Till statsradet och bitrédande chefen
for Finansdepartementet

Regeringen faststillde den 16 oktober 2003 kommittédirektiv (dir.
2003:97) f6r en Sversyn av den kommunala revisionens forutsitt-
ningar och funktionssitt. Som sirskild utredare utsgs kommunal-
ridet i Jonkoping Peter Persson. Utredningen, som antagit namnet
Utredningen om den kommunala revisionen, inledde sitt arbete den
1 november 2003.

Den 10 november férordnades som experter departementssek-
reteraren Johan H66k, departementssekreteraren Eva Olin, depar-
tementsridet Barbro Rohdin, departementssekreteraren Emma
Sterky och internrevisorn vid statsridsberedningen Per Odman.
Som sakkunniga férordnades sektionschefen BoPer Larsson och
utvecklingsledaren Karin Tengdelius frin Svenska Kommunfor-
bundet och Landstingsférbundet.

Utredningen har knutit en sirskild referensgrupp till sitt arbete.
Till referensgruppen har olika experter inom revisionsomrddet f6r-
ordnats - bitridande revisionsdirektéren Peter Ahnfeldt, auktori-
serade revisorn Magnus Fagerstedt vid Ernst & Young, certifierade
revisorn Jane Granstrém vid KPMG, juristkonsulten Lars Meyer,
juristkonsulten Lars Munters, revisionsdirektéren Kurt Westerback
vid Komrev samt bitridande stadsrevisorn Lars-Erik Orsing.
Elisabeth Englund och Maria Léfgren har varit sekreterare i utred-
ningen.

Utredningen fir hirmed 6verlimna betinkandet Att granska och
préva ansvar 1 kommuner och landsting (SOU 2004:107).

Stockholm 1 oktober 2004
Peter Persson

/Elisabeth Englund
Maria Lofgren
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag och bakgrund

Denna utrednings uppdrag har varit att gora en dversyn av den
kommunala revisionens foérutsittningar och funktionssitt. I upp-
draget har bl.a. ingdtt att

o sirskilt analysera om nuvarande regler f6r fullmiktiges ansvars-
provning har fungerat tillfredsstillande och éverviga mojliga
tgirder for att stirka denna process

o folja det arbete med certifiering av sakkunniga som pagir

e analysera och ge exempel pd dtgirder for att bredda rekryte-
ringen av fértroendevalda revisorer i kommuner och landsting

o analysera mojligheterna till samarbete kring revisionen mellan
kommuner och landsting.

Foljande utgdngspunkter har gillt {6r utredningens arbete:

¢ Den kommunala revisionen skall dven fortsittningsvis vara ett
lokalt demokratiskt kontrollinstrument.

e Fullmiktige skall som hittills slutligt avgéra frigan om ansvars-
frihet mot bakgrund av revisorernas rekommendationer.

e De politiska partierna nominerar de fortroendevalda reviso-
rerna.

Utredningen har efterstrivat ett dppet arbetssitt och en dialog med
dem som berérs av utredningsarbetet. P4 s& sitt har vi kommit i
kontakt med fértroendevalda revisorer och sakkunniga i ett stort
antal kommuner och landsting. I utredningen har ocksg ingdtt en
intervjuundersékning med fullmiktigeledaméter. Vi har iven
sammantriffat med foretridare f6r samtliga riksdagspartier.
Bakgrunden till denna utredning ir frimst nigra mycket upp-
mirksammade ansvarsprévningsprocesser under senare dr. I dessa
fall har revisorernas allvarliga och vanligen eniga kritik av styrelser
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och nimnder inte tagits emot pd ett bra sitt av fullmiktige. De
politiska partierna har i vissa fall inte heller kunnat ta till sig den
allvarliga kritiken. Detta har 1 ndgra fall fitt till f61jd att revisorer —
som med oberoende och hég integritet genomfért sitt uppdrag —
inte blivit nominerade av sitt parti fér en ny period.

Det behovs en sjilvstindig demokratiskt férankrad kommunal
revision

Den svenska modellen dir fortroendevalda granskar fértroende-
valda ir unik och har en l&ng tradition. Linge bestod den kommu-
nala revisionen enbart av rikenskapsgranskning. Undan fér undan
har dock revisionen allt mer inriktats mot att granska och bedéma
hur nimnder, fullmiktigeberedningar och enskilda fértroendevalda
foljer fullmiktiges mal, beslut och politiska intentioner.

Denna utveckling understryker revisionens roll som ett av full-
miktiges viktigaste kontrollinstrument och som en visentlig del i
det lokaldemokratiska systemet. Revisionen har en central roll nir
det giller att sikerstilla insynen 1 och kontrollen av all verksamhet
som kommunerna och landstingen ansvarar for.

I detta betinkande vill utredningen sirskilt markera det demo-
kratiska perspektivet pd ansvarspréovningsprocessen och den kom-
munala revisionen. Avsikten ir att ytterligare stirka och effektivi-
sera den kommunala revisionen genom att fortydliga revisorernas
roll samt fullmiktiges ansvar for att revisionen fungerar som lag-
stiftaren avsett. Utredningens rekommendationer och férslag
handlar i huvudsak om revisionens oberoende, tydligheten i full-
miktiges ansvarsprévning samt om behovet av 6kad kunskap, for-
stirkt dialog och ett utvecklat samarbete mellan fullmiktige och
revisionen.

Enligt utredningen finns goda forutsittningar for en vil funge-
rande revision, men det ir ytterst fullmiktige som avgér om den
kommunala revisionen kan fungera som lagstiftaren har tinkt. Det
ir fullmiktiges f6rmdga, instillning och vilja som avgoér om revisio-
nen skall kunna fungera som ett skarpt demokratiskt kontroll-
instrument 1 fullmiktiges och allminhetens tjinst.

Fullmiktige, och dven de politiska partierna, behéver reflektera
over revisionens roll som kommunaldemokratiskt kontrollinstru-
ment. Det ir sjilvklart ocksg viktigt att revisorerna sjilva ir synliga
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och aktivt verkar for att tydliggora revisionens uppdrag, syfte och
resultat.

Ansvarsprovningsprocessen kan stirkas

I den absoluta majoriteten av alla ansvarsprévningsprocesser ir
revisorerna och fullmiktige helt dverens. Det finns dock ett antal
fall d& revisorerna foresldr vigrad ansvarsfrihet, medan fullmiktige
beslutar att bevilja detta. Det handlar i vissa fall om fullmiktiges
suverina ritt att viga in iven andra omstindigheter och gora en
annan bedémning in revisorerna. Dessvirre har vi ocksd sett ndgra
exempel pd fullmiktigeférsamlingar och politiska partigrupper som
inte klarat av att hantera revisorernas kritik p3 ett konstruktivt sitt.

Det senare ir d]upt otillfredsstillande. Fullmaktlgeforsamhngar
och politiska partler som inte tar revisorernas forslag pd allvar visar
en stor brist pd ansvar. Ett sddant agerande innebir en uppenbar
risk f6r att revisionens stillning undergrivs och att revisionen for-
lorar sin mening och udd som demokratiskt kontrollinstrument —
och dirmed sin legitimitet. Ansvarsprévningsprocessen riskerar att
uppfattas som meningslés och signalsystemet gentemot medbor-
garna blir otydligt.

Fullmdktige skall alltid motivera sina beslut i ansvarsfrigan.

Tydligheten i fullmiktiges ansvarsprévning forbittras visentligt
om fullmiktige mdste motivera sitt beslut 1 ansvarsfrigan — oavsett
om fullmiktige foljer eller inte foljer revisorernas férslag. Det ir
ocksd angeliget att fullmiktige pd ett tydligt sitt redovisar om de
stiller sig bakom revisorernas anmirkning eller inte, samt klargér
sina motiv foér detta. Utredningen féresldr forfattningsindringar
med denna innebérd.

Kravet pd att fullmiktige klart skall motivera sitt stillnings-
tagande innebir en viktig skillnad jimfért med dagens ordning. For
styrelsen, nimnder och beredningar blir det tydligt hur fullmiktige
bedémer att de tagit sitt ansvar. Fér kommun- och landstingsmed-
lemmarna innebir det en 6kad 6ppenhet och insyn i den politiska
processen.
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Revisorerna skall alltid kunna yttra sig nir fullmdktige behandlar
revisionsberdttelsen

Oavsett om revisorerna haft anledning att rikta allvarlig kritik eller
inte, ir det angeliget att fullmiktige behandlar revisionsberittelsen
pd ett tydligt sitt. Utredningen foresldr dirfér en foérfattningsind-
ring med innebdrden att revisorerna alltid skall ges tillfille att yttra
sig vid fullmiktiges behandling av revisionsberittelsen. Alla revi-
sorer far sdledes en ovillkorlig ritt att delta vid det fullmiktigesam-
mantride dir revisionsberittelsen behandlas.

Omrdstningen i ansvarsfrigan skall vara oppen

Sluten omrgstning i ansvarsfrihetsfrigan skulle kunna vara en
markering av att den kommunala revisionen 1 grunden handlar om
sakfrdgor och inte partipolitik. Utredningen féresldr dock inte
detta, eftersom det av frimst demokratiska skil 4r svirt att moti-
vera en sluten omréstning.

Nuvarande sanktionsmajligheter dr tillrickligt krafifulla

Fullmiktiges sanktionsméjligheter — entledigande och skadestdnds-
talan — dr enligt utredningen tillrickligt kraftfulla. Nigon skirpning
foreslds dirmed inte. Vi vill dock sirskilt framhidlla de politiska
partiernas ansvar for att ansvarsprévningsprocessen skall fungera.
Partierna méste agera pd ett ansvarsfullt sitt nir nigon av de egna
ledaméterna inte beviljas ansvarsfrihet.

Ritten att avstd bor ses 6ver

Nimndledaméters ritt att avstd respektive ritt att reservera sig ir
en central friga ur demokratisk synpunkt och ocksi mycket viktig
med hinsyn till ansvarsprévningsprocessen. Det dr dirfor angeliget
att frdgan om ritten att avstd blir féremal fér vidare 6verviganden.
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Revisorernas stillning och status kan stirkas

En klar ansvars- och rollférdelning mellan beslutande, verkstil-
lande och kontrollerande funktioner ir viktig. En tydlig ansvarsfor-
delning saknas dock ibland i praktiken. En otydlig ansvars- och
rollférdelning kan férsvara sdvil ansvarstagandet som ansvarsutkri-
vandet.

Revisorerna fdr inte ha uppdrag i nimnd, fullmdiktigeberedning eller
kommunalt foretag

Utredningen anser att det dr viktigt att markera revisionens
objektivitet och opartiskhet och foresldr dirfor en férfattningsind-
ring med innebérden att en fértroendevald revisor inte skall kunna
ha uppdrag i nimnd, fullmiktigeberedning eller kommunalt féretag
inom samma kommun eller landsting. Detta fir som konsekvens
att val av revisorer bor ske fore val av andra ledaméter, vilket bor
regleras i fullmiktiges arbetsordning.

Revisorerna bor inte ha uppdrag i fullmdktige

Revisionens oberoende skulle kunna betonas ytterligare genom
begrinsningar i mojligheten att rekrytera revisorer ur fullmiktige-
gruppen. Utredningen ir dock inte beredd att foresld detta, frimst
med hinsyn till att det i mindre kommuner skulle kunna innebira
praktiska problem att rekrytera revisorer med politisk erfarenhet
och god kinnedom om kommunal verksamhet. Utredningen for-
ordar emellertid att kommuner och landsting om mgjligt undviker
att rekrytera revisorer bland fullmiktiges ledaméter.

Minimiantalet revisorer okar och ersittare skall inte lingre utses

Revisorsersittarna har sillan méjlighet att som revisorer delta i
granskningen och ansvarsprévningen. Mot bl.a. denna bakgrund
foreslir utredningen en forfattningsindring med innebérden att
revisorsersittare inte lingre skall utses. Samtidigt f6reslds att mini-
miantalet revisorer 6kar frin nuvarande tre till fem. Fullmiktige
kan dock behova utse fler revisorer in minimiantalet — dels for att
kunna bemanna uppdragen som revisorer och lekmannarevisorer i
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de kommunala foretagen, dels for att uppnd bredast mojliga repre-
sentativitet.

