision, vilket analogivis framgår 
av revisionella erfarenheter vid granskningar i gränssnitten mellan stat­
liga myndigheter och bolag. Det bör även betonas att det för nya kom­
munala samverkansformer finns ett särskilt behov av externrevision, ef­
tersom återrapporteringen i de sammanhangen är särskilt viktig för att 
se om intentionerna med samverkan uppnåtts. 

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

Som en intressant jämförelse kan avslutningsvis nämnas att den 
franska statliga revisionsrättens president, Pierre Joxe, i sitt inlednings­
an förande vid ett styrelsesammanträde för EUROSAI, det vill säga or­
ganisationen för de europeiska statliga revisorerna, i februari 1 999  i 
Prag sade: " Det finns tre modeller för statsrevision: den anglosaxiska 
med en Auditor General som leder verksamheten, den latinska med en 
domstolsliknande ställning med ett revisorskollegium samt den sovje­
tiska där politikerna reviderar sig själva. Den sovjetiska är numera av­
skaffad." 

Risk för låg kval itet hos revisionskontorens insatser 

En kategori av revisorer som skulle kunna komma i fråga för att upp­
fylla det nämnda behovet av kommunal externrevision är de anställda 
vid de kommunala revisionskontoren. Därvid skall noteras att deras 
nuvarande normala organisatoriska inplacering inte garanterar ett till­
räckligt oberoende. De som är anställda av en kommunstyrelse kan inte 
utföra oberoende granskning av samma styrelse. Även om det nämnda 
förhållandet skulle komma att ändras, måste deras yrkesmässiga kom­
petens analyseras vidare innan slutsatser dras om de kan ifrågakomma 
i detta avseende. 

Det torde vara uppenbart att kompetensen varierar mycket hos de 
revisorer som är anställda vid olika kommunala revisionskontor. Ut­
bildningsinsatser och certifiering kan därför behövas för att garantera 
kvaliteten i de utförda revisionsinsatserna. 
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Risk för låg kvalitet hos revisionsbyråernas insatser 

En annan kategori av revisorer som också skulle kunna komma i fråga 
för att uppfylla det nämnda behovet av kommunal externrevision är de 
anställda vid de privata revisionsbyråerna. De är externa i förhållande 
till kommunerna och i den bemärkelsen oberoende. Sannolikheten för 
att revisorer från byråerna skulle komma att agera med tillräckligt obe­
roende i förhållande till de granskade måste emellertid analyseras vida­
re innan slutsatser dras om de kan bli aktuella i detta avseende. 

I min bok Den reviderade revisorsrollen - en oren berättelse har jag 
redogjort för iakttagelser som grund för utomordentligt skarp kritik 
mot bland andra denna kategori av revisorer. Därvid kan nämnas slut­
satsen att förtroendet för revisorerna är rubbat och att detta samman­
hänger med att deras oberoende är alltför svagt. Vidare är revisorernas 
kompetens ibland otillräcklig. Problemet med att deras rådgivning 
ibland ger upphov till försvagat oberoende är ett exempel på bristande 
pedagogisk kompetens och tydlighet från revisorernas sida. Även upp­
handlingsförfarandet har visat sig innebära risker för alltför låg kvalitet 
i samband med låga anbud. 

Assurance service 

Ett kontroversiellt begrepp som är av central betydelse för revisorsrol­
len och som införts i diskussionen de allra senaste åren är assurance ser­
vice (bilaga r ,  not r ) .  Begreppet har av AICPA, det vill säga the Ameri­
can I nstitute of Certified Public Accountants, definierats så att därmed 
avses oberoende tjänster som förbättrar kvaliteten hos information el­
ler dess kontext för beslutsfattare. Det är inte osannolikt att professio­
nen utvecklas i den riktningen att vad den erbjuder är assurance service, 
och att externrevision ses som en speciell sådan tjänst. Viktigt att note­
ra är kontrasten mellan det synsättet, det vill säga externrevision som 
en såld tjänst, och det traditionella synsättet, det vill säga externrevision 
utförd som ett uppdrag av en oberoende yrkesman som åtnjuter särskilt 
förtroende. 

Om den nämnda tendensen fortsätter kommer revisionen sålunda att 
få fyra egenskaper som tydligt skiljer den från ideal revision. För det 
första skulle revisorn bli en leverantör av en tjänst till kunder, som en­
ligt talesättet "alltid har rätt" .  Det skulle innebära att en uppdragsgiva­
re, exempelvis kommunfullmäktige, skulle kunna avböja en obekväm 
rapport. För det andra skulle revisorn påta sig ett delat ansvar för kva­
liteten hos information som han deltar i producerandet av tillsammans 
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med den han granskar, till exempel kommunstyrelsen. För det tredje 
skulle inte revisorns uppdragsgivare, till exempel kommunfullmäktige, 
få behål la en privilegierad ställning, utan reduceras till en bland många 
beslutsfattare som köper tjänster av revisorn. För det fjärde skulle inte 
ett revisionsuppdrag urskiljas som en reglerad, obligatorisk, företeelse 
avsedd att öka det allmänna förtroendet för den granskade eller upp­
dragsgivaren utan specifikt öka förtroendet för den för tillfället grans­
kade uppgiften. 

Vid utformningen av förslag att hantera bristerna enligt kapitel 6 ,  
genom att komplettera förtroendevald revision med yrkesmässig revi­
sion antingen från revisionskontor eller byråer, måste risken för den 
nämnda utvecklingen av professionen beaktas. Nedan diskuteras därför 
en modell med så kallad gemensam granskning. 

Farhågan att revisorernas uppdragsgivare skulle mista sin privilegie­
rade ställning understryker vikten av att belysa den svåra frågan om 
vem som bör ses som den kommunala revisionens uppdragsgivare. Som 
nämnts kan flera olika grupper urskiljas som skulle kunna ses som re­
visorernas uppdragsgivare. En risk med att se kommunens medlemmar 
var för sig som revisorernas uppdragsgivare är att endast de resursstar­
ka av de välinformerade medlemmarna kommer till tals och får nytta av 
revisionen. En fortsatt utveckling i riktning mot assurance service skul­
le innebära betydande risker för att externrevisorerna från byråerna 
inte längre agerar för allmänintresset utan snävt med utgångspunkt från 
en enskild beställares tillfälliga önskemål om bekräftelse av ett urval av 
redovisningsdata. 

En i detta sammanhang central värderingsfråga är även hur man 
ställer sig till kommunens resurssvaga medlemmar och deras behov av 
externrevision. En resursstark invånare som utvärderar sin kommuns 
verksamhet kan, metaforiskt uttryckt, ha goda möjligheter att rösta 
med fötterna. Det kan därvid framstå som mer rationellt att flytta till en 
välskött kommun med låg skatt än att verka för ansvarsutkrävande av 
de personer som leder verksamheten i hemmakommunen. Med en så­
dan utgångspunkt kan revisionella uttalanden om årsredovisningar an­
vändas som underlag inför flyttningsbeslut, medan revisorns uttalande 
om regelöverträdelser blir oanvändbart för den som bestämt sig för att 
flytta. Värt att uppmärksamma i detta sammanhang är att den resurs­
starka kan ha stora möjligheter att efterfråga omfattande revision av 
vad som ses som ett prospekt inför nästa års eventuella beredvillighet 
att betala skatt till kommunen, medan den resurssvaga som avser att 
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stanna kvar i nte kan ef terfråga u tökad revisio n av eventuel la regelöver­
träd elser. Frågan o m  vilka ku ns kapsbehov den kommuna la r evisionen 
bör til lfredss tälla i l juset av denna dis kussion är av i ntresse. 

I avsnitt 6. 3 ovan påtalades även bris ter i redovisning såso m besluts­
u nderlag till exempel vid omprövning av ko mmuners innehav av bo­
stadsbolag. Även om redovisni ngskraven skärps a ngående förpliktelser 
och övervärden, tord e fullmä ktige ha intresse av att r edovisningen är 
sann men i nte a llsidig u tan s narare att den ka n u tgöra ett argumentativ t 
s töd för ma jori tetens beslutsförs lag. Frågan om vem revisorer skall ge 
bekräf telser ti ll bör analyseras i detta perspektiv. Detta s täller mycket 
höga krav på revisorernas oberoend e och integritet och u nders tr yker 
behovet av externrevisio n i begreppets tradi tionella bemärkelse snarare 
ä n  i termer av assurance service. 

En aspekt av assurance service är särs kil t  intressant för den kommu­
nala sfären med dess tradition av oklara revisorsroller. I förhållande ti ll 
den beslutsfa ttar e som beställer och avses använda dessa tjäns ter kan 
nä mligen tjänsterna utföras såvä l internt som externt. Sålunda u tgör så­
vä l i n ternrevision som exter nrevisio n exemp el på assurance service. 
Speciellt för den kommunala sfären är det emeller tid av ytters ta vikt att 
tydlig t s kilja mellan internrevision och externrevision med tanke på be­
hovet av tydlig ansvarsfördelning vid hanteringen av ko mmu nmed lem­
marnas resurser. 

En oroväc kand e aspekt av assurance service berör oberoendet. För 
närvarande är flera internationella försök a tt få gehör för en ny defini ­
tion av begreppet "oberoende"  aktuella. Exempelvis anför AICPA a tt 
det uppstått behov av en ny defini tion av oberoende  som är anpassad 
till u tvidgningen av revisorers arbetso mråd e till hela fältet för assurance 
service. Detta i nnebär en stor risk för urho lkni ng av kravet på reviso­
rers oberoende. 

I dir ektiv en til l  den svens ka Revisio nsbolagsu tr ed ning en ( SOU 
1 999 :43) ingick uppgiften "att analysera de problem och fråges tällning­
ar so m fi nns när det gä ller att säkers täl la revisorernas oberoende" sa mt 
att överväga "vilka kompletterande regler och andra åtgärder som kan 
behövas för a tt begränsa ris kerna för att förtroendet för revisorernas 
opartiskhet eller s jä lvs tändighet sätts i fara vid ... ". Det bör noteras att 
utr ed ningen i sin defi ni tio n av revisio nsver ksamhet använd er ter men 
"ekonomisk i nformation "  i s tä llet för "i nformation"  vid avgrä nsni ngen 
av revisorns granskningsobj ekt. Därmed riskerar krav på oberoende  a tt 
ti llämpas på ett begrepp som är väsentlig t snävare än  assurance service. 
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Utredningen gör den mycket r iml iga bedömningen att branschen nu ut­
veck las i riktn ing mot att i större utsträckning ägna sig åt rådgivning och 
annan verksamhet u tanför det nämnda defin ierade området. Det ä r  
emellertid viktigt att också fokusera ri sker förknippade med granskning 
av annan information än ekonomisk i en snäv bemärkelse. Om k ravet på 
oberoende endast drivs för granskning av ekonomisk information i snäv 
bemärkelse och inte syftar på hela området för assurance service, finns 
det en risk att ett nytt och annorlunda oberoendebegrepp får genomslag 
för hela granskn ingsområdet. Sannol ikt kan externrevisorer i a l lmänhet 
komma att ägna s ig åt assurance service tolkad som att förbättra kval i ­
teten hos information genom att  i samband med granskning medverka 
till modi fiering av informationen och därefter bekrä fta dess slutl iga ver­
sion. Om utveckl ingen i den riktningen går långt, det v i l l  säga mot en ur­
holkn ing av kravet på oberoende, b l i r  sk i l lnaden mot den nuvarande 
förtroendeva lda kommunala revisionen l i ten i detta avseende. 

I den internationella debatten diskuteras r isker och möj l igheter för­
knippade med assurance service l i v l igt. Exempelvis har Anne Loft och 
Kim Klarskov Jeppesen framfört bedömningen att det finns en r isk a tt 
oberoende externrevision kommer att upphöra . De har  särsk i l t  fokuse­
rat frågor om ski l lnaden mellan hur oberoendet defin ieras för revis ion 
och för assurance. De har också pekat på sannolikheten för att de som 
har ansvar för att marknader fungerar inser att regelverket snart behö­
ver ses över i l j uset av denna utveckling. Å andra sidan har exempelvis 
Fleming Ruud snarare betonat v ikten av att uppmärksamma att de som 
utnyttja r  resu ltatet av  rev is ion kan förväntas efterfråga nya t jänster i 
l inje med assurance service. Han pekar på möj l igheterna men även på 
att fördelningen av  ansvar mel lan revisorerna, uppdragsgivarna och de 
granskade kan komma att ändras. Även Michael Power har uppmärk­
sammat och problematiserat den snabba utvidgningen av  det område 
som anses granskningsbart för revi sorer. Han förkn ippar detta med ett 
minskande förtroende och därmed ökande efterfrågan på assurance ser­
vice. 

Slutsatsen av resonemanget i detta avsn itt är  a tt det finns an ledning 
att uppmärksamma risker förknippade med assurance service i stä l let 
för tradit ionel l revision från externrevisorers s ida, men även möj l ighe­
ter. R iskerna avser framför a l l t  oberoendet, medan möj l igheterna avser 
flex ib i l i tet och att revisionens resultat  kan ge större nytta. Liksom öv­
riga sfärer kan den kommunala komma att starkt påverkas av denna 
aspekt av utveckl ingen. 
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Ett fristående beställande organ 

En tänkbar lösning på de problem so m identifierats i föreliggande stu­
die skulle kunna i nnefatta etablera ndet av ett frist åe nde orga n so m 
beställare av erforderlig kommu nal externrevision. Det aktuella bestäl­
larorganet skall vara fristående från såväl de granskade som uppdrags­
givarna , det vill säga i praktiken från såväl en  ko mmu ns nä mnder som 
från dess fullmäktige. Beställarorga nets styrelse utses av riksdagen. Ett 
permanent kortfattat regle me nte för styrelsen fastställs av riksdage n, 
som dock ej löpande får ge direktiv till styrelsen. För att orga net skall få 
en de mokratisk legiti mitet men i nte få  anled ni ng att !åta sina bedöm­
ni ngar påverkas av kortsiktiga politiska företeelser stadgas att styrel­
sens ledamöter utses för relativt långa perioder enligt ett r ullande sche­
ma s å  att e ndast ett f åtal byts ut sa mtidigt. Fi na nsieringe n av be­
ställarorganet skall ske geno m  uttag av avgifter från de granskade , det 
vill säga kommu nerna. 

Beställarorganets huvuduppgift består i att utse yrkes mässiga obero­
ende revisorer, det vill säga exter nrevisorer för ko mmu nerna. Det skall 
genomföra upphandli ng av revision i syfte att därefter utse externrevi­
sorer. Upphandlingen  skall ske i ko nkurrens och riktas till s åväl privata 
revisionsbyråer so m ko mmu nala revisionskontor. Revisio nskontorens 
ställning ändras så  att de lyder direkt under fullmäktige och i nte u nder 
styrelsen. Beställarorganet skall tillse att utsedda revisorer följer god re­
visorssed. Det skall även kodifiera vad e n  tillämp ning av god revisions ­
sed har för konsekve nser för kommunal externrevisio n. Orga net skall 
tillse att utsedda revisorer följer dess kodifierade revisionssed. Med av­
seende på god revisionssed för kommu nal externrevisio n och god revi­
sorssed skall det därför genomföra kvalitetsko ntroll. 

E n  ytterligare uppgift för beställarorga net är att utse e n  revisor i så­
da na bolag och stiftelser vari ko mmuner har ett direkt bestä mmande i n­
flyta nde. De aktuella bolagsrevisorerna blir, i de fall fullmäktige utsett 
revisor, medrevisorer. Det gäller emellertid i nte i de fall fullmäktige i 
stället utsett lek mannareviso r. 

En uppgift so m däre mot inte tillko mmer beställarorga net uta n re­
spektive fullmäktige är att ge de utsedda kommunala revisorerna upp­
drag att utföra revision, eventuellt utökad enligt fullmäktiges direktiv, 
inom ramen för god revisorssed och god revisio nssed. Fullmäktige skall 
även vara den pri mära mottagare n av revisore rnas avrapportering. 

En uppgift so m inte heller tillko mmer beställarorganet är att med­
verka vid fullmäktiges utsee nde av parla me ntariska övervakare , vars 
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roll i stor utsträckning liknar de nuvarande förtroendevalda revisorer­
nas. Organet skall inte heller kodifiera god sed för dessa. Diskussionen 
återkommer nedan till dessa båda begränsningar. 

Lagen om offentlig upphandling skall inte vara direkt tillämplig men 
åberopas i den mån riksdagen måste ta hänsyn till EU för att procedu­
ren skall vara acceptabel. 

Såväl beställarorganets ställning som dess uppgifter för tanken till 
ombudsmannainstitutet. Detta gäller särskilt, i ett juridiskt perspektiv, 
uppgiften att som fristående organ genomföra beställningar för annans 
räkning. I ett allmänt perspektiv gäller det att, liksom en ombudsman, 
beakta någon annans behov, det vill säga i detta fall behovet av kom­
munal externrevision, som annars skulle riskera att inte bli tillräckligt 
väl beaktat. Kommunmedlemmars eventuella klagomål på att de av be­
ställarorganet utsedda revisorerna inte uppfyller medlemmarnas berät­
tigade förväntningar på kommunal externrevision skall prövas av 
organet. Det skall därefter besluta om erforderliga åtgärder och, i före­
kommande fall vid behov, utse nya revisorer för att ersätta de försum­
liga. 

Det tänkta organet kan slutligen sägas komma att beställa revision 
till en speciell modell för kommunal gemensam granskning, det vill säga 
till en granskning som är gemensam genom att insatser från externrevi­
sorer och parlamentariska övervakare kombineras. 

Det beskrivna fristående beställarorganet har både för- och nackde­
lar. En fördel på övergripande nivå med beställarorganet handlar om 
förtroendet. Eftersom förtroendet för politikernas och tjänstemännens 
sätt att styra och ta ansvar för kommunal verksamhet är rubbat, är det 
viktigt att finna sådana förslag som kan medverka till att återställa för­
troendet. Det är därvid föga ändamålsenligt att peka på situationer där 
styrningen är så föredömlig att den borde inge förtroende. Intressanta­
re är i stället de ovan refererade engelska erfarenheterna att införandet 
av ett fristående beställarorgan för revision medförde att en uttalad 
stark misstro vändes till vad som förefaller vara ett stort förtroende. 

En speciell fördel med att organet beställer från såväl privata revi­
sionsbyråer som kommunala revisionskontor är att det befrämjar kon­
kurrens och kvalitet. En nackdel är att revisionskontoren, även efter en 
ändrad mer fristående ställning, ändå kan komma att uppfattas som 
mindre oberoende än byråerna. 

En nackdel med att revision sker inom en modell för gemensam 
granskning är att det kan leda till missuppfattningen att de deltagande 

DISKUSSION OCH FÖRSLAG 1 07 



skulle vara medrevisorer och tillhöra samma kategori, som är fallet vid 
gemensam revision i aktiebolagsmiljö, men inte i den här föreslagna 
modellen. För att undvika den risken bör modellen därför utformas så 
att den visserligen innefattar ett obligatoriskt informationsutbyte mel­
lan de deltagande men att de rapporterar var för sig, fastän samtidigt. 
Sålunda avges dels en revisionsberättelse från de externa revisorerna, 
dels en rapport från de parlamentariska övervakarna. En avgörande 
fördel med en modell för gemensam granskning är att den minskar så­
dana risker för låg kvalitet hos revisionskontorens och revisionsbyråer­
nas insatser 5om berördes ova.1 i detta avsnitt. Detta sker genom att yr­
kesrevisorerna såväl vid planeringen som inför avrapporteringen måste 
visa sina underlag för de parlamentariska övervakarna och vara bered­
da att besvara deras frågor. Det bör betonas att det inte handlar om 
samråd eller om att enighet måste uppnås. Att behöva motivera sina 
granskningsplaner och sin avrapportering inför andra engagerade 
granskare har emellertid generellt en kvalitetshöjande effekt. 

En fördel med det övervägda beställarorganets ställning och uppgif­
ter är att man kan bibehålla ett demokratiskt kontrollinstrument, men 
förtydliga det till att konstitueras av parlamentariska övervakare, sam­
tidigt som externrevisorer utses på ett tillräckligt oberoende sätt. En 
nackdel med riksdagens medverkan till att kommunal externrevision 
kommer till stånd är risken att gränsen mellan statliga och kommunala 
åtaganden kan bli otydlig. Denna risk motverkas dock tillräckligt ge­
nom att riksdagen endast utser organets styrelseledamöter och faststäl­
ler dess reglemente. På grund av de betydande statliga bidragen till 
kommunerna borde riksdagen tillse att antingen staten själv granskade 
huruvida dessa medel användes och redovisades korrekt eller staten 
med fog kunde förlita sig på att kommunerna var föremål för externre­
vision av tillräcklig kvalitet. En nackdel med att staten själv skulle 
granska kommuner är, i likhet med ovanstående, en risk att det uppfat­
tas som överprövning av kommunala beslut och därmed en otydlig 
gräns mellan statliga och kommunala åtaganden. En fördel med det fri­
stående beställarorganet är att staten skulle kunna förlita sig på resul­
tatet av en kommunal externrevision. 

Att ett beställarorgan, i stället för alternativt kommunens medlem­
mar vid kommunalvalen, utser externrevisorer har såväl praktiska som 
principiella fördelar. Organet kan med omedelbar verkan föranstalta 
om nya revisorer om den professionella kvaliteten blir för låg utan att 
invänta en valdag. Organet torde också bättre kunna motstå frestelsen 
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att utse en revisor med en kortsiktigt populistisk framtoning eller med 
ett, professionellt sett, oacceptabelt lågprisalternativ. 