Revisorernas majlighet att anlita sakkunniga fortydligas

Revisorerna skall i sin granskning bitridas av sakkunniga som de
sjilva viljer och anlitar i den omfattning som behévs for atr fullgira
uppdraget enligt god revisionssed. Tilligget innebir ett fértydligande
av lagstiftarens avsikt och syftar till att understryka kravet pd att
sakkunniga skall anlitas for att tillgodose en fullgod revision. Det
innebir ocksa ett krav pd en likvirdig bedémning 6ver landet.

Aven andra dtgirder for att stirka revisorerna dr viktiga

I betinkandet rekommenderas dven ett antal andra dtgirder for att
stirka revisorernas stillning och status:

e For att markera revisorernas oberoende till den politiska majo-
riteten férordas att ordféranden i revisionen utses av minorite-
ten.

e Revisorernas anslag bor beredas av en sirskild budgetbered-
ning.

e Revisorerna miste tillforsikras ett sidant ekonomiskt utrymme
som gor det mojligt att utféra revisionsuppdraget i enlighet
med lagstiftning, god revisionssed och revisionsreglemente.

e Arvoden f6r revisorerna bor ligga 1 nivd med arvoden fér andra
omfattande uppdrag inom respektive kommun och landsting.

Goda kommunikation och 6kad kunskap 4r nédvindigt

Det idr angeliget att fullmiktige och revisorerna har goda relatio-
ner. En god kommunikation kan inte regleras genom lagstiftning.
Det handlar istillet om att bdde revisorerna och fullmiktige, sir-
skilt fullmiktiges presidium, aktivt méste striva efter en regel-
bunden, konstruktiv och respektfull kontakt och dialog. Bida
parter har ett stort ansvar for detta.

Revisionsreglementet ir ett instrument som kan utvecklas 1 olika
avseenden, t.ex. vad giller formerna f6r kommunikation mellan
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fullmiktige och revisorerna. Detsamma giller fullmiktiges arbets-
ordning.

Utredningen har noterat att det finns brister i kunskapen om
revisionens uppdrag och roll — hos fullmiktigeledaméter och nim-
ndledaméter samt hos de politiska partierna. Enligt vir mening ir
det i forsta hand fullmiktige som skall svara for att alla ledaméter
har en god kunskap om sivil fullmiktiges och nimndernas som
revisionens uppdrag och roll samt dven en djup férstdelse for det
demokratiska innehllet i ansvarsprévningsprocessen.

Samverkan och samarbete i revisionen behéver stodjas

Revisorerna samverkar pd olika sitt for att utveckla och stirka den
kommunala revisionen. Det sker bl.a. i olika nitverk, i1 féreningar
och 1 gemensamma projekt. En vil utvecklad samverkan mellan
revisorer 1 kommuner och landsting har mdnga férdelar. Det ger
goda méjligheter till 6kat kunskaps- och erfarenhetsutbyte. Det ir
ocks3 ett sitt att f8 ut mer av begrinsade revisionsresurser — sirskilt
i mindre och mellanstora kommuner.

Mojligheter till samarbete kring sakkunnigt bitride ir angeliget.
En ny bestimmelse foreslds med innebérden att kommuner och
landsting fir sluta avtal om att tillhandahilla sakkunnigt bitride till
varandras revisorer. Bestimmelsen innebir en vidgning av den
kommunala kompetensen. Lagen offentlig upphandling (LOU) ir
dock fortfarande tillimplig.

Revisorernas representativitet kan bli bittre

Den genomsnittlige revisorn dr en 59-drig svensk man. Kvinnor,
unga, utrikes fédda, ligutbildade, l3ginkomsttagare och privat-
anstillda dr underrepresenterade bland de kommunala revisorerna.

Det ir viktigt att personer med olika bakgrund och synsitt finns
representerade bland de kommunala revisorerna och att den kom-
munala revisionen, liksom all annan kommunal verksamhet, har en
representativitet som i huvudsak svarar mot befolkningen. Valet av
revisorer miste ske med bredast mojliga representativitet i friga om
alder, kon, etnicitet m.m. Samtliga partier 1 fullmiktige bér om
mdjligt vara representerade i revisionen.
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Det ir angeliget att de politiska partierna har en genomtinkt
nomineringsstrategi som slir vakt om revisorernas erfarenhet och
oberoende, men idven leder till férnyelse, féryngring och en jim-
nare kénsférdelning i revisionen.

Fortsatt utveckling av den kommunala revisionen behovs

Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet har sedan
linge 1 uppdrag att arbeta med intressebevakning och service kring
kommunala revisionsfrigor. Primir milgrupp ir de fértroendevalda
revisorerna 1 kommuner och landsting samt fullmiktigeledaméter.
Enligt utredningens mening genomfor férbunden ett betydelsefullt
arbete inom revisionsomradet, men resurserna for revisionsfrigor
ir alltfér begrinsade. Revisionsfrigorna har inte heller ndgon tydlig
stillning 1 organisationen.

Utredningen anser att det ir angeliget att férbunden tar ett tyd-
ligt och samlande ansvar fér revisionsfrigorna pi nationell nivd
samt for tillskapandet av nédvindiga resurser f6r utveckling och
stdd av den kommunala revisionen som fullmiktiges demokratiska
kontrollinstrument. Dessa frigor bor bli féremal for fortsatt dis-
kussion inom férbunden.

Revisorerna stirks av professionella sakkunniga

Det obligatoriska inslaget av professionella sakkunniga har stirkt
den kommunala revisionen. Kravet pd anlitande av sakkunniga har
pa ett pdtagligt sitt bidragit till en stérre sakkompetens.

Ett system {6r certifiering av sakkunniga bitriden har byggts upp
pd frivillig grund av SKYREV - Sveriges kommunala yrkesrevi-
sorers forening. Det dr vdr beddmning att detta arbete bidragit till
att héja den kommunala revisionens status. Ett lagreglerat krav pd
certifiering av de sakkunniga skulle eventuellt ytterligare sikerstilla
att de sakkunniga har nédvindig yrkeskompetens och erfarenhet.
Det finns dock inte skil att nu f6ra fram ett sddant forslag. Arbetet
med certifieringen pé frivillig grund bér fortsitta.
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Vissa frigor som ror den samordnade revisionen
Personsambandet fortydligas

Ett fortydligande féreslds i kommunallagen med innebérden att
fullmiktige alltid skall utse lekmannarevisor 1 bolag respektive revi-
sor 1 verksamhetsstiftelse — ur kretsen av kommunens eller lands-
tingets fortroendevalda revisorer. Det giller siledes dven 1 de fall
lekmannarevisor utses i bolag dir kommunen eller landstinget
bestimmer tillsammans med nigon annan respektive 1 stiftelser
som bildats tillsammans med nigon annan fér en kommunal ange-
ligenhet.

Lekmannarevisorns ritt till sakkunniga fortydligas

Nuvarande lagreglering ir enligt utredningens mening inte tydlig
vad giller lekmannarevisorernas mojlighet att sjilva vilja 1 vilken
omfattning sakkunniga behover anlitas. Det finns dirfér anledning
att reglera att lekmannarevisorerna skall bitridas av sakkunniga
som de sjilva viljer och anlitar i den omfattning som behdvs f6r att
fullgéra uppdraget enligt god sed vid detta slag av granskning. En
ny bestimmelse med denna innebérd foreslis 1 aktiebolagslagen.

Insynen i1 kommunalforbund och kommunala foretag stirks

Kommunalférbund omfattas f.n. inte av revisionen i de 1 férbundet
ingdende kommunerna eller landstingen. Med hinsyn bl.a. till att
styrelsen har uppsiktsplikt dven 6ver kommunalférbunden, bér det
enligt vir mening finnas en upplysningsplikt mellan kommunalfér-
bundets revisorer och revisorerna i de ingdende kommunerna eller
landstingen. Det bér finnas en direkt informationsskyldighet
rérande forbundets egen verksamhet och en indirekt sddan nir det
giller foretag frin vilka forbundets revisorer har ritt till upplys-
ningar. En ny bestimmelse med denna innebérd féreslds i kommu-
nallagen.

Med hinsyn till fullmiktiges 6vergripande ekonomiska ansvar
anser utredningen att det ocksi finns anledning att stirka full-
miktiges insyn 1 och kontroll éver sivil kommunalférbund som
aktiebolag, handelsbolag, ekonomisk férening och stiftelse till
vilken kommunen eller landstinget éverlimnat virden av kommu-
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nal angeligenhet — genom att revisionsberittelsen f6r dessa fogas
till berittelsen frin kommunens eller landstingets revisorer. En
sddan dndring foreslds i kommunallagen.

En tidsmissig samordning av revisionen dr viktig

Utredningen vill dven markera vikten av att fullmiktige tillser att
det i praktiken finns en samordnad tidplanering som mdjliggor en
reell ansvarsprévning av hela den kommunala verksamheten, dvs.
en planering som omfattar sivil drsredovisningar, revisionsberittel-
ser och granskningsrapporter som stimmo- och fullmiktigebeslut.

Konsekvenser och ikrafttridande

Motiven fér utredningens rekommendationer och férslag ir att en
oberoende och stark revision kan bidra till sivil effektiviseringar
och kostnadsbesparingar i verksamheten som en hég trovirdighet
hos kommun- och landstingsmedlemmarna. Utredningen bedémer
att de framférda forslagen innebir en totalt sett ringa kostnads-
6kning i kommuner och landsting.

De forslag som limnats i detta betinkande bér kunna trida i
kraft den 1 juli 2005. Vissa av de féreslagna lagindringarna tillim-
pas forst fr.o.m. rikenskapsdret 2007.

Sammanfattning p3 engelska

En sammanfattning pi engelska av betinkandet publiceras separat.
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1 Forslag till lag om dndring i kommunallagen

Hirigenom féreskrivs i friga om kommunallagen' (1991:900)
dels att det i lagen skall inféras nya paragrafer 9 kap. 8a och 22 §§
med féljande lydelse,

dels att 3 kap 9, 17, 18 och 28 §§, 4 kap. 1, 5, 6, 17, 17a och 23a
§8, 5 kap. 20a, 23, 25a, 31 och 46 §§, 6 kap. 19 §, 9 kap. 1,2, 4, 8,9,
16 och 19 §§ skall ha foljande lydelse,

dels att rubriken nirmast fére 5 kap. 25a § och 9 kap. 1 § skall ha
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

3 kap.
9§

Fullmiktige beslutar i irenden av principiell beskaffenhet eller
annars av storre vikt f6r kommunen eller landstinget, frimst

1. méil och riktlinjer fér verksamheten,
. budget, skatt och andra viktiga ekonomiska frigor,
. nimndernas organisation och verksamhetsformer,
. val av ledaméter och ersittare 1 nimnder och beredningar,
. val av revisorer och revisors- 5. val av revisorer,

ersdttare,

6. grunderna for ekonomiska férméner till fértroendevalda,

7. drsredovisning och ansvarsfrihet, samt

8. folkomréstning i kommunen eller landstinget.

Fullmiktige beslutar ocksd i andra frigor som anges i denna lag
eller i andra forfattningar.

U AW N

! Lagen omtryckt 2004:93.
2 Senaste lydelse 1994:690.
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Om en kommun eller ett
landsting med stéd av 16 § lim-
nar 6ver varden av en kommunal
angeligenhet tll ett aktiebolag
dir kommunen eller landstinget
innehar samtliga aktier, skall
fullmiktige

SOU 2004:107

17 §

Om en kommun eller ett
landsting med stéd av 16 § lim-
nar 6ver virden av en kommunal
angeligenhet tll ett aktiebolag
dir kommunen eller landstinget
direkt eller indirekt innehar
samtliga aktier, skall fullmiktige

1. faststilla det kommunala indam3let med verksamheten,

2. utse samtliga styrelseledaméter,

3. se till att fullmiktige fir ta stillning innan sddana beslut 1 verk-
samheten som ir av principiell beskaffenhet eller annars av storre

vikt fattas.

Fullmiktige skall ocksd utse minst en lekmannarevisor i aktie-
bolag dir kommunen eller landstinget direkt eller indirekt innehar

samtliga aktier.

Vad som anges i forsta stycket giller, nir kommunen ensam eller
landstinget ensamt bildar en stiftelse f6r en kommunal angeligen-
het. Fullmiktige skall dven utse minst en revisor i en sidan stiftelse.