Kommunmedlemmars benägenhet att efterfråga externrevision ge­
nom att låta kommunalskatten användas för det ändamålet torde vara 
begränsad. Detta är en aspekt av ett mer generellt fenomen. Jag har i 
min bok Den reviderade revisorsrollen - en oren berättelse utvecklat en 
analys av en bristande ekonomisk rationalitet därvidlag. I normala si­
tuationer ger aktörer ofta uttryck för bedömningen att behov av omfat­
tande revisionella insatser av hög kvalitet inte föreligger. I situationer då 
missförhållanden uppdagats ger samma aktörer, å andra sidan, ofta ut­
tryck för bedömningen att revisorerna borde ha gjort mer. En likartad 
företeelse är att aktörer ofta betonar behovet av revision av andras 
verksamhet men tonar ner behovet avseende den egna. Tillämpat på 
kommunal miljö illustreras detta av en önskan att andra kommuner är 
väl reviderade. Det behövs om man vill jämföra och bedöma om exem­
pelvis deras skolor är effektivare och billigare, vilket kan vara värdefullt 
inför ett politiskt debattinlägg i hemmakommunen eller inför en över­
vägd flyttning till annan kommun. Det illustreras även av klagomål på 
alltför begränsade revisionella insatser sedan massmedia avslöjat någon 
så kallad affär i hemmakommunen. En fördel med det övervägda fri­
stående beställarorganet är att det kan inta rollen av vad jag i min 
nämnda bok kallat "den generaliserade uppdragsgivaren" ( bilaga 1 ,  

not 7) ,  vilket garanterar e n  rimlig efterfrågan på kommunal externrevi­
sion av hög kvalitet. 

Att låta den generaliserade uppdragsgivaren i form av ett fristående 
beställarorgan få en central uppgift i den kommunala sfären kunde sä­
gas innebära en anomali i förhållande ti l l  börsföretagen, vilkas stäm­
mor utser revisorer enligt aktiebolagslagen. Det är emellertid inte svårt 
att finna flera argument för en nyordning även i den sfären, såtillvida 
att någon åtog sig rollen att ansvara för att finna former för att tillse att 
tillräckligt högkvalitativ externrevision i tillräcklig utsträckning efter­
frågades. Det faller utanför ramen för denna framställning att hävda 
någon uppfattning om det borde vara exempelvis FAR, staten, Aktie­
spararnas riksförbund eller börsen som borde inta den rollen. 

En fördel med att beställarorganet även ansvarar för utveckling av 
god revisionssed är att för närvarande de sakkunniga biträdena som 
kommer från byråer synes tveka att ta den uppgiften, medan de förtro­
endevalda inte har tillräcklig professionell kompetens för detta. 

Som stöd för iden att lagen om offentlig upphandling inte skulle vara 
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tillämplig kan en jämförelse göras med finansinspektionen, som inte an­
ser den tillämplig med motiveringen att det handlar om för troendeupp­
drag. För undvikande a v  missförstånd bör sägas att därmed a vses i det 
fallet uppdrag till yrkesmässiga revisorer. 

En fördel med a tt lå ta beställarorganet utse en re visor i aktuella 
kommunala bolag är a tt ä ven dennes uppfattade oberoende därigenom 
ökas. Även i övrigt finns fördelar med det ö vervägda beställarorganet. 
Det är ekonomiskt  oberoende genom avgiftsfinansieringen baserad på 
s jälvkostnad . Vidare garanterar det att revision utförs ä ven för de som 
inte har råd att individuellt efterfråga assurance service som diskutera­
des o van . 

Sammantaget visar resonemanget ovan och de posi tiva engelska er­
farenheterna berörda i kapitel 3 att det finns starka skäl för etableran­
det av  ett fristående beställarorgan för kommunal externrevision med 
egenskaper som anknyter till ombudsmannainsti tutet. 

Behovet av jämförbar redovisning 

Förhållandet at t en kommun är en obligatorisk association ger anled­
ning a tt ställa mer långtgående krav på redovisningen, speciellt be träf­
fande dess jämförbarhet. Det bör uppmärksammas a tt obligatoriet gäl­
ler ä ven kommunala bolag i den meningen a tt en medlem av  en 
kommun inte kan överväga att sälja aktier i bolaget som reaktion på 
missnö je med dess förvaltning. Så länge fullmäktiges ma joritet vill at t 
kommunen behåller bolaget är den missnöjde hänvisad till at t plädera 
för förslag till förbättringar av  bolagets förvaltning . För a tt kunna göra 
det behöver medlemmen redovisning som är jämförbar i flera avseen­
den . 

Betrakta som en illustration en kommun som direkt eller indirekt 
driver skolor. Antag at t en kommunmedlem noterat at t kommunens ut­
bildningsnämnd driver en gymnasieskola samt att kommunen äger ett 
aktiebolag som dri ver en annan gymnasieskola i form a v  en friskola. 
Antag vidare at t grannkommunen har ett likadant arrangemang. För 
at t den tänkta kommunmedlemmen skall få goda beslutsunderlag i en 
sådan situation erfordras att redovisningen avseende alla fyra skolorna 
kan jämföras . För a tt jämföra de båda a v  nämnder dri vna skolo rna 
räcker inte traditionella resultaträkningar, ef tersom de inte dri vs i tradi ­
tionell konkurrens då monetär avkastning är en indikator på effekti vi ­
tet. I stället erfordras redovisning av  indikatorer på  verksamhetsmässi­
ga resultat  i form av  en resulta tredovisning som inkluderar må tt på 
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prod uktivitet, p restatione r och effekte r. Sådan res ultatredovisning ingår 
i vad s om k rävs av statliga myndighete r, och kommunal verksamhet 
lämpar sig minst lika väl fö r sådan redovisning . Fö r att jämföra hem­
makomm une ns båda skolor  e rf ord ras en harmonisering av red ovis ­
nings regle rna fö r nämnd och bolag. Även i det fallet kan den statliga 
sektorn uppmärksammas. I fle ra fall har nämligen regle r införts med 
krav på resultatredovisning som k omplement till resultat räkningen fö r 
statliga bolag . 

Behovet av jämförbar redovisning fö religger också fö r den aktuella 
debatten om de statliga besluten om utjämningsbid rag till kommuner i 
vissa sit uationer. Fö r att få goda beslutsu nderlag ä r  det viktigt att k un ­
na a nalysera vad en  viss kommuns ekon omiska p roblem beror på. Där­
vid behövs information om vad ett visst kommunalt åtagande kosta r, 
samt , för att i detta sammanhang göra den informationen meningsfull , 
information om vad m otsvarande insatser kostar när de genomförs av 
a nd ra k ommu ne r. Utan möjlighet till sådana jämförelse r går det i nte att 
fastslå om p roblemen beror på dålig fö rvaltning av den aktuella kom­
munen elle r på sämre förutsättningar. Att p remiera en kommun för då­
lig förvaltning ä r  inte ändamålsenligt. Att låta en kommun få stå för de 
ekon omiska k onsekvenserna av e n  olämplig åtgärd den inte s jälv beslu­
tat om är i nte heller ändamålsenligt. Fö r undvikande av detta krävs så­
lunda att oli ka kommuners red ovisning är  jämförbar. 

Kommunal självstyrelse 

Ett disk ussionsämne som p räglats av många missfö rstånd gälle r be ­
greppet "kommunal s jälvsty relse ". Principen om kommunal s jälvstyrel­
se f ramgår kortfattat av det föl jande , i f orm av ett refe rat av tolkningen 
i Den kommunala självstyre/sen och lagen av Ingvar Paulsson och Curt 
Riberdahl .  I regeringsformen fastslås att den svenska folkstyrelsen byg­
ger på f ri åsiktsbildning och på allmän och lika rösträtt . Den förverkli­
gas genom ett rep resentativt och parlamentariskt statsskick och genom 
kommunal s jälvstyrelse. Vad detta innebär mer kon kret anges emeller­
tid inte. Vidare fastslås att i riket finns p rimä rkomm une r och lands­
tingskommuner samt att besl utande rätten i k ommunerna utövas av val­
da församlingar. Detta innebär att det k rävs grundlagsändring fö r att 
avskaffa k ommunerna men att uppgiftsfördelningen mellan stat, kom­
mun och landsting kan fö rändras genom vanlig lag . Regeringsformen 
innehåller även ett skydd fö r den kommunala beskattnings rätten . Den 
kommunala s jälvstyrelsen torde förutsätta att kommu nerna har någon 
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form av beskattningsmakt. Omfattningen av skyddet f ör de n makten ä r  
d ock  okl ar. Enlig t rege ringsformen bestä ms vidare g runde rna f ö r  än­
d ri ngar i kommu nindelningen samt g runderna för kommune rnas orga­
ni sation och verksamhetsforme r  och för den kommunala beskattni ngen 
i vanlig lag .  I lag skall också anges kommunernas åligganden och befo­
genhe te r. S tatsmakterna har sedan kommunsammanslagning arna, och 
se nast i samband med 1 9 9 1  å rs kommu nall ag , be tonat vi kte n  av att 
kommune rna bör ges en stor organi sato ri sk  f rihe t. Trots detta ve rkar 
det f rån  rent ju ridi ska u tgå ngspunkte r  finnas möjlighete r för regeri nge n 
att med stöd av sin så kallade re stkompe tens  detal j regle ra den kommu­
nal a  organi sationen. Skyddet för att detta inte ske r  ä r, enlig t Ribe rdahl 
och Paulsson, dä rför nä rmast poli tiskt och inte juridiskt. 

I Svenska Dagbladet gjorde G .  Rune Be rgg ren  1 999 ett kl argörande 
i nlägg i debatten om den kommunala  själv styrelsen i förhållande till re ­
gle ring av ·revision. Han anförde bland annat föl j ande. Histori skt fick 
kommune rna si tt be rä ttigande f rån staten, som delege rat rä tt till själv ­
styrelse till kommune rna. Det ä r  staten  som i lag anger hur långt  den 
kommu nala kompetensen sträc ker sig . S taten  har vidare ansvar  för att 
den kommunala självstyrelsens p rincip inte kränke r  andra fundame nta­
la p ri nciper. Både de allmänna kommunalvalen och besvä rsrä tten för­
utsätte r att kommunmedlemmarna ä r  välinforme rade om förhåll ande­
na i kommunen och om de kommu nala beslut som fattas. I f råga om 
i nformation till kommunmedlemmarna om hur de kommunala skatte ­
medlen har  använts och hu r de kommu nala förtroendemänne n  allmänt 
har skött sina uppgif te r  gälle r statliga regle r för kommunal ( redovi sning 
och) revision. Det ä r  som sagt  statens ansvar  att all offentlig ve rksam­
het bedrivs så att bland annat rä tten till obje ktiv information i nte träds 
f ör nä r. Den kommunala självstyrelsens p rincip måste avvägas mot det­
ta överg ripande demokratiska krav. Det är en fu ndamental mi ssupp­
fattning att tro att kommunal s jälvstyrelse innebär att den kommunal a 
offentlig a ve rksamhete n  skulle vara undandragen sådana krav. 

Även  Bertil Wenne rg re n  har bidragi t med i ntre ssanta refle ktione r 
som har  be röri ng med kommunal själv styrel se i si n tid skrif tsa rtikel 
"Den svenska modelle n och g ru ndlagen" .  Han f ramförde dä r uppfatt­
ninge n att de n svenska statsförval tningen  in te ä r  en  del av den rep re­
sentativa demokrati n  utan ä r  i denna de mokrati s  tjä nst. Om man se r 
förval tningsmyndighete r som en  del av fol kstyrelse n, hävd ade han att 
det fi nns "en uppenbar  ri sk för att de t uppfattas som att också poli ti ken  
skall och få r spela en  roll i de t ordinä ra förval tningsarbetet. Erfarenhe -
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tema från kommunala förvaltningsmyndigheter, som växlat in  på ett 
sådant spår och i den kommunala demokratins namn inte väjer för lag­
trots, ger en allvarlig tankeställare. " Vidare påminde han om regerings­
formens stadgande att den offentliga makten utövas under lagarna och 
att detta innebär att alla offentliga organ är bundna av grundlagarna 
och andra gällande lagar i sin verksamhet. Han gjorde därvid inget un­
dantag för de kommunala offentliga organen. En konsekvens av denna 
uppfattning är att även om en kommuns medlemmar i oklanderlig de­
mokratisk ordning visats vara helt avvisande till en viss lag så är deras 
kommunala organ ändå bundna av lagen. 

Det har enligt min uppfattning på ett missvisande sätt i den allmän­
na debatten i övrigt hävdats att krav på externrevision på ett otillbörligt 
sätt skulle inkräkta på den värdefulla kommunala självstyrelsen. Emel­
lertid kan yrkesmässiga oberoende externrevisorer i sin roll som reviso­
rer varken förbjuda, förhindra eller tillåta en övervägd förvaltningsåt­
gärd, och när de rapporterat om iakttagna överträdelser av regler kan 
de ej utdöma någon påföljd. Externrevisorers granskning och avrap­
portering är sålunda irrelevant för den kommunala självstyrelsen i det­
ta avseende, liksom generellt för revisorers uppdragsgivares självstän­
dighet. 

Förekomsten av yrkesmässig oberoende extern revision minskar 
dock revisorns uppdragsgivares handlingsfrihet när det gäller möjlighe­
ten att fördunkla sin maktutövning. Om exempelvis en kommunstyrel­
se och dess huvudman, kommunfullmäktige, på den senares önskan 
skulle bli överens om att styrelsens offentliga återrapportering till full­
mäktige bör ges ett annat innehåll än enligt regelverket, så skulle full­
mäktige riskera att bli avslöjad av externrevisorer. I den bemärkelsen 
inskränker obligatorisk externrevision även uppdragsgivarens hand­
lingsfrihet. Det förefaller närmast ärekränkande att göra den tolkning­
en att en kommuns fullmäktige skulle eftersträva en handlingsfrihet av 
här antydd inriktning. 

Det finns ytterligare en aspekt i vilken kommunal självstyrelse kan 
sägas bli begränsad genom krav på externrevision. Antag att ett kom­
munalt organ föreslår en åtgärd motiverad av att den skall leda till en 
allmänt önskvärd effekt. Organet får gehör för sitt förslag och ett de­
mokratiskt beslut om åtgärd fattas. Organet i fråga vet emellertid att ef­
fekten inte uppstår förrän åtgärden upprepats ett flertal gånger men att 
de otåliga invånarna ställda inför sådan information skulle avslå försla­
get. Att obligatoriskt behöva underkasta sig krav på redovisning och re-
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vision enligt normer som andra beslutat skulle därvid innebära en in­
skränkning av det kommunala organets makt, därigenom att möjlighe­
ten till framtida maktutövning skulle begränsas av att den aktuella 
maktutövningen inte fick fördunklas ens för goda syften. Ett fördunk­
lande av maktutövning är emellertid inte förenligt med demokratiska 
ideal. Även den här berörda inskränkningen av den kommunala själv­
styrelsen bör således accepteras. 

I den mån begreppet "självstyrelse" skulle ges en relativt sett mer 
omfattande innebörd vid tillämpning på kommuner skulle en betydel­
sefull skillnad fr2mstå i förhållande såväl till riksdagens och regeringens 
självstyrelse vad avser statliga medel, som till en stämmas och en styrel­
ses självstyrelse vad avser privata medel. För både den statliga och pri­
vata sfären har nämligen riksdagen beslutat att friheten att själv fatta 
beslut om anförtrodda medel är kringgärdad av krav på redovisning 
och externrevision. Enligt sådana krav på redovisning accepteras inte 
beslut om redovisn ingens utformning av de redovisningsskyldiga själva 
om de skulle strida mot god redovisningssed, vilken uttolkas av exper­
tis och inte i demokratisk ordning. Det är värt att notera att riksdagen 
sålunda tydligt och välmotiverat avhänt sig en aspekt av makten över 
bilden av verkligheten. Det vore helt orimligt att ge kommuner en stör­
re makt än riksdagen i detta avseende. 

På ett helt annorlunda sätt skulle kravet på kommunal självstyrelse 
och dess relevans för redovisning och revision kunna uttryckas på föl­
jande sätt. När ett kommunalt organs spontana redogörelse för resulta­
tet av ett beslut skall omformuleras till att uppfylla kraven enligt god re­
dovisningssed i så stor utsträckning att den kan bekräftas genom en ren 
revisionsberättelse, innebär detta ofta att kommunens kostnader fram­
står som större, skuldsättningen som högre och risktagandet som mer 
ödesdigert än vid den spontana redogörelsen .  Det hävdas ibland att det 
vore olyckligt att på så sätt hämma en demokratiskt ådagalagd dåd­
kraft, framtidstro och entusiasm genom att lyssna på experters krav på 
en rättvisande bild, som dessutom ibland är obegriplig för de som i de­
mokratisk ordning skall ta ställning till ett beslutsförslag. Emellertid 
finns det skäl att påminna sig att verkligheten i det långa loppet inte lå­
ter sig döljas av en missvisande bild, men att det kan vara för sent för 
kommande generationer att utkräva ansvar av nuvarande kommunala 
beslutsfattare. Det finns sålunda goda skäl att inte låta ett accepterande 
av självstyrelse medföra en rätt att avstå från en rättvisande bild av en 
verksamhet och dess ekonomiska konsekvenser. 
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Det bör avslutni ngsvis noteras att diskussionen i för eliggande  rap­
port i nt e  bör tolkas so m inlägg i frågan om var grä nser skall dras mel­
lan statliga och ko mmu nala åtaganden. 

Slutsatsen av argumentationen i detta avs nitt är att berättigad e krav 
på ko mmunal sjä lvstyr else kan  tillgodoses äv en med stark a krav på 
ko mmu nal redovisning och externrevision. 

Övriga argument 

I detta avs nitt har vissa övriga argument av relevans för rapportens för­
slag samlats. 

Beträffande  kommu nal styrning finns det anled ning att återknyta till 
analysen i avsnitt 7. 2 ovan av olika aspekter av dilemmat vid avvägning 
mellan folkstyre och expertstyre. Det är av stor vikt att förtyd liga, och 
få till stånd ställ ni ngstaganden i ,  de o lika aspekterna av det etiska di­
lemmat. 

Beträffande  kommu nal redovisning är det även viktigt att uppmärk­
samma minoriteters rätt att få uppfyl lt sina krav på en omfatt ni ng av 
redovisning, som är tillräcklig för goda  beslutsunderlag. Detta kan ex­
empelvis gälla grad av konkurrensutsättning. 

Beträffande  kommunal revision finns det an led ning att göra  en jäm­
förelse med förhållanden i Nya Zeeland. Där har i nförts krav på  ett r e­
viderat aktuellt bokslut i nför nyval i syfte att ge väljarna ti llförlitliga 
goda beslutsunder lag. 

Ett nära liggande  ä mne gäller revisionen av kommunala bolag. Krav 
på utform ni ng av d eras redovisning diskuterad es ovan i detta avsnitt. 
Även beträffande  r evisionen är det i ntressant att jämföra villkoren. Så­
väl det tidigare som det per den r januari 2000 införda r egelverket i n­
nehåller märkliga i nkonsekvenser. I denna rapport pläderas det för att 
revisionen av de  ko mmu nal a nämnderna bör uppnå minst samma kva­
litet so m r evisio n enligt aktiebolagslagen. Det i nnebär exempelvis krav 
på ökad grad av yrkesmässighet och oberoende  för revisionen. En  ko m­
mu ns med lemmar har emellertid även anledning att kräva att revisio­
nen av d e  ko mmunala  bolagen, med en omvä nd jä mförelse ,  upp når 
samma kvalitet so m revisionen av kommunala nä mnder i andra avse­
enden. Det skulle innebära krav på ökad grad av offentlighet för revi­
sio nen. Med andra ord går det i nte att finna giltiga argument för att 
kvaliteten på revisionen skulle få fortsätta att vara  beroende  av verk­
samhetsformen. Det aktualiserad e pro blemet skulle ku nna lösas med 
infö randet av en särskild form av juridisk person för kommunal bolagi -
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serad verksamhet, vilket emellertid faller utanför ramen för denna rap­
port att utveckla. 

Utöver modeller med obligatorisk revision kan även en reglerad rät­
tighet att få kommunal revision utförd diskuteras. En fördel med in­
synsrätt genom rätt till revision vid anfordran är flexibiliteten och att 
information inte bek räftas i onödan om den ej skall användas som be­
slutsunderlag. Den skulle därigenom kunna ses som en långtgående till­
lämpning av väsentlighetsk riteriet. Vid externrevision är det emellertid 
revisorerna som bedömer väsentligheten, varför en nackdel vore otyd­
ligheten i vad som härvidlag skiljer sig från extern revision. En annan 
nackdel är även uppkommande problem med vem som skall betala vid 
sådan efterfrågad revision och hur behoven skall beaktas för dem som 
inte har råd att visa sådan efterfrågan. 

Även förslag om krav på certifiering av kommunala revisorer är för­
knippade med för- och nackdelar. Det kan gälla krav på att revisorerna 
skall vara auktoriserade eller ha annan särskild form av certifiering av 
den erforderliga yrkesmässiga kompetensen för kommunal externrevi­
sion. Det bör noteras att frågan gäller dels certifiering av revisionskon­
torens medarbetares kompetens avseende revisionsmetoder med mera , 
dels certifiering av byråernas medarbetares kompetens avseende kom­
munal verksamhet med mera. En fördel med certifiering är att den kan 
vara förtroendeskapande , medan en nackdel är att den är resurskrä­
vande. IFAC betonar vid sin analys av behov av certifiering att detta är 
särskilt viktigt i situationer där något organ har monopol på revision. 
För den kommunala sfären föreligger redan nu en viss form av konkur­
rens om revision, åtminstone beträffande de yrkesmässiga biträdena till 
de förtroendevalda revisorerna. Inslaget av konkurrens skulle dessutom 
förstärkas om förslagen i avsnittet nedan vinner gehör. Trots detta kvar­
står ett skäl för någon form av certifiering av revisorer för den kommu­
nala sfären. Det skulle nämligen kunna ytterligare bidra till ett ökat för­
troende för kommunal revision och därmed för kommuners ledningar. 