Till lekmannarevisor 1 aktie-
bolaget eller revisor i stiftelsen
skall fullmiktige utse ndgon av
de revisorer eller revisorsersittare
som enligt 9 kap. 1 § valts for
granskning av styrelsen eller

Till lekmannarevisor 1 aktie-
bolaget eller revisor i stiftelsen
skall fullmiktige utse nidgon av
de revisorer som enligt 9 kap.
1§ wvalts for granskning av
styrelsen eller 6vriga nimnder

6vriga nimnder verksamhet. verksamhet.

18 §*

Innan virden av en kommunal angeligenhet limnas 6ver till ett
bolag eller en férening dir kommunen eller landstinget bestimmer
tillsammans med nigon annan, skall fullmiktige se till att den
juridiska personen blir bunden av de villkor som avses i 17 § i en
omfattning som ir rimlig med hinsyn till andelsférhillandena,
verksamhetens art och omstindigheterna i 6vrigt.

Detsamma giller om kommunen eller landstinget tillsammans
med ndgon annan bildar en stiftelse f6r en kommunal angeligenhet.

3 Senaste lydelse 2002:249.
* Senaste lydelse 1993:1295
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I det fall fullmdiktige utser lek-
mannarevisor i sadant bolag eller
revisor 1 sddan stiftelse skall full-
miktige utse ndgon av de revi-
sorer som enligt 9 kap. 1 § valts
for granskning av styrelsen och
dvriga nimnders verksambet.

I friga om sddana juridiska personer som avses 1 férsta och andra
styckena och som inte omfattas av 1 kap. 9 § sekretesslagen
(1980:100), skall fullmiktige verka for att allminheten skall ha ritt
att ta del av handlingar hos foretaget enligt de grunder som giller
for allminna handlingars offentlighet 1 2 kap. tryckfrihetsforord-
ningen och sekretesslagen.

28§

Foérbundsordningen skall ange

1. kommunalférbundets namn och den ort dir férbundet skall ha
sitt site, forbundets medlemmar och indamil,

2. forbundets organisation, organens befogenheter och inbérdes
forhdllanden samt om interimsorgan fir inrittas och om férbunds-
styrelsen skall 3 vara stillforetridare for férbundsfullmiktige,

3. antalet ledaméter och ersittare 1 den beslutande férsamlingen
och hur férbundsmedlemmarna skall vara representerade samt
mandattiden i de fall som anges 124§,

4. antalet revisorer och revi- 4. antalet revisorer och deras
sorsersdttare och deras mandat- mandattid,
tid,

5. 1 friga om forbund med 5. i friga om férbund med

férbundsdirektion, pd vilket sitt forbundsdirektion, pd vilket sitt
och vilken av férbundsmedlem- och vilken av férbundsmedlem-
marna som skall utse revisorer marna som skall utse revisorer,
och revisorsersdttare,

6. om en férbundsmedlem skall ha ritt att vicka drenden 1 den
beslutande férsamlingen,

7. om det for beslut skall krivas kvalificerad majoritet i den
beslutande férsamlingen och for vilka drenden detta skall gilla,

8. om en foértroendevald hos en férbundsmedlem som inte ir
ledamot i den beslutande férsamlingen skall ha sddan yttranderitt
som anges i 5 kap. 21§,

® Senaste lydelse 1997:550.
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9. om en fértroendevald hos en férbundsmedlem som inte ir
ledamot eller ersittare i forbundsstyrelsen eller nigon annan
nimnd skall ha sddan nirvaroritt som anges i 4 kap. 23 §,

10. var férbundets kungorelser och andra tillkinnagivanden skall

anslis,

11. férbundsmedlemmarnas andelar i férbundets tillgdngar och
skulder och férdelningen av férbundets kostnader mellan med-

lemmarna,

12. fé6rbundsmedlemmarnas styrning av och insyn i férbundets

ekonomi och verksamhet,

13. foreskrifter om férbundets budgetprocess,

14. forfarandet vid en férbundsmedlems uttride ur férbundet,

15. forutsittningarna fér och forfarandet vid férbundets lik-
vidation och upplésning samt grunderna for skifte av férbundets
behillna tillgdngar nir férbundet uppléses,

16. ordningen for att 16sa tvister mellan férbundet och dess

medlemmar, samt

17. ordningen f6r att be-
stimma ekonomiska férméner
till ledaméterna och ersittarna i
de beslutande férsamlingen
samt i friga om férbund med

17. ordningen fér att be-
stimma ekonomiska férméner
till ledaméterna och ersittarna i
de beslutande férsamlingen
samt i friga om férbund med

forbundsdirektion till reviso- férbundsdirektion till reviso-
rerna och revisorsersdttarna. rerna.
4 kap

Med fortroendevalda avses i
denna lag ledaméter och ersit-
tare 1 fullmiktige, nimnder och
fullmiktigeberedningar ~ samt
revisorer och revisorsersdttare.

Med fortroendevalda avses
ocksd ledamoter och ersittare 1
den Dbeslutande foérsamlingen,
forbundsstyrelsen eller annan
nimnd, de beslutande férsam-
lingarnas beredningar samt revi-
sorer och revisorsersittare 1 ett

6

Med fértroendevalda avses i
denna lag ledaméter och ersit-
tare 1 fullmiktige, nimnder och

fullmiktigeberedningar ~ samt
revisorer.
Med fortroendevalda avses

ocksd ledamoter och ersittare 1
den Dbeslutande foérsamlingen,
forbundsstyrelsen eller annan
nimnd, de beslutande férsam-
lingarnas beredningar samt revi-
sorer i ett kommunalférbund.

¢ Senaste lydelse 1997:550.
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kommunalférbund.

Ledaméter och ersittare i
fullmiktige viljs bland dem som
har rostritt enligt 2 och 3 §§.
Vid valen av ledaméter och
ersittare 1 nimnderna, fullmik-
tigeberedningarna samt valen av
revisorer och revisorsersdttare ir,
oberoende av vad som framgir
av rostlingden, den valbar som
vid tidpunkten fér sidant val
uppfyller de villkor som upp-
stills 1 2 och 3 §§.

SOU 2004:107

5§

Ledaméter och ersittare i
fullmiktige viljs bland dem som
har rostritt enligt 2 och 3 §§.
Vid valen av ledaméter och
ersittare 1 nimnderna, fullmik-
tigeberedningarna samt valen av
revisorer ir, oberoende av vad
som framgar av réstlingden, den
valbar som vid tidpunkten fér
sddant val uppfyller de villkor
som uppstills i 2 och 3 §§.

Den som ir anstilld hos en kommun eller ett landsting f6r att ha
den ledande stillningen bland personalen ir inte valbar.

Den som ir chef f6r en forvaltning som hér till en nimnds
verksamhetsomrdde fir inte viljas till ledamot eller ersittare i

nimnden.

Den som ir redovisnings-
skyldig till kommunen eller
landstinget ir inte valbar som
revisor eller revisorsersdttare {or
granskning av verksamhet som
omfattas av redovisningsskyl-
digheten.

Den som dr vald till revisor dr
inte valbar som ledamot eller
ersittare 1 namnd eller fullmik-
tigeberedning, eller som ledamot
eller suppleant i sidant foretag
som avses i 3 kap. 17 och 18 §§
inom  samma kommun eller
landsting.

Den som ir redovisnings-
skyldig till kommunen eller
landstinget ir inte valbar som
revisor for granskning av verk-
samhet som omfattas av redo-

visningsskyldigheten.

Detsamma giller make, sambo, férildrar, barn, syskon eller
annan nirstiende till den redovisningsskyldige.

7 Senaste lydelse 2002:249.
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17 §°

Ledaméterna i nimnder fir vicka drenden 1 nimnderna.

Revisorerna fir vicka drenden
1 en nimnd om irendet ror
granskningen av verksamheten 1i
nimnden. Ndr revisorsersittarna
tidnstgor har de samma ritt att
vdcka drenden som revisorerna.

Revisorerna fir vicka drenden
1 en nimnd om irendet ror
granskningen av verksamheten 1i
nimnden.

17a§

Revisorerna far vicka drenden
i en fullmiktigeberedning om
drendet ror granskningen av
verksamheten 1 fullmiktige-

Revisorerna far vicka drenden
i en fullmiktigeberedning om
drendet ror granskningen av
verksamheten 1 fullmiktige-

beredningen. Nir revisorsersi- beredningen.
ttarna tjainstgor har de samma ritt
att wvicka drenden som revi-
sorerna.
232§

En forbundsmedlem fir till ledamot eller ersittare i

ett

kommunalférbunds beslutande férsamling vilja endast den som ir
ledamot eller ersittare 1 fsrbundsmedlemmens fullmiktige.

Ledaméter och ersittare 1 ett
kommunalférbunds styrelse och
andra nimnder samt revisorer
och revisorsersittare 1 ett kom-
munalférbund viljs bland dem
som har rostritt vid wval till
nigon av férbundsmedlemmar-
nas fullmiktige.

Ledaméter och ersittare 1 ett
kommunalférbunds styrelse och
andra nimnder samt revisorer
och i ett kommunalférbund
viljs bland dem som har réstritt
vid val till nigon av férbunds-
medlemmarnas fullmiktige.

5 kap.
20a §"
Den som ir redovisningsskyldig till kommunen eller landstinget

fir inte delta i
1. val av revisor eller revi-
sorsersittare for granskning av

1. val av revisor fér gransk-
ning av verksamhet som omfat-

¥ Senaste lydelse 1999:621.
? Senaste lydelse 1997:550
19 Senaste lydelse 1999:621.
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verksamhet som omfattas av
redovisningsskyldigheten, eller

SOU 2004:107

tas av redovisningsskyldigheten,
eller

2. handliggningen av irenden om ansvarsfrihet fér verksam-

heten.

Detsamma giller ocksd make, sambo, férildrar, barn eller syskon
eller annan nirstiende till den redovisningsskyldige.

) 23 §11
Arenden i fullmiktige far vickas av

1. en nimnd,

2. en ledamot genom motion,

3. revisorerna eller revisors-
ersittarna ndr de tjinstgor, om
irendet giller forvaltning som
har samband med revisionsupp-
draget eller om drendet giller

3. revisorerna, om irendet
giller f6rvaltning som har sam-
band med revisionsuppdraget
eller om drendet giller gransk-
ningen,

granskningen,

4. en fullmiktigeberedning, om fullmiktige har foreskrivit det,

5. den som ir folkbokférd i kommunen eller i en kommun inom
landstinget, om fullmiktige har beslutat det (medborgarforslag),
eller

6. styrelsen 1 ett sidant féretag som avses i 3 kap. 17 och 18 §§,
om fullmiktige har beslutat det for sirskilda fall.

Arende om att hilla folkomréstning i en viss friga fir i
fullmiktige ocksd vickas av mins fem procent av de rostberittigade
kommun- eller landstingsmedlemmarna enligt lagen (1994:692) om
kommunala folkomréstningar. Initiativet skall vara skriftligt, ange
den aktuella frigan samt innehidlla initiativtagarnas egenhindiga
namnteckningar, namnfértydliganden och uppgift om deras
adresser.

Prévning av  frdgan  om Prévning av  frdgan  om
ansvarsfribet anmdrkning och om ansvarsfribet
252 §"

Fullmiktige skall vid ett sam- ~ Fullmiktige skall vid ett sam-

mantride fore utgingen av juni
manad iret efter det ir som revi-
sionen avser besluta om ansvars-

mantride fore utgingen av juni
manad iret efter det ir som revi-
sionen avser besluta om ansvars-

! Senaste lydelse 2002:249.
12 Senaste lydelse 1999:621.
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frihet skall beviljas eller vigras.

Frigan om ansvarsfrihet for
en gemensam nimnd skall
provas av fullmiktige 1 var och
en av de samverkande kommu-
nerna eller landstingen.

SOU 2004:107

frihet skall beviljas eller vigras.
Beslutet skall motiveras.

Om revisorerna enligt 9 kap.
17 § riktat anmdérkning mot en
nimnd,  fullmdiktigeberedning
eller enskilda fortroendevalda i
sddana organ skall fullmdiktige
besluta om anmdrkningen dven
skall framstdillas fran fullmdiktiges
sida. Beslutet skall motiveras.