9.2. Förslag 
I detta avsnitt framläggs ett antal förslag till förbättringar inom områ­
det kommunal redovisning och revision. Som framgått av tidigare av­
snitt i denna rapport vore det emellertid inte meningsfullt att föreslå 
isolerade förändringar av redovisningen eller revisionen. De detaljerade 
förslagen måste i stället grundas på ändrade synsätt på styrningen av 
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kommunal verksamhet och på ansvarsförhållanden mellan aktörerna i 
den kommunala sfären. Här pläderas sålunda dels för ändrade synsätt, 
dels för ett antal åtgärder. 

Ändrade synsätt 

För att de föreslagna åtgärderna skall bli meningsfulla krävs ändrade 
synsätt i flera avseenden. I ett mycket kortsiktigt perspektiv kan otyd­
lighet vara ändamålsenlig i politik och affärsverksamhet. För att kom­
ma till rätta med kommunal ineffektivitet är det emellertid av avgöran­
de betydelse att såväl kommunmedlemmar som förtroendevalda 
politiker och tjänstemän anlägger mer långsiktiga perspektiv. Det finns 
sålunda all anledning att göra kommunal ansvarsfördelning tydlig. Det 
i avsnitt 6 . 2  diskuterade COSO-perspektivet bör accepteras för kom­
munal intern styrning och kontroll. 

För det första bör rätten att förvalta andras resurser kombineras 
med starka krav på återrapportering till dem som delegerat makten. För 
det andra är det viktigt att när någon fått rätten att förvalta andras re­
surser och åtagit sig att faktiskt göra detta, bör genomförandet och 
återrapporteringen efterföljas av erkänsla eller klander från den som 
delegerat makten. Alla dessa fyra företeelser som berör ansvarighet, 
nämligen delegering, åtagande, krav på återrapportering samt erkänsla 
eller klander, bör dessutom göras tydliga. Det är av stor vikt att de 
nämnda värderingarna vinner gehör i hela den kommunala sfären. 

För att få en realistisk utgångspunkt inför föreslagna förbättringsåt­
gärder krävs också en ökad insikt om att såväl formerna för som inne­
hållet i den kommunala verksamheten radikalt har förändrats sedan 
grunderna för nuvarande regelverk och praxis utformades. Delaktighet, 
närhet, gemensamt ansvar, ömsesidigt fullständigt förtroende, allas del­
tagande i verksamheten med mera kan vara viktiga värden att slå vakt 
om. De bör emellertid appliceras på verksamheter och institutioner för 
vilka de är ändamålsenliga, som exempelvis ideella föreningar och han­
delsbolag med få bolagsmän. 

Som en illustration till behovet av ändrade synsätt kan attityder till 
hantering av kommunala arvoden betraktas. En utgångspunkt är att 
notera att de kommunala uppdragen tidigare inte var arvoderade över 
huvud taget. Ersättning för resekostnader vid förrättningar och för and­
ra direkta utlägg introducerades successivt i blygsam omfattning. Av 
Nordisk Familjebok framgick 1 9 3 7  att: "I Sverige har av gammalt gällt 
som oskriven rättsgrundsats, att kommunala förtroendeuppdrag skola, 
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utom i några fall , då ersättning medgivits, vara oavlönade. " Ett halvt 
sekel senare hade perspektivet förändrats och det förekom flera exem­
pel på att personer dels erhöll arvode för ett kommunalt uppdrag, dels 
erhöll arvode från ett bolag på sätt som starkt ifrågasattes. En rimlig 
tolkning av dessa exempel är att de som beslutade om arvodenas stor­
lek inte ville delta i en offentlig diskussion om arvodenas storlek. Där­
för beslöt de först om arvode för aktuellt kommunalt uppdrag på en 
nivå som kunde försvaras inför väljarna. För väljarna berättade de 
emellertid inte om sin egen bedömning att inga kompetenta kandidater 
skulle acceptera uppdraget med så lågt arvode. Därefter beslöt de om 
erforderligt kompletterande arvode från något kommunalt bolag utan 
krav på motsvarande prestation. När dessa företeelser uppdagades rik­
tades kritiken ofta mot att de inblandade personerna beslutat om, re­
spektive mottagit arvodena. Kritik borde i stället ha riktats mot den för­
summelse det innebar att inledningsvis avstå från en offentlig debatt om 
dels vilken kompetensnivå kandidater till uppdraget borde ha, dels vil­
ka arvodesnivåer sådana kunde förväntas begära, samt om begärda ni­
våer skulle accepteras, och slutligen, vad som borde göras om kompe­
tenta kandidater ej vore tillgängliga vid vald arvodesnivå. Denna 
illustration understryker behovet av ändrade attityder i riktning mot 
tydliga ställningstaganden i de kommunala debatterna om denna och 
liknande frågor. 

Vidare är det av stor vikt att förtydliga, och få till stånd ställningsta­
ganden i de olika aspekterna av det nämnda etiska dilemmat mellan 
folkstyre och expertstyre. Det bör betonas att det inte är relevant för 
den här förda diskussionen om redovisning och revision vilka ställ­
ningstaganden som därvid faktiskt görs. Det är däremot av avgörande 
betydelse att det görs ställningstaganden och att dessa görs tydliga. 

Även beträffande de kommunala åtagandenas omfattning kan olik­
heter i uppfattningar förväntas bestå och ge upphov till kontroversiella 
diskussioner. Oavsett de, från tid till annan, skiftande ställningstagan­
dena därvidlag, har kommunmedlemmar anledning att ställa krav på 
effektivitet etc. Därför är det viktigt att få gehör för ändrade attityder 
såtillvida att frukterna av förbättrad kommunal redovisning och revi­
sion tillvaratas. Det är med andra ord viktigt att kommunens medlem­
mar ställer krav på goda beslutsunderlag och sedan utnyttjar dessa, 
oavsett omfattningen av de åtaganden som medlemmarna finner det re­
levant att fatta kommunala beslut om. 
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Förslag t i l l  åtgärder 

• Rapportens förslag till åtgärder riktar sig till flera aktörer, nämligen 
riksdagen, regeringen, kommunernas medlemmar och fullmäktigele­
damöter, Kommunförbundet, Landstingsförbundet, de förtroende­
valda revisorerna i kommunerna, FAR och SRS, samt de kommuna­
la revisionskontorens och de privata revisionsbyråernas medarbe­
tare. 

• Riksdagen bör ta sitt ansvar för att medborgarna får goda besluts­
underlag även i sina roller som kommunmedlemmar. Riksdagen bör 
därvid i sitt agerande inte vara mindre långtgående än när den tar sitt 
ansvar för att garantera medborgarna möjlighet att agera effektivt 
på fungerande marknader inom de områden som faller utanför den 
offentliga sektorn. Riksdagen bör sålunda införa sådana skärpta 
krav på kommunal redovisning och revision som garanterar med­
borgarna möjlighet att utöva makt och utkräva ansvar i den kom­
munala sfären på rimliga villkor. 

• Regeringen skrev i sin proposition våren 1 99 9  följande: "Skulle det 
visa sig att det inte är en tillräckligt stark ordning där den kommu­
nala revisionen förstärks med sakkun niga biträden kommer reger­
ingen åter att överväga behovet av en yrkesmässigt oberoende re­
vision som komplement till den revision som sker av de förtro­
endevalda revisorerna." Regeringen bör, med utgångspunkt i den 
skrivningen, föreslå riksdagen att vidta erforderliga åtgärder i form 
av ändrad lagstiftning. 

• I ett något längre tidsperspektiv bör regeringen uppmärksamma så­
väl risker som möjligheter förknippade med en utveckling av revi­
sorsprofessionen i riktning mot assurance service i stället för tradi­
tionell revision. Riskerna gäller främst oberoendet. Även möjligheter 
som rätt att begära avgiftsfinansierade extra revisionsinsatser bör 
dock uppmärksammas. 

• Kommunernas medlemmar och fullmäktigeledamöter bör, oavsett de 
kommunala åtagandenas framtida omfattning, utnyttja det informa­
tionsvärde som reviderad redovisning ger som beslutsunderlag. 

• Kommunförbundet och Landstingsförbundet bör verka för att 
COSO-perspektivet vinner gehör i kommunerna samt att, inom ra­
men för det föreslagna regelverket, relevanta jämförelser mellan 
kommuner faktiskt kommer till stånd.  Förbunden bör genomföra ut­
bildningsinsatser för att informera om innebörden av COSO-per­
spektivet och visa vilken nytta kommunerna kan ha av detta. För-
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bunden bör vidare uppmärksamma nya kommunala revisionsbehov 
so m uppkommer n är kommunerna engagerar sig i nya for mer för 
samverkan. Dessa kan avse samverkan med stif telser, föreningar, pri ­
va ta och statliga bolag samt statliga myndigheter. De t är s ärskil t vik­
tig t  att  uppmärksamma o tydlig sa mverkan i projektfor m och lik­
nande . 

• De som kan komma att utses till för troendevalda granskare bör ak­
tivt engagera sig i utvecklandet av praxis för den föreslagna model­
len med gemensa m granskning. De bör beakta sina möjligheter att 
minska risken för att  de yrkes mässiga oberoende rev isorerna agerar 
all tför kor tsiktig t affärsmässigt. 

• FAR och S RS bör verka för a tt de av dess leda möter so m engagerar 
sig i kommunal externrevision uppfyller berättigade förvän tningar 
på yrkesmässig oberoende kommunal revision. De bör s ärskil t beak­
ta risken för att ledamöterna agerar all tför kor tsiktigt affärsmässigt. 

• De yrkesmässiga revisorerna vid de ko mmunala revisionskontoren 
och de byråer som engagerar sig i kommunal revision skall följa god 
revisorssed. De skall d ärvid inte försöka skapa en specifik god kom­

munal revisorssed. De bör med verka vid utvecklandet av vad en till­
l ämpning av  god revisionssed har för konsekvenser för kommunal 
externrev1s 1on. 

• Ett ytterligare ö vervägande bör göras av  behovet a v  någon form av  
cer tifiering av  den erforderliga yrkesmässiga kompetensen för kom­
munal externrevision. Cer tifiering kan aktualiseras för medarbetare 
vid kommunala revisionskontor och privata revisionsbyråer, men de 
för troendevalda kommunala granskarna skall inte beröras. 

Sammantaget bör följande å tgärder vidtas : 
• Kommunallagens bestämmelser om kommunal sty rning och speciell t 

o m  nämndernas odelade ansvar för in tern s tyrning och kontroll för ­
tydligas. 

• Krav på resulta tredovisning (bilaga r ,  not 4) införs för ko mmunerna 
i for m av  redovisning av  indikatorer på verksa mhetsmässiga resulta t  
inkluderande mått på produkti vi tet, pres tationer och effekter. 

• Kraven på redovisningens utformning liks tälls för att bli oberoende 
av  kommunernas val av verksamhetsform. By te av form, exe mpelvis 
bolagisering , får in te leda till minskad transparens . 

• God redovisningssed görs hel t till ämplig. De t innebär a tt alla för­
pliktelser skall redovisas öppet och på kostnadsbasis. 
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• Samma transparens krävs av kommunal redov isn ing som av börs­
företags och statl iga mynd igheters redovisn ing. Det innebär e xempel­
v is att förmåner t ill ledande befattningshavare skall redov isas ö ppet. 

• Redovisn ingskraven skärps avseende framt ida r isker och mö jlighe­
ter, s åväl för kommunerna som för deras bolag . 

• R ådet för kommunal redov isn ing förstärks. Dess relat ioner t ill de 
pr ivata och statl iga motsvar igheterna förtydl igas , och det fastslås att 
kommunal redov isn ing skall föl ja god redovisn ingssed. 

• Krav införs p å  att eventuella avsteg från god redov isningssed redov i­
sas i årsredov isn ing , l iksom avsteg från g ivna direkt iv från huvud­
man i övr igt. 

• Krav införs p å  att årsredovisningar undertecknas av samtl iga styrel­
seledamöter, vilka därigenom även intygar att de föl jt t illämpl iga d i­
rekt iv eller tydl igt i årsredov isn ingen ang iv it avvikelser där ifrån. 

• Nuvarande förtroendevalda revisorers roll mod if ieras och förtydl i­
gas till att motsvara parlamentariska övervakare. De benämns för­
slagsv is "kommunala granskare ". Dessa , som är politiker, b inds e j  
av professionell god sed. 

• Kommunal granskning, utförd av förtroendevalda kommunala grans­
kare , kompletteras med yrkesmäss ig oberoende rev ision , det v ill säga 
kommunal e xternrevis ion. 

• Kommunala externrevisorer förpl ikt igas att följa god rev isorssed. 
• Vad en t illämpn ing av god rev isionssed har för konsekvenser för 

kommunal e xternrev is ion, kod if ieras. 
• De kommunala rev is ionskontorens ställn ing ändras så att de lyder 

d irekt under fullmäktige och inte under styrelsen. 
• Ett fristående beställarorgan för kommunal externrev is ion etableras. 

Det benämns förslagsv is " Kommunmedlemmarnas rev is ionsom­
budsman ( K R ) ". KR leds av en styrelse , vars ledamöter utses av riks­
dagen , som även fastställer ett permanent kortfattat reglemente för 
styrelsen , dock utan att löpande få ge direkt iv t ill styrelsen. Ledamö­
terna utses en ligt ett r ullande schema, så  att inte alla byts ut samti­
digt , och för relat ivt långa per ioder. 

• Av reglementet för KR:s styrelse skall följande framgå. KR:s huvud­
u p pg ift består i att utse yrkesmäss iga oberoende revisorer, det vill 
säga externrevisorer för kommunerna. Det skall genomföra u p p­
handling av revis ion i syfte att därefter utse e xternrev isorer. Upp­
handlingen skall ske i konkurrens och riktas såväl t ill kommunala re­
vis ionskontor, med mod ifierad stärkt ställn ing , som t ill pr ivata 
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revi sionsbyråer. KR  skall tillse a tt utsedda revi sorer föl j er god rev i­
sor ssed. Det skall även kodifi era vad en tillämpni ng av god revi­
sionssed har för ko nsekv enser för kommu nal ex ternr evi sio n. K R  
skall till se a tt utsedda revisorer följer dess kodifierad e revi sionssed 
oc h därför genomföra ändamålsenlig kvali tetsko ntroll. En ytterliga­
r e  uppgif t är a tt u tse en revi sor i såda na bolag oc h stif tel ser vari 
kommuner har ett direkt bestämmande i nflytand e. Finansieri ngen av 
KR  skall ske genom uttag av avgif ter från d e  gra nskad e, d et vill säga 
kommunerna. KR skall pröva kommu nmedlemmars eventuella kla­
gomål på att de  av K R  utsedda revi sorerna i nte uppfyller m edl em­
marna s  berä ttigade förvä ntningar på kommunal ex ternrevi sion. KR 
skall , i förekommande fall , vidta erforderliga å tgärder mot försuml i­
ga revi sorer oc h vid behov u tse nya revi sorer som ersä tter d essa. 

• Uppdraget till ex ternrevi sorerna preci seras sålunda a tt d en skall ut­
föras för att uppfylla i första ha nd kommunmedlemmarna s berä tti­
gad e b ehov av goda beslu tsu nd erlag. För kommu nmedlemma rna s 
rä kning utser KR  revisorer. På kommu nmedlemma rnas uppdrag ger 
däref ter kommunfullmäktige uppdrag till de  av KR utsedda ex tern­
revisorerna att utföra r evision, eventuell t utö kad enlig t fullmä ktig es 
direktiv, inom ramen för god revi sorssed oc h god revi sionssed. 

• De  kommu nala externrevi sorerna blir föremål för R evi sor snäm n­
dens till syn. Nämnd en kan sålunda pröva eventuel la klagomål på att 
de  av KR  utsedda revi sorerna i nte föl j er god revi sorssed eller god re­
vi sionssed. En för tydliga nd e reg el i nförs  av innebörd a tt u ndvi ka 
du bbelarbete för nämnden och KR  därvidlag. För au ktori serad e och 
god kända revi sorer aktuali seras i förekommand e fall gä ngse di scipli­
nära påföljd er. För revi sio nskontorens anställda är förlust av au kto­
ri sation ej rel evant. En al ternativ metod skapas för a tt nämnden vid 
behov skall kunna förhi ndra for tsatt olämplig tjä nsteu tövni ng även 
för den kategori n. 

• Gra nskning av kommu nerna genomförs  enlig t en mod ell för g em en­
sam gra nskning med insatser av kommu nala gra nskare oc h kommu­
nala exter nrevi sorer. Var oc h en av dessa båda grupper svarar för si n 
planeri ng men är skyldig att därvid , li ksom beträf fand e  sina ia ktta­
gel ser vid granskningen, u tbyta all relevant i nformatio n m ella n var ­
andra. Avrappor teri ngen till fullmä ktige sker normal t sam ti dig t, i 
form av en rapport från de  kommu nala granska rna och en revi sions­
berättelse från de  kommu nala externrevi sorerna . 

• Granskningso bjekten för d e  kommu nala granskarna för tydligas. De-
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ras granskni ngsob j ekt är kommunen ink lusive d ess engagemang i 
bo lag etc . 

• Granskni ngsob j ektet för de kommunala externrevi sorerna för tyd li­
gas. Deras granskni ngsobjekt är styrelsen samt övriga nämnder och 
deras led ningar. Det i nnebär att individer i nte är föremå l för r evi sion 
såvida d e  in te är ledamöter i vad som konstituerar ett granskni ngs­
ob j ekts led ni ng. Detta föru tsätter att lagen förtyd ligas avseende  an­
svarsfördelning i nom den kommunala ledni ngen. 

• Om den kommunala externrevi sionen i li n je  med en a l lmän u tveck­
ling successiv t skul le  få formen av endast löpande lämnad bekräf tel­
se om god i nformationskvalitet el ler varning, så bör en regelbunden 
dechargeprocedur med revi sionsberättel se som ett av beslutsu nder la­
gen ändå vidmakthå l las. Frågan om ansvarsu tkrävande bör tas upp 
regelbundet år ligen av fu l lmäktige. 

• Begreppet "revi sionsansvar " u tmö nstras .  Detta är en fö ljdändring av 
det nyssnäm nda förtyd ligandet av granskningsob jekt. 

• I sådana bo lag och stif telser vari kommuner har ett direkt bestäm­
mand e i nf ly tand e  utser fu l lmäktige en revi sor. De a ktuel la revi sorer­
na b lir, li ksom de  av KR utsedda, medrevi sorer. Om de  kommunal t  
utsedda är kvalificerad e revisorer i lagens mening b lir de externrevi­
sorer. Annars b lir de lekmannarevi sorer. 

• Restri k tioner i nförs för de kommunala externrevi sorernas r ättighet 
att ägna sig åt fri stående rådgivning ti l l  de granskade, det vi l l  säga 
råd giv ning som ej är en natur lig fö l jd av u tförd granskning, i den 
må n detta sku l le hota deras oberoende. 

Syftet med föreslagna åtgärder 

De här föreslagna å tgärderna bör preci seras och genomföras på sådant 
sätt att fö l jande  må l uppnås. Därigenom ska l l  de bri ster som identifi e­
rats i denna rapport kunna undanrö jas. 

Regler för kommu nal styrni ng och redovi sni ng i kommu na l lagen 
ska l l  b li för tyd li gad e genom införand e av COS O-rappor tens krav på 
ansvarigh et. Såvä l  ansvar för intern styrning och kontro l l  som redovi s­
ni ngsskyldigh et skal l  tyd ligt och odelat komma att åvila ledningen för 
respektive kommu nal verksamh et. 

En förstär kni ng av det kommu nala redovi sni ngsrådet skal l  få en po­
si tiv i nver kan på redovi sningspraxi s. 

Redovi sni ng av seende  framtida ri sker och mö j ligh eter, såv ä l  för 
kommu nerna som för deras bo lag, skal l  förbättras. 
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Redovisning av pensioner och leasi ng skall ske i enlighet med god re­
dovisningssed . 

Den kommunala sfärens redovis ning skall bli j ämför bar mellan oli­
ka kommu ner men även i relevanta  fall mellan  kommu ner oc h bo lag 
samt m ella n kommunerna oc h staten. Detta förbättrar beslutsunderla­
gen i nför överväganden, exempelvis om en viss utbild ni ngsverksamhet 
bör ske i statlig, kommu nal ell er bo lags regi ,  samt om den bör ske i 
kommunal regi vi lken kommun som, baserat på analys av tidigare lik­
na nde verksamhet ,  bör väljas som utförare. 

Kommu nal revisio n skall uppfylla kommu nmedlemmarnas ber ätti­
gade behov av yrkesmässig oberoende revision. 

Modellen för kommuna l gemensam granskning skall v erka kvalitets­
höjande oc h mi nska risken för att berörda revisorer frå n privata revi­
sio ns byråer agerar alltför korrsiktigt affärsmässigt. 

Vid ett frivilligt utnyttja nd e av internr evisorer oc h controllers skall 
dessa få tydligt avgränsad e roller. 

E n  ytterligare för bättrad samord ni ng med kommunal bolagsrevision 
skall komma till stånd. 

Kommunmedlemmarnas utövand e av makt och utkräva nd e av a n­
svar baserat på goda beslutsunderlag, i form av r evid erad redovisni ng, 
skall ku nna ske på rimliga villkor. 
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1 0. Avs lutn i ng 

T 
rots ansträngningar att förbättra praxis och trots genomförda för­
ändringar av regelverket har ännu inte tillräckligt gjorts för att 
skapa förutsättningar för en kommunal redovisning och revision 

av så hög kvalitet att utövande av makt och utkrävande av ansvar i den 
kommunala sfären kan ske på rimliga villkor. Det synes dessutom för 
närvarande finnas starka intressen av att bevara den rådande ordning­
en inom detta område. 

Rapportens förslag till förbättrande åtgärder syftar till att skapa för­
utsättningar för en kommunal redovisning och revision av så hög kva­
litet att utövande av makt och utkrävande av ansvar i den kommunala 
sfären kan ske på rimliga villkor. Om de föreslagna åtgärderna genom­
förs skapas emellertid endast möjligheter. För att kommunala åtagan­
den skall uppfyllas på ett förtroendeingivande sätt krävs dessutom änd­
rade attityder, bland annat till värdet av att faktiskt utnyttja reviderad 
redovisning som goda beslutsunderlag. 