Fullmiktige kan rikta anmdrk-
ning dven om revisorerna inte
gjort det. Beslutet skall motiveras.

Frigan om ansvarsfrihet och
om anmdrkning f6r en gemen-
sam nimnd skall prévas av full-
miktige 1 var och en av de sam-
verkande kommunerna eller
landstingen.

31 §13

Fullmiktige fir behandla revi-
sionsberittelsen utan féregi-
ende Dberedning.  Fullmdktige
skall dock inhimta  forklaring
dver de anmdirkningar som hbar
framstéllts i revisionsberdttelsen.

Fullmiktige fir behandla revi-
sionsberittelsen utan forega-
ende beredning. Fullmdktige
skall dock inhimta  forklaring
over:

1. anmdrkning som framstdllts
1 revisionsberdittelsen och

2.revisorernas  uttalande
inte bevilja ansvarsfribet.
Revisorerna skall alltid ges til-
lfille att yttra sig vid fullmiktiges
behandling av revisionsberiittel-
sen.

att

Om en fértroendevald har vigrats ansvarsfrihet, fir fullmiktige
ocksd utan ytterligare beredning besluta att den fértroendevaldes
uppdrag skall dterkallas enligt 4 kap. 10 §.

13 Senaste lydelse 1999:621.
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46 §"
Under de férutsittningar som anges i 2 § lagen (1992:339) om
proportionellt valsitt skall féljande val vara proportionella:
1. val av ledaméter och ersittare i nimnder och beredningar,

2. val av revisorer och revisors-
ersdttare som avses 19 kap. 1 och
288,

3. val av ledaméter och supp-
leanter i styrelsen for aktiebo-
lag, ekonomiska féreningar eller
stiftelser eller revisorer och revi-
sorssuppleanter som skall grans-
ka en sidan styrelses forvaltning
och

4. val av ledaméter och
ersittare i den beslutande for-
samlingen samt revisorer och
revisorsersittare 1 kommunalfér-
bund.

Om inte nigot annat féljer av
férbundsordningen, skall det
som sigs 1 forsta stycket
tillimpas, nir den beslutande
forsamlingen 1 ett kommunal-
forbund viljer ledaméter och
ersittare 1 forbundsstyrelsen,
andra nimnder, de beslutande
organens beredningar samt revi-
sorer och revisorsersdttare.

2. val av revisorer som avses 1 9

kap. 1 och 2 §§,

3. val av ledaméter och supp-
leanter i styrelsen for aktiebo-
lag, ekonomiska féreningar eller
stiftelser eller revisorer och
revisorssuppleanter samt lek-
mannarevisorer som skall gran-
ska en sidan styrelses forvalt-
ning och

4. val av ledaméter och
ersittare 1 den beslutande for-
samlingen samt revisorer 1 kom-
munalférbund.

Om inte nigot annat féljer av
férbundsordningen, skall det
som sigs 1 forsta stycket
tillimpas, nir den beslutande
forsamlingen 1 ett kommunal-
forbund viljer ledaméter och
ersittare 1 forbundsstyrelsen,
andra nimnder, de beslutande
organens beredningar samt revi-
sorer.

6 kap.
19 §15

En nimnd fir kalla en leda-
mot eller en ersittare i fullmik-
tige, en annan nimnd eller
beredning, en revisor eller en
revisorsersdttare, en anstilld hos
kommunen eller landstinget

En nimnd fir kalla en leda-
mot eller en ersittare i fullmik-
tige, en annan nimnd eller
beredning, en revisor, en an-
stilld hos kommunen eller
landstinget eller en sirskild sak-

'* Senaste lydelse 1997:550.
' Senaste lydelse 1999:621.
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eller en sirskild sakkunnig att
niarvara vid ett sammantride
med nimnden f6r att limna
upplysningar.

Den som har kallats till ett

SOU 2004:107

kunnig att nirvara vid ett sam-
mantride med nimnden fér att
limna upplysningar.

sammantride fir, om nimnden

beslutar det, delta 1 6verliggningarna men inte i besluten.

Val av revisorer och revisor-
sersdttare

Val av revisorer

9 kap

Under &r d& val av fullmiktige
har forrittats i hela landet skall
nyvalda fullmiktige vilja revi-
sorer och revisorsersittare for
granskning av  verksamheten
under de féljande fyra ren.

2

Vid en samlad revision av hela
verksamheten skall minst #re
revisorer och lika mdnga ersitt-
are viljas.

Vid en sirskild revision for
granskning av en viss eller vissa
nimnders  verksamhet  skall
minst tre revisorer och lika
mdnga ersittare viljas for varje
nimnd eller grupp av nimnder.

1§

Under &r d& val av fullmiktige
har forrittats 1 hela landet skall
nyvalda fullmiktige vilja revi-
sorer foér granskning av verk-
samheten under de f6ljande fyra
aren.

§16

Vid en samlad revision av hela
verksamheten skall minst fem
revisorer viljas.

Vid en sirskild revision for
granskning av en viss eller vissa
nimnders  verksamhet  skall
minst fem revisorer viljas for
varje nimnd eller grupp av
nimnder.

En gemensam nimnd skall granskas av revisorerna i var och en av
de samverkande kommunerna eller landstingen.

4 §17

I friga om jiv for en revisor
och en revisorsersittare skall
bestimmelserna i 6 kap. 25 § om
jav tillimpas.

I friga om jiv for en revisor
skall bestimmelserna 1 6 kap.
25 § om jiv tillimpas.

16 Senaste lydelse 1997:550.
17 Senaste lydelse 1999:621.
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8 §18
Revisorerna skall i sin gransk- Revisorerna skall i sin gransk-
ning bitridas av sakkunniga som ning bitridas av sakkunniga som
de sjilva viljer och anlitar 1 den de sjilva viljer och anlitar i den
omfattning som behévs. omfattning som behdvs for air
fullgora  uppdraget enligt  god
revisionssed.
De sakkunniga skall ha den insikt och erfarenhet av kommunal
verksamhet som fordras f6r att kunna fullgéra sitt uppdrag.

8a§

Kommuner och landsting far
sluta avtal om att tillbandahdlla
sakkunnigt bitride till varandras
revisorer.

9§

Revisorerna granskar &rligen 1 den omfattning som féljer av god
revisionssed all verksamhet som bedrivs inom nimndernas
verksamhetsomrdden. De granskar pd samma sitt, genom de revi-
sorer eller lekmannarevisorer som utsetts i foretag enligt 3 kap. 17
och 18 §§, dven verksamheten i de féretagen.

Revisorerna provar om verksamheten skots pé ett indamdlsenligt
och frin ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sitt, om riken-
skaperna ir rittvisande och om den interna kontrollen som gérs

inom nimnderna ir tillricklig.

Om revisorerna 1 sin gransk-
ning finner att det foreligger
misstanke om att brott av for-
mogenhetsrittslig karaktir for-
dvats eller om att allmin forvalt-
ningsdomstols avgérande 3sido-
sitts, skall de anmaila forhillan-
det till berérd nimnd. Om nim-
nden efter en sidan anmilan
inte vidtar dtgirder utan oskiligt
dréjsmadl, ir revisorerna skyldiga
att rapportera det till fullmik-

Om revisorerna 1 sin gransk-
ning finner att det foreligger
misstanke om att brott av for-
mdogenhetsrittslig karaktir for-
dvats eller om att allmin foérvalt-
ningsdomstols avgérande 3sido-
sitts, skall de anmaila forhillan-
det till berérd nimnd. Om nim-
nden efter en sidan anmilan
inte vidtar dtgirder utan oskiligt
dréjsmal, ir revisorerna skyldiga
att rapportera det till fullmik-

'8 Senaste lydelse 2002:438.
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tige. Revisorerna dr dock inte
skyldiga att anmila misstanke om
brott till fullmdktige om nimn-
den funnit att det inte foreligger
sddan misstanke.

tige. Detta giller dock inte om
anmilan avser misstanke om att
brott férévats och nimnden
finner att det inte foreligger en
sidan misstanke.

16 §

Revisorerna skall varje &r till fullmiktige avge en berittelse med
redogorelse for resultatet av den revision som avser verksamheten
under det féregdende budgetiret.

De sakkunnigas rapporter skall fogas till revisionsberittelsen.

Granskningsrapport enligt 11 kap. 6 § aktiebolagslagen
(1975:1385) som har limnats for ett aktiebolag som avses i 3 kap.

17 eller 18 § skall ocksd fogas till revisionsberittelsen.

Revisionsberdttelsen for sidana
kommunalférbund som kommu-
nen eller landstinget ingdr i skall
ocksd fogas till revisorernas beriit-
telse utom i det fall som avses i
9kap. 20 §. Vidare skall revi-
sionsberittelsen  for aktiebolag,
handelsbolag, ekonomisk forening
och stiftelse till vilken kommunen
eller landstinget limnat over
vdrden av en kommunal ange-
lagenbet enligt 3 kap. 16 § fogas
till revisionsberittelsen

19§

Fér kommunalférbund giller inte 1 och 2 §8.

I kommunalférbund med
forbundsfullmiktige viljs revi-
sorer och revisorsersittare av {or-
bundsfullmiktige. I kommunal-
forbund med direktion viljs
revisorer och ersittare 1 enlighet
med vad som anges 1 férbunds-
ordningen.

32
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22§

Revisorer 1 ett kommunalfor-
bund dr skyldiga att pd begiran
lamna upplysningar om kommu-
nalforbundets angeligenbeter till
de fortroendevalda revisorerna i
kommun eller landsting som dr
medlem 1 kommunalférbundet.
Detsamma  giller upplysningar
om kommunalt foretag som
omfattas av 1 kap. 9 § sekretess-
lagen (1980:100) till vilket kom-
munalforbundet  enligt 3 kap
17-18 §§ limnat over vdrden av
en kommunal angeligenbet.

1. Denna lag trider i kraft den 1 juli 2005

2. De nya foreskrifterna i 3 kap. 9, 17 5 st och 28 §§, 4 kap. 1, 5,
6, 17, 17a och 23a §§, 5 kap. 20a, 23 och 46 §§, 6 kap.19 §, 9 kap. 1,
2, 4 och 19 §§ skall tillimpas fér de revisorer som viljs fr.o.m.
rikenskapsdret 2007.
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2 Forslag till lag om andring i aktiebolagslagen

Hirigenom féreskrivs i friga om aktiebolagslagen (1975:1385)"
att i lagen skall inf6ras en ny paragraf med f6ljande lydelse, dels att
10 kap. 42 § och 11 kap 19 § skall ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

10 kap.
42§
Revisorn i ir skyldig att limna medrevisor, lekmannarevisor,
sirskild granskare som avses 1 11 kap. 21 §, ny revisor och, om
bolaget har férsatts 1 konkurs, konkursférvaltaren de upplysningar

som behévs om bolagets angeligenheter.
Revisorn ir dessutom skyldig att pd begiran limna upplysningar
om bolagets angeligenheter till undersékningsledaren under

férundersdkning 1 brottmal.

Revisorn i ett aktiebolag som
omfattas av 1 kap. 9 § sekre-
tesslagen (1980:100) idr dven
skyldig att pd& begiran limna
upplysningar om bolagets ange-
ligenheter il de fértro-
endevalda revisorerna i1 kom-
munen eller landstinget. Lag
(1999:622).

Revisorn i ett aktiebolag som
omfattas av 1 kap. 9 § sekre-
tesslagen (1980:100) idr dven
skyldig att pd begiran limna
upplysningar om bolagets ange-
ligenheter till de fortroende-
valda revisorerna i kommunen,
landstinget  eller  kommunal-
forbundet. Lag (1999:622).

11 kap.

11a§

Lekmannarevisorer i sddana
foretag som avses 1 3 kap. 17 och
18 §§ kommunallagen (1991:900)
skall i sin granskning bitridas av
sakkunniga som de sjilva vdiljer
och anlitar i den omfatining som
behévs for att fullgora uppdraget
enligt god sed vid detta slag av
granskning.

! Lagen omtryckt 1993:150.
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19§

Lekmannarevisorn ir skyldig att limna bolagets revisor, annan
lekmannarevisor, sirskild granskare som avses i 21 § och, om
bolaget har forsatts 1 konkurs, konkursférvaltaren de upplysningar
som behdvs om bolagets angeligenheter.