Det finns även anledning att göra en känslighetsanalys av förslagen i 
ett framtidsperspektiv. Det är av intresse att se i vilken mån några olika 
tänkbara framtidsscenarier påverkar relevansen av förslagen. 

Premisser avseende regionala indelningar och deras betydelse kan 
komma att ändras. Det är exempelvis fullt tänkbart att landstingen görs 
obehövliga genom att deras uppgifter överförs till andra organ i syfte 
att öka effektiviteten. Det är också tänkbart att kommuner delas upp i 
mindre kommuner för att minska avstånden mellan väljare och politi­
ker. De i denna rapport föreslagna åtgärderna torde inte påverkas av 
dessa förändringar. En mer dramatisk men ändå tänkbar utveckling är 
en ökad tendens till så kallad glokalisering, som skulle öka kommuner­
nas betydelse på nationalstatens bekostnad. I sådant fall kunde riksda­
gens åliggande avseende kommunmedlemmarnas revisionsombudsman 
övertas av ett annat organ. 

Andra premisser, exempelvis avseende omfattningen av kommunala 
åtaganden , kan också komma att ändras. Det är fullt tänkbart att om-
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fatt n ingen av  vad som anses vara kommunala åtaga nden radikalt mi ns­
kar. Det kan ske ant ingen genom pri vatiseri ngar eller genom att vissa 
åtgärder i nte lä ngre anses behöva utföras. De i denna rapport föreslag­
na åtgärderna torde i nte påverkas av  detta. Vi dare är det tänk bart att 
kommuners medlemmar bl ir ä n  mer passi va i politiskt a vseende. För 
den händelse kommuners uppgifter begrä nsas till vad som behövs men 
ej skulle efterfrågas om det avgifts beläggs, medan det som såväl behövs 
som efterfrågas utförs på  marknaden, torde mot iven för de föreslagna 
åtgärder na förstärkas. Obligatorisk externr evision av  en redo vis ni ng 
som är jämför bar och i nkluderar i ndikatorer i form av  produkt ivit et 
etc. kan då enk elt motiveras. De  resursstarka m edl emma rna ö nskar 
larm om eventuell ineffektivit et i kommu nens förvaltni ng och de r e­
surss vaga behöver beställarorga net som en om budsma n som tillser att 
revis ion i nte begrä nsas t ill sådan assurance service för den del av redo­
visningen som är av  direkt nytta för någon som har resurser att efter­
fråga den. 

Det f inns avslutn ingsvis a nledning att reflektera något ö ver tillämp­
ligheten av  begreppet "syssloma n "  i dessa samma nha ng. Defi nitionen 
av  detta framgår av  föl ja nde bestämmelse som i nfördes redan i 1 7 3 4  års 
lag och fortfara nde är g iltig: "Varder ma n av annan om buden, att å dess 
vägnar något syssla och uträtta, och säger där ja till ; tage fullmakt, och 
ligge där seda n hans vårdnad å; göre ock redo och besked för det ha n 
om hä nder får. "  Begreppet "syssloma n "  härstammar från den romerska 
rättens begrepp "mandat " ,  vilket är av  intresse med tanke på  moderna 
formuleringar som att en viss kommu ns fullmäktiges storlek uppgår till 
ett visst antal ma ndat. 

Den citerade bestämmelsen om sysslomannaskap har under lång t id  
visat sig ä ndamålsenlig för att lösa pro bl em på  ett sätt som mycket nära 
ansluter sig till det i denna rapport diskuterade sy nsättet med betonan­
de av  ansvarighet i enlighet med COSO-perspekti vet. Det finns därför 
goda skäl att tillämpa det synsätt som bestämmelsen ger uttryck för i 
större utsträck ni ng i nom den kommunala sfären. Det hävdas vis serligen 
ofta att fl era av de pro blem som regel verket för sysslomä n är avsett för 
har lösts på  annat sätt med h jälp av  det kommunala regelverket. Därvid 
brukar de demokratiska reglerna för utkrä vande av ansvar betonas. Ex­
empelvis bör formuler ingar om de förtroendevalda kommunala reviso­
rerna såsom ett demokratiskt kontroll instrument ses i l juset av  detta. 
Det faktum att förtroendet för politiker nas och tjänstemä nnens sätt att 
styra och ta ansvar för kommunal verksamhet är rubbat visar emeller -
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tid att problemen inte har lösts. Det finns därför ytterligare skäl att prö­
va en ökad tillämpning av det synsätt som regelverket för sysslomän ger 
uttryck för inom den kommunala sfären. 

Ett mer långtgående förslag skall här till sist nämnas, även om en ar­
gumentation för det skulle kräva en djupare analys. Det bör övervägas 
att för kommuner skapa den likheten med ekonomiska föreningar och 
aktiebolag att det endast får finnas en nivå för vilken den enda påfölj­
den vid ansvarsutkrävande, som inte gäller brottmål, är att tvingas 
avgå. Liksom föreningsstämman och bolagsstämman borde kommun­
fullmäktige vara det enda organet med den restriktionen. Det skulle in­
nebära att ledamöter av kommunala styrelser och övriga nämnder inte 
bara hade politiskt och moraliskt utan även ett tydligt uttalat ekono­
miskt ansvar som sysslomän. I ett sådant läge skulle det bli enklare att 
utnyttja resultaten av kommunal redovisning och externrevision som 
beslutsunderlag för ett effektivt ansvarsutkrävande. 
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BILAGA 1 .  NOTER 

Not 1 :  

B egreppet assurance service har av AICPA, det vill säga the American 
Institute of Certifi ed Public Accountants, definierats så att därmed av­
ses oberoende tjänster som förbättrar kvaliteten hos informati on eller 
dess kontext f ör beslutsfattare. Det sägs innefatta revision som en bland 
flera sålda tjänster. En sådan tolkning är emellertid problematisk efter­
som den medför stor risk för att det traditionellt f ormulerade kravet på 
r evisorers oberoend e urholkas genom revisorns aktiva m edverkan till 
att förbättra kvaliteten även hos den information han själv granskar. 

Not 2 :  

Begreppet "intern styrning och kontroll " har ofta missförståtts. För att 
råda bot på detta utgavs 1 992  COSO-rapporten . 

COSO är en förkortning för The Committee of Sponsoring Organi­
sations of the Treadway Commission. Kommissionen inrättades som en 
r eaktion på den starkt ökad e uppmärksamheten på, och oron f ör, de  
ekonomiska, moraliska och sociala konsekvenserna av oegentligheter 
och k orruption . COS O består av The American Institute of Certified 
Public Accountants, The American Accounting Association, The Insti­
tute of Interna! Auditors, The Institute of Management Accountants, 
och The Financial Executives lnstitute. 

Syftet med COS O-rapporten var att present era en ref erensram för 
intern styrning och kontroll som skulle kunna uppnå en vid acceptans 
och vara tillämpbar på olika organ oavsett associationsf orm etc et era 
såsom bolag, föreningar, stiftelser, statliga myndigheter och kommuna­
la nämnder. COSO-rapportens perspektiv har fått en mycket stor upp­
slutning. 

COS O-perspektivet ger en möjlighet för en huvudman att enkelt och 
tydligt precisera sina krav på den red ovisningsskyldiges l edning vad av­
ser dess interna styrning och kontroll . Detta perspektiv innefattar att en 
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organisations ledn ing tilldelas ett tydligt uttalat ansvar för intern styr­
ning och kontroll i tre dimensioner. Den skall sålunda tillse att organi­
sationen på ett effektivt sätt nyttjar sina resurser för att uppnå sina mål, 
att organisationen därvid följer gällande regelverk och av huvudman­
nen givna d irektiv samt att organisationen har en tillförlitlig redovis­
ning som är ändamålsenlig såväl för internt bruk som för återrapporter­
ing till huvudmannen. 

Not 3 :  

Ordet accountability förekommer i såväl värderande som beskrivande 
meningar som handlar om ansvar, makt, skyldighet och rättighet med 
anknytning till redovisning. Det engelska ordet används ibland även i 
svensk text, utan att översättas. Detta beror förmodligen på att det är 
svårt att finna ett eller flera svenska ord som åsyftar samma begrepp 
som det engelska. Enligt en tolkning betonas rättigheten för huvud­
mannen att utkräva ansvar från den redovisn ingsskyldige eller, med 
andra ord, att den senare måste stå till svars för vad han gjort respekti­
ve underlåtit att göra. Enligt en annan tolkning betonas skyldigheten 
för den som åtagit sig ett ansvar att redovisa såväl verksamhetsmässigt 
som finansiellt hur han fullgjort sitt åtagande samt att huvudmannen är 
skyldig att kräva sådan redovisning. Helt klart är emellertid att det 
handlar om ansvar i olika avseenden med anknytning till redovisnings­
skyldighet. Som en förenkling används i denna rapport ordet "ansva­
righet". 

Not 4:  

För många organisationer utgör nettoresultatet enligt en  traditionell re­
sultaträkning inre ett meningsfullt mått på verksamhetens resultat. Som 
ett komplement till resultaträkningen kan en resultatredovisning vara 
relevant. En sådan kan utgöras av redovisning av ett flertal indikatorer 
på verksamhetsmässiga resultat som exempelvis mått på produktivitet, 
prestationer och effekter samt förändringar av dessa. Krav på resultat­
redovisn ing är infört för statliga myndigheter och ett antal stiftelser och 
statliga bolag som inte agerar på en konkurrensutsatt marknad. 
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Not 5 :  

Revisorer kan ägna sig åt granskning av förvaltning. Vid revision i den 
offentliga sektorn utgör resultat av förvaltningsrevision ett vanligt in­
slag i revisorers avrapportering såväl i revisionsberättelser som i övrigt. 
I den privata sektorn är noteringar i revisionsberättelser till följd av för­
valtningsgranskning sällsynta. Där förekommer sådana noteringar ofta 
i annan avrapportering och i samband med rådgivningsuppdrag. 

Begreppet "förvaltningsrevision" har ofta missförståtts. Vid Riksre­
visionsverket finns medarbetare som särskilt ägnar sig åt vad som tidi­
gare kallades förvaltningsrevision .  De sägs numera ägna sig åt effektivi­
tetsrevision.  Enligt aktiebolagslagen ingår en aspekt av förvaltnings­
revision bland revisorernas obligatoriska uppgifter. Därvid avses emel­
lertid endast den mycket speciella form av granskning som erfordras för 
att kunna ta ställning till vissa frågor om skadeståndsskyldighet och 
överträdelse av bolagsordning eller aktiebolagslagen. 

Not 6: 

IFAC är förkortning för lnternational Federation of Accountants. Den 
representerar privat rev1s1on. 

INTOSAI är förkortning för International Organisation of Supreme 
Audit Institutions. Den representerar statsrevision .  