Lekmannarevisorn ir dessutom skyldig att pd begiran limna
upplysningar om bolagets angeligenheter till undersskningsledaren

under férundersékning i brottmal.

Lekmannarevisorn i ett aktie-
bolag som omfattas av 1 kap. 9 §
sekretesslagen  (1980:100) ir
dven skyldig att pd begiran
limna upplysningar om bolagets
angeligenheter till de fortro-
endevalda revisorerna i1 kom-
munen eller landstinget. Lag
(1999:622).

Lekmannarevisorn i ett aktie-
bolag som omfattas av 1 kap. 9 §
sekretesslagen  (1980:100) ir
dven skyldig att pd begiran
limna upplysningar om bolagets
angeligenheter till de fértro-
endevalda revisorerna i1 kom-
munen, landstinget eller kom-
munalforbundet. Lag (1999:622).

1. Denna lag foreslds trida i kraft den 1 juli 2005.
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1 Utredningens bakgrund och
direktiv

Det behovs en sjilvstindig demokratiskt forankrad kommunal
revision

Redan Lokaldemokratikommittén pekade i sitt slutbetinkande Lo-
kal demokrati i utveckling (SOU 1993:90) pd behovet av en refor-
mering av den kommunala revisionen. Reformeringen borde bl.a.
inriktas pd att trygga en hég kompetens. Kommunala fornyelse-
kommuttén stillde sig bakom detta férslag i sitt slutbetinkande
Fornyelse av kommuner och landsting (SOU 1996:169). En sirskild
dversyn av revisorernas stillning och uppgifter efterlystes i syfte att
stirka revisionens sjilvstindiga stillning som granskare 1 allminhe-
tens tjinst. I april 1997 tillsattes en parlamentarisk kommitté —
Kommunrevisionsutredningen — med uppdrag att foresld lagind-
ringar och andra tgirder for att 6ka effektiviteten och kompeten-
sen 1 revisionsarbetet samt stirka de fortroendevalda revisorernas
sjilvstindiga stillning.

De uppmirksammade ”skandalerna” i mitten pd 1990-talet och
behovet av att motverka ekonomisk misskotsel och oegentligheter
inom kommunala verksamheter, var en utgingspunkt i direktiven
till Kommunrevisionsutredningen. En annan viktig utgdngspunkt
var att den kommunala verksamheten dndrat karaktir under 1900-
talet — framfor allt sedan 1960-talet — och blivit allt mer omfattande
och komplex. Systemet med fértroenderevision i kommunal
verksamhet hade ocksd kommit att ifrigasittas i olika avseenden. I
den allminna debatten stilldes bl.a. krav pd okat inslag av pro-
fessionell revision i den kommunala verksamheten.

Kommunrevisionsutredningens betinkande — Den Kommunala
Revisionen — ett demokratiskt kontrollinstrument (SOU 1998:71)
foljdes av propositionen En stirkt kommunal revision (prop.
1998/99:66). 1 propositionen framhills bl.a. att en demokratiskt
forankrad revision har ett sirskilt virde som, férutom att ge stadga
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3t den kommunala sjilvstyrelsen, tar till vara de fértroendevaldas
kinnedom om och engagemang f6r kommunal verksamhet.

I enlighet med férslag i propositionen genomférdes fr.o.m. &r
2000 ett antal lagindringar som bl.a. innebar att revisionsuppgiften
preciserades s8 att det tydligt framgar att all kommunal verksamhet
skall revideras arligen. Varje revisor fick ocks3 ritt att i fullmiktige,
nimnder och fullmiktigeberedningar 16pande under &ret vicka
irenden som rér granskningen. De foértroendevalda revisorerna
blev dven skyldiga att anmila misstanke om brott av férmégenhets-
rittslig karaktir till berérd nimnd. Samtidigt tydliggjordes nimn-
dernas eget ansvar for internkontrollen.

Vidare inférdes krav pd att de fortroendevalda revisorerna skall
bitridas av sakkunniga samt att de sakkunnigas rapport(er) skall
bifogas revisionsberittelsen. Regeringen gjorde dock bedémningen
att ndgot uttryckligt krav pd certifiering av de sakkunniga inte
skulle inforas vid detta tillfille. En samordnad revision mellan
kommuner och kommunala féretag skapades genom krav pd att
ndgon av de fértroendevalda revisorerna skall viljas till revisor eller
lekmannarevisor i de heligda kommunala bolagen och i de stiftelser
som kommunen eller landstinget ensamt bildar.

Ansvarsprévningsprocessen har inte alltid fungerat

Den skirpta lagstiftningen frin dr 2000 anses allmint ha stirkt den
kommunala revisionen och bidragit till att den utvecklats och blivit
synligare. Detta har sammantaget med kravet pd en ekonomi i
balans samt problemen med stora underskott i minga kommuner
och landsting — i flera fall — lett till att revisorernas kritik blivit all-
varligare och mer genomgripande.

Under senare r har det férekommit nigra mycket uppmirk-
sammade ansvarsprovningsprocesser. Revisorernas allvarliga och
vanligen eniga kritik av styrelsen och nimnder har i dessa fall inte
tagits emot pa ett bra sitt av fullmiktige. De politiska partierna har
1 vissa fall inte heller kunnat ta till sig den allvarliga kritiken, vilket
ibland fitt till f6ljd att revisorer — som med oberoende och hog
integritet genomfért sitt uppdrag — inte blivit nominerade av sitt
parti f6r en ny period.
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Hur kan ansvarsprovningsprocessen stirkas

Denna utrednings uppdrag (dir. 2003:97) ir att gora en Sversyn av
den kommunala revisionens férutsittningar och funktionssitt. I
uppdraget ingdr bl.a. att:

o sirskilt analysera om nuvarande regler fér fullmiktiges ansvars-
prévning har fungerat tillfredsstillande och 6verviga andra
mojliga dtgirder f6r att stirka och utveckla denna process

o folja det arbete med certifiering av sakkunniga som pagér
analysera och ge exempel pd dtgirder som kan vidtas for att
bredda rekryteringen av fértroendevalda revisorer i kommuner
och landsting

e analysera mojligheten till samarbete kring revisionen mellan
kommuner och landsting

e limna férslag till de lagindringar som kan behovas.

Foljande utgdngspunkter giller enligt direktiven for utredningens
arbete:

e Den kommunala revisionen skall dven fortsittningsvis vara ett
lokalt demokratiskt kontrollinstrument.

e Fullmiktige skall som hittills slutligt avgéra frigan om ansvars-
frihet mot bakgrund av revisorernas rekommendationer.

e De politiska partierna nominerar de fértroendevalda reviso-
rerna.

Storleken pd kommuner och landsting varierar avsevirt, vilket ger
helt olika férutsittningar for revisionen. En utgdngspunkt fér
utredningen ir dirfor ocksd att f6rséka ta hinsyn till dessa skilda
férutsittningar.

Utredningens direktiv bifogas (bilaga 1).
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2 Utredningens arbetssatt

Ett 6ppet arbetssitt har efterstrivats

Utredningen har efterstrivat ett 6ppet och utdtriktat arbetssitt och
en dialog med dem som berérs av utredningsarbetet. Genom detta
sitt att arbeta har utredningen kommit i kontakt med fértroende-
valda revisorer och sakkunniga i1 ett stort antal kommuner och
landsting. Det har skett genom informations- och diskussions-
triffar, seminarier, studiebessk m.m. I utredningen har dven ingdtt
en intervjuundersokning med ett nittiotal fullmiktigeledamoter
(avsnitt 7). Vi har ocksd sammantriffat med féretridare for samt-
liga riksdagspartier, representanter fér revisionsbranschen m.fl.
intressenter.

Utredningens frigestillningar har diskuterats av minga

Som en forsta dtgird inbjéd utredningen olika aktdrer 1 revisions-
branschen att skriftligen kommentera utredningsdirektiven. Syn-
punkter limnades av FAR (Foreningen Auktoriserade Revisorer),
FFR (Fé6reningen Fortroendevalda Revisorer i Mellannorrland),
SKYREV (Sveriges Kommunala Yrkesrevisorer), STAREV (sam-
arbetsorgan for fortroendevalda revisorer 1 kommuner och lands-
ting med egna revisionskontor) samt OSTREV (Nitverket for for-
troendevalda revisorer i Ostergétland).

Med utgdngspunkt bla. frn revisionsbranschens synpunkter
sammanstilldes ett ”frigepaket” som sedan diskuterats med ett
stort antal fértroendevalda revisorer och dven med sakkunniga i
kommuner, landsting och kommunalférbund. De stora revisions-
byriernas foretridare i referensgruppen har deltagit i arbetet med
att diskutera och férankra utredningens frigestillningar.
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I de kommuner och landstingregioner som gri- respektive svarttonats pd kartan
har fértroendevalda haft méjlighet att diskutera frigor som varit aktuella fér

utredningen vid olika méten, nitverkstriffar, konferenser etc.
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Synpunkter har inhimtats frin en stor del av landets kommuner
och landsting

Av ovanstiende karta framgdr att ca 40 procent av kommunerna
och ca 75 procent av landstingen pa olika sitt beretts mojlighet att
limna synpunkter pi frigestillningar i utredningen. Aven Oster-
gotlands respektive Kalmar lins landsting har haft méjlighet att
medverka 1 utredningen, vilket dock inte tydligt framgar av kartan.

Seminarier och diskussioner har tillfért utredningen mycket
information

I ett tidigt skede av utredningen sammantriffade vi med represen-
tanter f6r den tidigare Kommunrevisionsutredningen och represen-
tanter for den tidigare Ekonomiférvaltningsutredningen. Dirut-
over har vi anordnat tvd heldagsseminarier vid vilka fértroendevalda
revisorer frin sex kommuner och tv3 landsting deltog.

Eftersom &versynen inte haft formen av parlamentarisk utred-
ning har vi bedémt det angeliget att i sirskild ordning inhimta
synpunkter frin de politiska partierna. Foretridare for partiernas
riksorganisationer inbjéds dirfor att diskutera olika frigor som ror
den kommunala revisionen. Diskussionerna igde rum i form av ett
samtal med varje parti for sig.

Utredningen har ocksd medverkat i olika sammanhang dir frigor
om kommunal revision diskuterats. Hir kan nimnas Svenska
Kommunférbundets och Landstingsférbundets referensgrupp for
kommunal revision respektive samridsgrupp foér fértroendevalda
revisorer 1 landstingen, STAREVs &rskonferens i Mora,
KOMMEK-missan 1 Malmé, Demokrativeckan i Sundsvall, den
56:e kommunala revisionskonferensen i Jénkoping samt ett antal
andra konferenser runt om i landet.

I juni 2004 gjorde utredningen en studieresa di vi besokte
Bromélla respektive Lunds kommun och triffade féretridare for
den politiska ledningen och revisorerna. Vi besokte dven Indenrigs-
og Sundhedsministeriet i Képenhamn f6r att f8 kunskap om det
danska revisionssystemet.

For att f3 en djupare inblick i arbetet med certifiering av sak-
kunniga har utredningen idven samritt med foretridare for
SKYREV och Certifieringsnimnden. Vi har ocksd triffat fore-
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tridare f6r Nimnden for Offentlig upphandling (NOU) och
Ansvarskommittén.

Hur ser fullmiktige pa revisionens betydelse f6r den lokala demo-
kratin

Som en sirskild del i arbetet har utredningen anlitat Ann Britt
Karlsson — doktorand vid Institutionen for statsvetenskap, Inter-
nationella Handelshégskolan i Jonkoping. I hennes uppdrag har
ingdtt att belysa revisionens betydelse for den lokala demokratin
utifrdn intervjuer med foéretridare foér ett antal fullmiktige-
férsamlingar. Den sammanfattande rapporten Den kommunala
revisionen — med ansvar for granskning av det som riknas pd lokal
nivd bifogas betinkandet som separat bilaga. Forfattaren ansvarar
sjilv for analys och slutsatser. Rapporten utgér ett viktigt underlag
f6r utredningens betinkande.