Vid kontakter mellan dessa båda organisationer det senaste året har 
likheter understrukits särskilt vad avser kraven på revisorers oberoen­
de. Mot bakgrund av detta har centrala företrädare för såväl IFAC som 
INTOSAI betonat vikten av att dess medlemmar målmedvetet och ener­
giskt verkar för COSO-perspektivet med dess betonande av ansvarighet 
för att därigenom medverka till minskade möjligheter till oegentligheter 
och korruption. 

Not 7 :  

" Den generaliserade uppdragsgivaren " är  ett begrepp som infördes i 
boken Den reviderade revisorsrollen av Filip Cassel. Det utvecklas sär­
skilt i dess kapitel 7, sidan 1 0 5ff. 
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B ILAGA 3. UTDRAG UR LAGAR M.M. 

Utdrag ur Kommunal lagen (version januari 2000) 

Årsredovisningen skall godkännas av fullmäktige. Det bör inte ske in­
nan fullmäktige enligt 5 kap. 2 5a  § beslutat om ansvarsfrihet skall be­
viljas eller vägras. 

Revisorerna skall i sin granskning biträdas av sakkunniga som de själ­
va väljer och anlitar i den omfattning som behövs. De sakkunniga skall 
ha den insikt och erfarenhet av kommunal verksamhet som fordras för 
att kunna fullgöra uppdraget. 

Revisorerna granskar årligen i den omfattning som följer av god re­
visionssed all verksamhet som bedrivs inom nämndernas verksamhets­
områden och genom de revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts 
enligt 3 kap. 1 7  och 1 8  § §  de företag där sådan eller sådana revisorer 
utsetts. 

De prövar om verksamheten sköts på ett ändamålsenligt och från 
ekonomisk synpunkt tillfredsställande sätt, om räkenskaperna är rätt­
visande och om den interna kontrollen som görs inom nämnderna är 
tillräcklig. 

Nämnderna och de enskilda ledamöterna och ersättarna i dessa samt de 
anställda är skyldiga att lämna revisorerna de upplysningar som behövs 
för revisionsarbetet. 

Revisorerna skall varje år till fullmäktige avge en berättelse med redo­
görelse för resultatet av den revision som avser verksamheten under det 
föregående budgetåret. De sakkunnigas rapporter skall fogas till revi­
sionsberättelsen.  

Granskningsrapport en ligt 1 1  kap. 6 § aktiebolagslagen som har 
lämnats för ett aktiebolag som avses i 3 kap. 1 7  och 1 8  § §  skall också 
fogas till revisionsberättelsen. 
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Om anmärkning framställs, skall anledningen till denna anges i revi-
sionsberättelsen. 

Anmärkningar får riktas mot 
r .  nämnder och fullmäktigeberedningar, samt 
2. de enskilda förtroendevalda i sådana organ. 
Berättelsen skall innehålla också ett särskilt uttalande huruvida an­

svarsfrihet tillstyrks eller ej. 

Fullmäktige får lämna närmare föreskrifter om revisionen. 

Utdrag ur  Aktiebolagslagen (version januari 2 000) 

Revisorn skall granska bolagets årsredovisning och bokföring samt 
styrelsens och den verkställande direktörens förvaltning. Granskningen 
skall vara så ingående och omfattande som god revisionssed k räver. 

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

Revisorn skall efter varje räkenskapsår lämna en revisionsberättelse 
till bolagsstämman. Bestämmelser om berättelsens innehåll och den tid­
punkt då den skall lämnas till bolagets styrelse finns i 27-3 3 §§ .  

Revisorn ä r  skyldig att lämna medrevisor, lekmannarevisor, särskild 
granskare som avses i r r  kap. 2 1  § ,  ny revisor och, om bolaget har för­
satts i konkurs, konkursförvaltaren de upplysningar som behövs om 
bolagets angelägenheter. 

Revisorn i ett aktiebolag som omfattas av I kap. 9 § sekretesslagen 
är även skyldig att på begäran lämna upplysningar om bolagets angelä­
genheter till de förtroendevalda revisorerna i kommunen eller lands­
tinget. 

Om inte annat föreskrivs i bolagsordningen, får det i ett aktiebolag 
utses en eller flera personer ( lekmannarevisorer) att utföra sådan 
granskning som anges i 4 §. 

Lekmannarevisorn skall granska om bolagets verksamhet sköts på 
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ett ändamålsenligt och från ekonomisk synpunkt tillfredsställande sätt 
och om bolagets interna kontroll är tillräcklig. Granskningen skall vara 
så ingående och omfattande som god sed vid detta slag av granskning 
kräver. Lekmannarevisorn skall följa de anvisningar som meddelas av 
bolagsstämman, såvida de inte strider mot lag, bolagsordningen eller 
god sed. 

Lekmannarevisorn skall efter varje räkenskapsår lämna en gransk­
ningsrapport till bolagsstämman. Bestämmelser om rapportens inne­
håll och den tidpunkt då den skall lämnas till bolagets styrelse finns i 
1 4  § .  

Lekmannarevisor i ett aktiebolag som omfattas av r kap. 9 § sekre­
tesslagen är även skyldig att på begäran lämna upplysningar om bola­
gets angelägenheter till de förtroendevalda revisorerna i kommunen el­
ler landstinget. 

Utdrag ur God revisionssed i kommunal verksamhet (version november 

1 999) 

Den utgör i första hand en dokumentation av faktisk sed i den be­
märkelsen att den speglar de principer och tillvägagångssätt som till­
lämpas av flertalet kommuner och landsting. 

Den förmedlar i andra hand förslag och visioner på områden där 
god sed är på väg att utvecklas genom att beskriva tillvägagångssätt 
som tillämpas av ett fåtal kommuner och landsting. Vi vill med denna 
skrift driva på utvecklingen av god revisionssed. I texten återspeglas 
detta genom ordval som kan, möjligen, skulle kunna, om möjligt, alter­
nativt och bör. 

Den redovisar i tredje hand vad som gäller enligt lagstiftningen inom 
områden där en sed ännu inte finns etablerad. Det gäller främst där lag­
stiftningen är helt ny. Texten innehåller här förslag till uttolkning och 
tillämpning, dvs. hur en god sed på området skulle kunna se ut. 

God revisionssed är de principer och tillvägagångssätt som är all­
mänt vedertagna när revision utförs. 

God revisionssed i kommunal verksamhet tar hänsyn till den kom­
munala sektorns särskilda förhållanden och förutsättningar. En viktig 

1 3 6  BILAGA 3 .  UTDRAG U R  LAGAR M . M .  



utgångspunkt är att kommunal revision utförs av förtroendevalda revi­
sorer och under offentlig insyn. 

De krav som ställs på den kommunala revisionen är i många stycken 
olika dem som ställs på revisorerna i företag. Det gäller främst förmå­
gan att bedöma ändamålsenligheten i den granskade verksamheten uti­
från fullmäktiges mål och beslut. 

Begreppen god revisionssed och god revisorssed är starkt samman­
flätade i kommunal verksamhet. En klar uppdelning går inte alltid att 
göra. Den sed som dokumenteras i denna skrift belyser därför god revi­
sionssed med en utvidgad innebörd, som omfattar även delar av god re­
visorssed. 

De sakkunnigas sammantagna kompetens omfattar revisionsuppgif­
ren i sin helhet, vilket innebär att de ska ha god kunskap om kommunal 
verksamhet, förvaltning och organisation och dess förutsättningar t.ex. 
om gällande lagstiftning. De utför sitt arbete i enlighet med god revi­
sionssed i kommunal verksamhet. 

Grundläggande i revisionsarbetet är att förebygga brister och fel 
samt att stödja kommunen och landstinget i dess uppgift att bedriva en 
ändamålsenlig verksamhet med tillfredsställande ekonomi, god intern 
kontroll och rättvisande räkenskaper. 

Revisorerna granskar vidare, i den omfattning som krävs, att full­
mäktiges och nämndens egna beslut genomförs, att mål och syften upp­
nås, att system och rutiner tillämpas och används på avsett sätt, dvs. re­
visorerna förvissar sig om eller verifierar att så är fallet. 

Utdrag ur Revisionsberättelsen i kommuner och landsting (1 999) 

Revisionsberättelsen är en viktig beståndsdel i revisorernas roll som 
kommunaldemokratiskt instrument. Tillsammans med årsredovisning­
en lämnar berättelsen varje år en redogörelse för tillståndet i kommu­
nen/landstinget till fullmäktige och medborgarna. 

Avsnittet om godkännande av årsredovisningen placeras under kom­
mun-/landstingsstyrelsen med hänsyn till styrelsens ansvar för att upp-
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rätta årsredovisni ngen.  Avs nitte t p laceras ef ter de t om a nsvarspröv ni ng 
med hä nsyn til l komm unallage ns föreskr if t, om att fu llmäk tiges besl ut 
om a nsvarsfr ihe t ska ll bev i ljas eller i nte , bör fa ttas i nna n årsredovis­
ningen godkänns (KL  8 kap . 20§ ) .  

Rev isorerna sammanfattar här upp lys ni ngar om avvikelser från det 
av kommun-/la ndsti ngss tyrelse n redovisade res ultate t av budge tåre ts 
verksamhet som revisorernas gransk ning av årsredovis ni nge n res ulterat 
i och som revisorerna bed ömer väse ntliga at t komple ttera s tyre lse ns 
årsredovisn ing med . 

Rev isorer na bör avs lutni ngsvis här redovisa sin bed ömning av o rn  
årsredovis ni ngen upprä tta ts med iakttaga nde av god redovis ni ngssed, 
om redovisninge n på e tt rä ttvisande sä tt visar komm une ns/la ndstinge ts 
resultat  och eko nom iska s tä l lning samt ut tala om de ti ll - eller avstyrker 
att årsredovisningen ka n godkännas av f ullmäktige . 

Veder böra nde revisor/revisorer under teck nar revisions berä ttelse n. 
Observera att tjä nstema n inte ska l l  kontrasignera e ller skriva under be­
rättelsen. 
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Kommuna l  redovisn i ng  och revis ion i Sver ige fu nge ra r  

fö r nä rvarande i nte som den  bör. 

Trots a nsträngn i n ga r  att fö rbättra p raxis och trots 

genomförda fö ränd ri ngar av regelverket ha r  i nte t i l l ­

räck l igt gjo rts fö r att skapa fö rutsättn i ngar fö r en kom­

m u na l  redovisn i ng  och  revis ion av  så  hög  kva litet att 

utövande av makt och utkrävande  av ansvar i den  

kom m u na la sfären kan ske på r iml iga v i l l ko r. 

Det fi n ns behov av yrkesmässig oberoende kom m u na l  

exte rn revis ion  som kom p lement t i l l  den  fö rtroendeva l­

da  revis ionen och det fi nns  oprövade möj l igheter t i l l  

fö rbättr ingar. 

Boken utgör ett bid rag ti l l den aktuella debatten om 
makt och ansvar i det politiska systemet och pekar på 
ett antal förslag t i l l  åtgärder. 

Fi l . d r  Filip Cassel är civi lekonom och auktoriserad 
revisor med lång erfarenhet av revision av såväl börs­
företag som statliga bolag, affärsverk och andra myn­
d igheter. 
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