Hur ser revisorerna ut och hur ser de p3 sina villkor och arbets-
former

Under sommaren och hésten 2003 genomférde Statistiska Central-
byrn (SCB) pd uppdrag av Justitiedepartementet, Svenska Kom-
munférbundet och Landstingstérbundet en totalundersékning av
alla fértroendevalda i kommuner och landsting. Med utgdngspunkt
frin denna totalundersékning har vi som en sirskild del i utred-
ningsarbetet tillsammans med férbunden genomfért en special-
studie av de fértroendevalda revisorerna. Syftet med vér studie har
varit att belysa de fortroendevalda revisorernas representativitet.
Bilagan 3 innehéller en sammanstillning av delar av resultatet frin
denna specialstudie.

Ar2000 genomférde Svenska Kommunférbundet en enkit-
undersdkning om den kommunala revisionen. Revisorerna i samt-
liga kommuner gavs d& méjlighet att svara pd ett antal frigor om
bla. sina villkor och arbetsformer. Under sommaren 2004 har
Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet férnyat
enkitundersékningen som underlag till sin Faktabas Revision. Den
nu genomfdrda enkiten har stillts till bide kommuner och lands-
ting. I enkiten har ingdtt frigor kring revisorernas férutsittningar
och arbetsformer, revisorernas granskning, kommunikation och
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rapportering, revisionsberittelsen och ansvarspréovningen, sak-
kunniga och upphandling samt revisorernas utbildning.

Vi har under hand kunnat ta del av det insamlade materialet,
vilket varit virdefullt f6r utredningsarbetet. En sammanstillning
med kommentarer till delar av resultatet frin enkitundersékningen
redovisas 1 betinkandets bilaga 4.
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3 Kort om den kommunala
revisionen

Revisorernas uppdrag regleras i férfattningar och lokala féreskrifter
— kommunallagen (frimst 9 kap.), aktiebolagslagen (11 kap. om
lekmannarevisorns uppdrag) och fullmiktiges revisionsreglemente
samt andra eventuella sirskilda féreskrifter.

Revisionen ir fullmiktiges demokratiska kontrollinstrument

I kommuner och landsting utévas den yttersta beslutanderitten av
fullmiktige medan ansvaret fér beredning av drenden, verkstillig-
het och férvaltning ligger pd fértroendevalda 1 nimnder och full-
miktigeberedningar.

Revisionen ir fullmiktiges instrument for granskning av den
verksamhet som bedrivs i nimnder och fullmiktigeberedningar. I
Kommunrevisionsutredningen (SOU 1998:71) betonades att revi-
sionen ir hela fullmiktiges verktyg och att man dirmed kan siga
att det ir ett invdnar- eller medborgarperspektiv som ir satt 1 for-
grunden.

Fortroendevalda i nimnder och fullmiktigeberedningar agerar pd
uppdrag av fullmiktige och har dirmed revisionsansvar infor full-
miktige. Fullmiktige agerar pd direkt uppdrag av viljarna. Revi-
sorernas granskning kan dirfér inte avse fullmiktiges beslut.

Revisorerna skall limna en revisionsberittelse

Revisorerna skall &rligen limna en revisionsberittelse till full-
miktige. Berittelsen skall innehdlla ett uttalande om ansvarsfrihet
tillstyrks eller inte. Om revisorerna riktar anmirkning mot nigon
nimnd eller enskild fortroendevald skall anledningen anges 1 revi-
sionsberittelsen. Revisorerna kan rikta anmirkning men ind3 fére-
sl ansvarsfrihet.
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Revisorerna viljs av fullmiktige

Fullmiktige viljer revisorerna. Lagen foreskriver inte ndgra for-
mella kompetenskrav f6r de fértroendevalda revisorerna annat in
att de skall vara minst 18 &r och dirmed ha réstritt i de kommunala
valen. De fértroendevalda revisorerna viljs for en period av fyra ar.
Minst tre revisorer och lika ménga ersittare skall utses.

Varje revisor fullgor sitt uppdrag sjilvstindigt

Varje revisor fullgér sitt uppdrag sjilvstindigt. Det innebir att en
revisor inte kan overrdstas av de andra revisorerna t.ex. vid val av
granskningsobjekt. Varje revisor har ocks3 ritt att anféra en egen
mening till revisionsberittelsen. Det finns 1 princip inte heller ndgra
hinder mot att var och en av revisorerna kan limna en egen revi-
sionsberittelse.

Revisorerna skall 1 sin granskning bitridas av sakkunniga som de
sjilva viljer och anlitar 1 den omfattning som behévs.

Revisorerna granskar all kommunal verksamhet

Revisorerna granskar &rligen i den omfattning som foljer av god
revisionssed all verksamhet. Revisorerna prévar om verksamheten
skots pd ett indamdlsenligt och frin ekonomisk synpunket tillfreds-
stillande sitt, om rikenskaperna ir rittvisande samt om den
interna kontrollen som gérs inom nimnderna ir tillricklig. Reviso-
rerna skall pd samma sitt granska verksamheten i de kommunala
foretagen genom de revisorer eller lekmannarevisorer som utsetts i
dessa foretag.

Revisorernas granskning och provning sker enligt god sed

Vad som kan anses vara god revisionssed ir inte nirmare preciserat
i lagtexten och rittspraxis utan utvecklas successivt genom en
vixelverkan mellan teori, praktik och lagstiftning. Svenska Kom-
munfdérbundet och Landstingsférbundet har som vigledning fér de
fortroendevalda publicerat skriften God revisionssed i kommunal
verksambet. God revisionssed kan ses som en ”levande” normering
som vixer fram fortlépande genom de erfarenheter som vinns i den

48



SOU 2004:107 Kort om den kommunala revisionen

kommunala revisionen. Hittills har férbunden dokumenterat sin
syn pd vad som utgdr god revisionssed vid tre tillfillen med ndgra
irs mellanrum, senast ir 2002.

I den kommunala revisionen ingdr bide redovisnings- och
torvaltningsrevision

Den 6vergripande revisionsuppgiften i kommuner och landsting ir
att granska om verksamheten féljer fullmiktiges beslut och om
verksamheten uppnir de politiska méilen inom givna ekonomiska
ramar.

Revisionsuppgiften omfattar sivil redovisningsrevision som fér-
valtningsrevision. En visentlig del i revisorernas arbete dr ocksi att
frimja nimnderna i deras arbete med styrning och kontroll av verk-
samheten.

Revisorerna granskar om nimndernas interna kontroll ir
tillricklig

Nimnderna skall var och en inom sitt omride se till att verksam-
heten bedrivs i enlighet med fullmiktiges mal och riktlinjer samt de
foreskrifter som giller for verksamheten. Det dr nimnderna sjilva —
och inte revisorerna — som ansvarar for att det finns en tillricklig
intern kontroll. Diremot ir det revisorernas uppgift att préva om
den interna kontroll som gérs inom nimnderna ir tillfreds-
stillande.

Samordnad revision mellan kommunen och dess foretag

Naigon eller nigra av de fértroendevalda revisorerna eller revisors-
ersittarna som valts for granskning av nimndernas verksamhet
skall utses till lekmannarevisor i heligda kommunala bolag samt i
stiftelser som kommunen eller landstinget bildat ensam.

Den samordnade revisionen mellan kommunen och dess foretag
ir ett av redskapen f6r fullmiktiges kontroll och uppféljning och
dirmed en del av en aktiv dgarstyrning. Ansvaret fér dgarstyrningen
vilar pd fullmiktige som dock kan ge styrelsen 1 uppdrag att skota
uppgiften i viss omfattning. Granskningen av dgarstyrningen och
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av hur styrelsen uppfyller sin uppsiktsplikt ir central i den samord-
nade revisionen.

I betinkandets bilaga 2 ges en mer ingdende redogérelse f6r den
formella regleringen av den kommunala revisionen.
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4 Demokrati bygger pa fortroende

Utredningens beddmning

Det ir viktigt att det finns en vil utvecklad intern kontroll som
sikerstiller en hog sikerhet och effektivitet 1 verksamheten och
en god hushillning med de tillgingliga resurserna.

Revisionen har en central roll i arbetet med att sikerstilla
insynen 1 och kontrollen av all verksamhet som kommunerna
och landstingen ansvarar fér.

Demokrati bygger pd fortroende och férutsitter ansvars-
tagande och méjlighet att utkriva ansvar. Det ir viktigt att
fullmiktige och dven de politiska partierna reflekterar éver revi-
sionens roll som kommunaldemokratiskt kontrollinstrument.

Det ir fullmiktiges f6rmdga, instillning och vilja som avgor
om revisionen skall kunna fungera som ett skarpt demokratiskt
kontrollinstrument i fullmiktiges och allminhetens tjinst.

Det ir viktigt att revisorerna sjilva ir synliga och aktivt
verkar for att tydliggora revisionens uppdrag, syfte och resultat.

4.1 Fortroendet i samhallet star i fokus
Fortroendet for den offentliga sektorn har debatterats

Under den senare hilften av 1990-talet uppdagades ett antal
oegentligheter och ”skandaler” 1 den kommunala sektorn. Detta
medfoérde att en del av den offentliga debatten kom att handla om
den kommunala revisionens funktion och effektivitet och om
behovet av en samlad 6versyn av den kommunala revisionen. Beho-
vet av en sidan dversyn betonades av bla. Justitiekanslern (JK) 1
rapporten Forstirkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning
som &verlimnades till regeringen i mars 1997. Detta var ocks8 en av
anledningarna till att regeringen 1997 tillsatte Kommunrevisions-
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utredningen, som hade till uppgift att 6ka effektiviteten och kom-
petensen i revisionsarbetet samt att stirka de fértroendevalda revi-
sorernas sjilvstindiga stillning.

Den bild av fértroendeskadliga foreteelser som maélades upp i
press och TV gav minga gdnger en allmint dilig bild av det mora-
liska liget i landets kommuner och landsting. Frigan stilldes ocksd
om revisionen klarade sitt uppdrag. Medias rapportering innehsll
emellertid sillan nigot om revisionens arbete ”i det tysta” for att
forebygga sdvil bristande styrning och kontroll som oegentlig-
heter. For att {3 ritt proportion pd 1990-talets “’kommunala skan-
daler” kan det dirfor vara viktigt att framhélla f6ljande omstindlig-
heter.

De offentliggjorda skandalerna handlade om att ca 30 av totalt
55000 fortroendevalda i kommuner och landsting hade gjort sig
skyldiga till klandervirda handlingar. Den ekonomiska skada dessa
fororsakade var foérhillandevis begrinsad. Bristande styrning och
kontroll i kommunal verksamhet leder generellt sett till betydligt
storre forluster dn de som f6rorsakas av oegentligheter.

Enligt en undersékning som Komrev AB genomférde 1 drygt
500 kommuner, landsting och kyrkokommuner i samband med
skandalerna, upptickte nimnden eller de fértroendevalda reviso-
rerna och deras sakkunniga den absoluta merparten av alla oegent-
ligheter och brister i den interna kontrollen. Endast en mycket
liten del uppticktes av massmedia, oftast efter “tips frén insidan”.

I ovan nimnda rapport frin Justitiekanslern framhélls bla. att
det inte finns nigra beligg foér att det mera allmint férkommer
oegentligheter inom den offentliga férvaltningen. JK anférde ocksd
att den omstindigheten att missférhillanden kunnat avslojas i
massmedier innan saken uppdagats inom myndigheten eller vid
revision — inte behévde ses som ett systemfel, men det kunde tyda
pa brister i den interna kontrollen.

Fortroendet f6r svenskt niringsliv har ocksd debatterats

Under senare &r har ett antal féretagsskandaler intriffat i USA och
Europa dir redovisningsfusk, ekonomisk brottslighet m.m.
kommit 1 dagen. Mot bl.a. denna bakgrund tillsatte regeringen i
september 2002 den s.k. Fortroendekommissionen fér att granska
fortroendeskadliga foreteelser inom det svenska niringslivet. Av
kommissionens betinkande (SOU 2004:47) framgir att fértroen-
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det for storforetagen sjunkit kraftigt under de senaste tio &ren,
medan fértroendet fér bankerna delvis dterhimtats efter bank-
krisen i bérjan av 1990-talet. Enligt kommissionen kan fértroende-
problemen, som forstirkts av bérsbubblan 1997-2002, frimst {6r-
klaras av hoga ersittningsnivier och olimpliga ersittningssystem,
felaktig eller missvisande information, otillbérligt utnyttjande av
marknadsstillning och informationséverlige, oklara roll- och
ansvarsgranser samt svagt underbyggda strategier och diliga affirs-
beslut.

Fortroendekommissionen redovisade i slutet av april 2004 sina
forslag till &tgirder. Kommissionen beddmer att det inte rdder
nigon allmin foértroendekris f6r svenskt niringsliv dven om avarter
1 vissa foretag och pd vissa marknader — frimst olimpliga ersitt-
ningar till féretagsledningar — har tirt pd fortroendet. Utéver sjilv-
reglering foresldr kommissionen en kombination av skirpt lagstift-
ning, foérbittrad tillsyn, effektivare sanktioner samt 6kad 6ppenhet
och tydligare ansvarsgrinser. For att stirka sjilvregleringen och
den interna kontrollen i féretagen har ett f6rslag till Svensk kod for
bolagsstyrning tagits fram. Kommissionens forslag har nyligen
remissbehandlats.

I detta sammanhang kan noteras att det f.n. pigdr ett arbete
inom Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet med
syfte att utarbeta ett forslag till "kod fér bolagsstyrning” for de
kommunala bolagen.

4.2 Lokal demokrati forutsatter kommunal sjalvstyrelse
Kommunal sjilvstyrelse 4r en grundval {6r lokal demokrati

I betinkandet Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen
(SOU 1996:129) finns utvecklingen av den kommunala sjilvstyrel-
sen utforligt redovisad. Sammanfattningsvis beskrivs hur vira
dagars kommunala sjilvstyrelse vixte fram under férsta delen av
1800-talet och befistes genom 1862 &rs kommunalférordningar.
Genom dessa blev kommunernas konstitutionella autonomi fast-
lagd samtidigt som utgingspunkten for lagstiftningen var att kom-
munerna fick all sin kompetens frin staten. Den kommunala sjilv-
styrelsen som en del av folkstyrelsen slds fast i regeringsformen. Av
kommunallagen (1 kap. 1 §) framgdr att kommuner och landsting
skoter sina angeligenheter pd demokratins och den kommunala
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sjilvstyrelsens grund. I olika forarbeten till lagstiftning pd det kom-
munala omridet (bla. prop. 1990/91:117) har den kommunala
sjilvstyrelsen ocksd framhillits som en av grundvalarna fér vért
demokratiska styrelseskick.

Under de drygt 140 ar som forflutit sedan kommunalférordning-
arnas tillkomst har den kommunala sektorn genomgitt en omvil-
vande forindring. Kommunerna och landstingen svarar i dag for
merparten av de samhillsuppgifter som berér de enskilda medbor-
garna. De har efterhand givits allt stérre frihet att utforma verk-
samheten utifrdn lokala férhillanden. Samtidigt med utvecklingen
mot en minskad detaljreglering av den kommunala verksamheten
har emellertid under senare dr kunnat noteras en utveckling i mot-
satt riktning. Exempel hirpd ir den 6kande andelen rittighetslag-
stiftning. Den ekonomiska krisen har iven fort med sig ett okat
behov frin statens sida att pdverka den kommunala sektorns eko-
nomi.

Synsittet att kommunerna och landstingen fir all sin kompetens
— bide den allminna och den specialreglerade — genom delegation
frdn staten har dock stdtt sig genom tiderna och har medfort att en
viss statlig kontroll- och tillsynsméjlighet 6ver den kommunala
verksamheten ansetts ofrinkomlig. I betinkandet (SOU 1996:129)
konstateras emellertid att det ocksd 1 ekonomiskt besvirliga tider
har funnits en tendens att lita det overgrlpande intresset f6r sam-
hillsekonomin viga tyngre 4n principen om kommunal sjilv-
styrelse.

I betinkandet framhills vidare att kommunal sjilvstyrelse och
kommunal demokrati inte dr synonyma begrepp. Kommunal sjilv-
styrelse kan finnas trots att det beslutande organet inte utses i
demokratiska former. I betinkandet konstateras dock att det ir
svart att tinka sig en fungerande kommunal demokrati om det inte
samtidigt finns ett utrymme f6r kommunal sjilvstyrelse. En vil
utvecklad lokal demokrati férutsitter enligt betinkandet siledes att
den kommunala sjilvstyrelsen har en reell innebérd.

Demokrati, effektivitet och rittssikerhet miste forenas

Kommunernas primira uppgift ir att samtidigt férena och virna
om demokrati, rittssikerhet och effektivitet. Att pd samma ging
kunna férena de tre kraven ir kommunalpolitikens grundliggande
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dilemma. Detta flerdimensionella uppdrag har belysts och disku-
terats i olika ssmmanhang’.

De tre uppgifterna ir av olika karaktir — de har olika syften, de
16ses med olika metoder och de star delvis i konflikt med varandra.
Demokratins politiska processer och ideologiskt grundade avgs-
randen ir liksom rittssikerhetens regelstyrda handliggning manga
ginger “frimmande” f6r verksamhetsansvarigas effektivitetsstyrda
behov av snabba och praktiskt inriktade beslut.

De tre grundliggande uppgifterna miste dock férenas i politik
och férvaltning. Det ir viktigt att kommuner och landsting — lik-
som den offentliga sektorn 1 sin helhet — samtidigt kinnetecknas av
hog demokratisk legitimitet, god rittssikerhet och stor effektivitet.
Detta forutsitter bl.a. att det finns goda mojligheter till inflytande,
insyn och ansvarsutkrivande f6r medborgarna.

I detta sammanhang har bl.a. den fértroendevalda revisionen i
kommuner och landsting en central roll. Den kommunala revi-
sionen har — i sin funktion som demokratiskt kontrollinstrument —
som frimsta syfte att granska och préva den verksamhet som be-
drivs och dirigenom virna sivil demokrati som rittssikerhet och
effektivitet.

4.3 Den kommunala revisionen starker den lokala
demokratin

Revisionen ir en del av det system som sikerstiller att ansvar
kan utkrivas

I Kommunala férnyelsekommitténs slutbetinkande Fornyelse av
kommuner och landsting (SOU 1996:169) framhills bla. att de
senaste artiondenas férnyelsearbete lett till att fritidspolitikernas
inflytande minskat kraftigt medan tjinsteminnens — och d& framfor
allt chefstjinsteminnens — inflytande 6kat liksom de heltidsarvode-
rade politikernas. Vidare konstateras i betinkandet att malstyr-
ningen och resultatenheterna har fjirmat méinga fértroendevalda
frin verksamheten. Enligt kommitténs mening mdste demokrati-
aspekten beaktas 1 betydligt storre utstrickning i det fortsatta for-
nyelsearbetet. Ur demokratisk synpunkt dr det viktigt att medbor-

! Fornyelse av kommuner och landsting SOU 1996:169, Bick (2000), Montin (2002),
Petersson (2002), Wallenberg (1996), Karlsson (2004) m.{l.
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garna kan utkriva ansvar av de fértroendevalda for den férda poli-
tiken.

I sina slutsatser framhéller kommittén bl.a. att den mycket svira,
komplicerade och delvis motstridiga strivan att samtidigt demo-
kratisera, effektivisera och rittssikra kommuner och landsting inte
bara miste fortsitta — utan ocksd intensifieras for att inte de virden
som utmirkt vira demokratiska arbetsformer skall g8 forlorade.

Kommunala férnyelsekommittén uppmirksammar sirskilt de
kommunala revisorernas roll. Kommittén anger bl.a. att “revisionen
1 kommuner och landsting ir ett kompletterande led i det interna
sikerhetssystem som skall ge allmidnheten garantier fér att den
skattefinansierade verksamheten sker demokratiskt, effektivt, lag-
ligt, offentligt och i 6vrigt i samklang med allmin moral och all-
mint rittsmedvetande. Granskningen skall garantera att det poli-
tiska beslutsfattandet genomfors i1 enlighet med de uppstillda reg-
lerna”. Vidare anfér kommittén att “revisorerna bér ha en obero-
ende stillning som motverkar att den politiska makten koncentre-
ras och forsluts frdn insyn och debatt”. Kommittén konstaterar
ocksd att “revisorernas verksamhet innebir en méjlighet till fort-
l6pande korrigering och utveckling av beslut och verksamhets-
former.”

Den kommunala revisionen som demokratiskt kontrollinstrument

Kommuner och landsting har skyldighet att sikerstilla den demo-
kratiska insynen i och kontrollen av all verksamhet som de ansvarar
for. Det giller verksamhet i sdvil egen som enskild regi. Det giller
verksamhet i sdvil forvaltningsform som féretagsform. Revisionen
har hir en central roll.

I olika sammanhang — bla. i Kommunrevisionsutredningens
betinkande Den kommunala revisionen — ett demokratiskt kontroll-
instrument (SOU 1998:71) och i propositionen En stirkt kommunal
revision (prop. 1998/99:66) framgir att revisionen ir ett demokra-
tiskt kontrollinstrument f6r bedémning av om nimnder, fullmik-
tigeberedningar och enskilda fértroendevalda lever upp till fullmik-
tiges politiska intentioner, mal och beslut. Det betonas ocksd att
revisionen ir hela fullmiktiges verktyg och att det ir ett invinar-
eller medborgarperspektiv som bér sittas i forgrunden. Vidare be-
tonas att fullmiktiges forhdllningssitt till revisionen idr avgorande
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for revisionens férutsittningar och méojligheter att fungera som ett
demokratiskt kontrollinstrument.

Hur fullmiktige ser pd revisionen som ”sitt kontrollinstrument”
belyses 1 denna utredning bl.a. av Ann Britt Karlssons rapport Den
kommunala revisionen — med ansvar for granskning av det som
riknas pd lokal nivd. Rapporten ingdr som separat bilaga till detta
betinkande och sammanfattas i avsnitt 7 1 det féljande.

Vad kinnetecknar ett meningsfullt demokratiskt kontroll-
instrument

I avhandlingen Kommunal revision — en rittslig analys (1999) pres-
enterar Olle Lundin tre grundliggande faktorer som mdste finnas
for att den kommunala revisionen skall betecknas som ett menings-
fullt kontrollinstrument. Dessa ir trovirdighet, bedémningsgrun-
der och aterkoppling.

Kontrollinstrumentets trovirdighet beror pd dess kompetens och
oberoende. Kompetensen bedéms i form av rittslig, ekonomisk
respektive kunskapsmissig kompetens. Oberoendet kan vara
objektivt eller subjektivt. Det objektiva oberoendet innebir avsak-
nad av band till granskningsobjektet och granskningens intressen-
ter. Det subjektiva oberoendet ir mer svirfingat och utgérs av
revisorns egen formiga att bortse frdn ovidkommande fakta och
endast beakta vad som ir sakligt relevant. Lundins slutsats ir att
kommunrevisionen lider brist 1 friga om det objektiva oberoendet
och att orsakerna till detta ir flera. En orsak ir kopplingen till de
politiska partierna och att revisorerna maste granska och eventuellt
rikta kritik mot sina egna partikamrater. En annan orsak ir att
revisorerna utses av fullmiktige. En stor del av fullmiktiges leda-
moter har dven andra uppdrag inom kommunen eller landstinget
och utgér dirfér en del av revisionens granskningsobjekt.

Den andra faktorn som krivs foér att revisionen skall kunna
betecknas som ett meningsfullt kontrollinstrument ir att det finns
bedomningsgrunder eller virderingskriterier som ir kinda. Revi-
sionens bedémningsgrunder ir enligt Lundin delvis tillfredstillda
genom kommunallagens regler om kommunens ekonomiska fér-
valtning och vid laglighetsgranskning 1 de specifika lagreglerna.
Kommunallagen anger ocksd att revisionen skall granska enligt god
revisionssed, som ger viss vigledning. Den goda revisionsseden kri-
tiseras dock for att inte vara tillfredsstillande utvecklad och kind.
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Den tredje faktorn som lyfts fram ir dterkoppling. For att revi-
sionen skall bli meningsfull krivs att resultatet meddelas till upp-
dragsgivaren och att denna har mojlighet att reagera. Detta krav
delas in i rapporteringsfrihet och ansvarsutkrivande. Den storsta
bristen i friga om dterkoppling dr — enligt Lundin att revisions-
ansvaret inte ir klarlagt. Denna avsaknad av explicita rittsregler och
rittspraxis gor att omfattningen av revisionsansvaret inte klart kan
definieras.

Lundin drar den slutsatsen av sina resonemang att det beror pd
fullmiktiges vilja om kommunrevisionen ir ett effektivt kontroll-
instrument.

4.4 Utredningens bedémning
En vél utvecklad intern kontroll dr viktig

Det ir oerhort viktigt att allmidnheten kan ha ett stort fértroende
for sdvil den offentliga verksamheten som niringslivet. I debatten
om etik och moral 1 samhillet stills ocksd med ritta stora krav pd
bide fortroendevalda och niringslivsféretridare om att dessa skall
upptrida och verka pa ett ansvarsfullt och fértroendeingivande sitt.

Sjilvklart ir det férédande for tilltron till det demokratiska
systemet om inte omoraliska beteenden omedelbart och kraftfullt
stoppas — oavsett om de ir relativt sillsynta och handlar om
begrinsade belopp. Det dr dirfér viktigt att dterkommande disku-
tera frigor om etik och moral 1 varje kommun och landsting.

Minst lika viktigt dr att det ocksd finns en vil utvecklad intern
kontroll som sikerstiller en hog sikerhet och effektivitet i verk-
samheten och en god hushdllning med de tillgingliga resurserna.
Det huvudsakliga innehéllet i den interna kontrollen kan med for-
del faststillas av varje kommun och landsting 1 ett sirskilt intern-
kontrollreglemente som klargér behovet av riskanalys, 3tgirds-
planer och dtaganden foér de ansvariga m.m.

Den kommunala revisionen stirker den lokala demokratin

Kommunernas och landstingens verksamheter ir centrala i vil-
firdspolitiken. Den kommunala nivin finns i medborgarnas vardag
— skola, v8rd och omsorg m.m. — och beslutsfattarna ir geografiskt
nira. Den kommunala nivins férmiga att forverkliga politiska
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visioner i form av indamailsenslig verksamhet och att méta med-
borgarnas krav pd service och tillginglighet ir avgérande for hur
demokratin utvecklas.

Demokrati bygger pd fortroende och férutsitter ansvarstagande
och mojlighet att utkriva ansvar. For att medborgarnas tilltro till
fortroendevalda skall kunna uppritthillas, krivs bl.a. att de fértro-
endevaldas beslut och verkstilligheten av dessa beslut granskas och
bedéms. En vil fungerande revision och ett tydligt ansvarsutkriv-
ande ir dirfor viktiga delar 1 den lokala demokratin och i den
kommunala sjilvstyrelsen.

Det som Lundin ur ett kommunalrittsligt perspektiv ser som en
bristande objektivitet i den kommunala revisionen — bl.a. den parti-
politiska kopplingen — ir enligt utredningens mening generellt sett
en tillgdng for revisionens kompetens sett ur ett demokratiskt per-
spektiv. For att bedéma om en nimnd har levt upp till fullmiktiges
beslut och mal krivs politisk erfarenhet och kinnedom om de
lokala férhdllandena i kommunen eller landstinget, nigot som de
fortroendevalda revisorerna har och som bidrar till att skapa
legitimitet f6r de bedémningar som revisorerna gor.

Den goda revisionsseden dr vil kind

Med stéd av bla. den genomférda enkitundersskningen (bilaga 4)
drar utredningen slutsatsen att den goda revisionsseden ir sivil
kind som utvecklad i kommuner och landsting. I Kommunfér-
bundets och Landstingsférbundets skrift God revisionssed i kom-
munal verksambet finns allminna synpunkter och vigledande exem-
pel som underlag f6r bedémningen i ansvarspréovningen. Dir anges
bedémningsgrunder som kan féranleda revisorerna att &verviga
anmirkning och/eller avstyrkt ansvarsfrihet. Det ir dock viktigt att
komma ihdg att den goda revisionsseden inte ir en ging for alla
given. Den formas och utvecklas successivt av revisorerna sjilva
och utgdr frin den kommunala sektorns sirskilda férhillanden,
vilket ocksd  konstitutionsutskottet framhallit (bet.
1990/91:KU38).

God revisionssed betonar att revisionen méste grunda sin sam-
manfattande bedémning av om nimnder och fullmiktigebered-
ningar fullgjort sitt uppdrag pé sakliga argument. Motsvarande krav
pd att fullmiktige skall lyfta fram sina bedémningsgrunder till
insyn och debatt fér allminheten, finns diremot inte 1 forfattningar
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eller doktrin — vilket ur ett demokratiperspektiv ir anmirk-
ningsvirt. I avsnittet Ansvarsprovningen kan stirkas (avsnitt 10)
forslar dirfor utredningen att fullmiktige skall motivera sina beslut
1 ansvarsprovningsfrigan.

Revisionens roll som demokratiskt kontrollinstrument mdste virnas

Den kommunala demokratin férutsitter att fullmiktige, styrelsen
och nimnderna samt inte minst de politiska partierna diskuterar
sittet att utdva, granska och bedéma ansvar. Ett otydligt ansvars-
utkrivande kan undergriva fértroendet f6r den kommunala demo-
kratin hos medborgarna, staten, media m.fl. intressenter.

Det ir sirskilt viktigt att fullmiktige reflekterar ver revisionens
roll som demokratiskt kontrollinstrument. Om fullmiktige sillan
foljer revisorernas forslag kan revisionen i medborgarnas dgon
framstd som verkningslés. Uppdraget som revisor riskerar ocksd
att uppfattas som meningslost.

Sammanfattningsvis kan utredningen konstatera att det egent-
ligen finns goda férutsittningar f6r en vilfungerande revision. Lag-
stiftarens avsikt ir tydlig och 1 kommuner och landsting finns sjilv-
stindiga, erfarna revisorer med hog integritet. Lagen tillhandahéller
instrumenten, men resultatet beror pd hur reglerna faktiskt
tillimpas. Det handlar nu om fullmiktiges f6rmiga, instillning och
vilja om revisionen skall kunna fungera som ett skarpt demo-
kratiskt kontrollinstrument 1 fullmiktiges och allminhetens tjinst.

Revisionens roll som kommunaldemokratiskt kontrollinstru-
ment miste bdde virnas och vérdas. Det ir fullmiktige som i prin-
cip helt bestimmer revisionens foérutsittningar. Genom valet av
revisorer, beslutet om ekonomiska resurser och andra villkor for
revisionen samt inte minst genom sina ambitioner vad giller kom-
munikation och dialog — pdverkar fullmiktige 1 stor utstrickning
hur revisionen skall fungera.

Det ir sjilvklart ocksd viktigt att revisorerna ir synliga 1 olika
sammanhang och aktivt verkar for att tydliggora revisionens upp-
drag, syfte och resultat.
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5 Den svenska kommunala
revisionen ar unik

Utredningens beddmning

Den svenska modellen dir fértroendevalda granskas av fértro-
endevalda har en ling tradition och ir unik.

Den kommunala revisionen har successivt utvecklats till full-
miktiges viktigaste kontrollinstrument och utgér dirmed en
visentlig del i det kommunaldemokratiska systemet.

Under senare &r har den kommunala revisionen stirkts och
blivit mer offensiv. Revisionen har blivit tydligare, skarpare och
mer framdtblickande.

Revisionens trovirdighet handlar bide om revisorernas obe-
roende och om fullmiktiges och de politiska partiernas férméga
att hantera ansvarsprovningsprocessen pd ett konstruktivt sitt.

5.1 Revisionen har gamla anor

Den svenska kommunala revisionen ir en fértroendevald revision.
Den vilar pd regeringsformens bestimmelser om kommunal sjilv-
styrelse och kan spéras tillbaka till och ldngt f6rbi 1862 &rs kom-
munalférfattningar.

I takt med att kommunernas uppgifter 6kade kring forra sekel-
skiftet vixte den ekonomiska férvaltningen. Den alltmer omfat-
tande forvaltningen krivde ett kontrollinstrument — den kom-
munala revisionen. Lagregleringen av revisionen var dock frin
bérjan mycket blygsam.

1930 drs oversyn av kommunallagarna medférde att revisorerna
valdes foér granskning av nistféljande &rs verksamhet. Det var en
viktig férindring eftersom revisionen d& kunde fungera bide som
kontroll- och rationaliseringsinstrument.

1953 drs kommunallag innebar att lands- och stadskommuner
kom att lyda under samma lag. Kommunerna ansigs emellertid s3
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olika att revisionsreglerna inte kunde goras for detaljerade. Regle-
ringen fick dirfor karaktiren av ramlag. Reglerna om revisionsbe-
rittelsen blev dock tydligare. Den skulle nu innehilla specifika
uttalanden om anmirkningar och ansvarsfrihet.

1977 drs kommunallag innebar att kommuner och landsting kom
att regleras av samma lag. Revisionen gavs en 6kad betydelse och
revisionsreglerna samlades i ett eget kapitel for att markera dess
sjilvstindighet och oberoende. Lagstiftaren sig det som positivt att
revisionen i allt stdrre utstrickning dgnade sig &t forvaltningsrevi-
sion istillet f6r som tidigare enbart rikenskapsgranskning. Regle-
ringen avsdg att underlitta revisorernas inriktning pd férvaltnings-
revision.

1991 drs kommunallag medforde en rad férindringar som innebar
nya férutsittningar f6r den kommunala revisionen — bl.a. stérre
frihet f6r kommuner och landsting att bestimma sin organisation,
inférande av hogre grad av milstyrning samt individuellt ansvar f6r
nimndledaméter. Detta stiller storre krav pd en effektiv kontroll
och granskning. Det visar ocksd lagstiftarens vilja att ge 6kade
mojligheter till ansvarsutkrivande.

Andra férindringar som under senare &r dkat intresset fér och
betydelsen av en effektiv revision ir t.ex. det stora antalet kommu-
nala féretag och skirpta krav pd en god ekonomisk hushillning.

5.2 Revisionen har starkts och blivit mer offensiv

Frin 4r 2000 har den kommunala revisionen stirkts ytterligare
genom olika lagindringar. Detta har bl.a. motiverats med att f6r-
indringarna i den kommunala verksamheten sedan 1960-talet inne-
burit 6kad volym och komplexitet samt storre beslutsbefogenheter
for kommunerna. Behovet av forstirkning var ocksd en féljd av
1990-talets allminna demokratidebatt och den stundtals mycket
livliga debatten om revisionens oberoende och kompetens.
Innehllet i den kommunala revisionen har under senare &r ocksd
pdverkats av kommunernas och landstingens allt mer anstringda
ekonomiska situation. Revisorernas farhigor kring den kommunala
ekonomin har — tillsammans med deras stirkta stillning och en allt
mer professionell kir av sakkunniga bitriden — drivit pd denna
utveckling. Detta har lett till en mer offensiv och tydlig revision.
Mot bakgrund av en genomging av senare rs ansvarsprovnings-
processer och utredningens diskussioner med fértroendevalda kan

62



SOU 2004:107 Den svenska kommunala revisionen ar unik

vi konstatera att detta inneburit att revisorerna allt oftare kritiserat
nimnder som inte vidtagit tillrickliga dtgirder for att fullgora sitt
uppdrag i enlighet med fullmiktiges beslut, lag och férordning.
Revisorernas kritik har dven blivit skarpare och mer djupgdende.

En viss omprioritering av revisionens inriktning har ocksd
genomforts frin enbart bakitblickande till mer framitblickande.
Det har bl.a. skett genom att revisorerna 1 minga kommuner och
landsting utvecklat sin dialog med ansvariga i nimnder for att fore-
bygga och i god tid peka pd risker och behov av &tgirder. Denna
s.k. positiva revision kan numera sigas ha ett visst lagstéd genom
revisorernas initiativritt blivit lagfist (4 kap. 17-17 a §§ och 5 kap.
23 § KL).

5.3 Revisionens uppdrag ar omfattande och
annorlunda

Revisorerna granskar all verksamhet

Revisionen ir fullmiktiges instrument f6r granskning av hela den
kommunala verksamheten. Revisorerna skall med oberoende, sjilv-
stindighet, saklighet och integritet granska och frimja verksam-
heten och félja nimnders ansvarstagande, beslutsfattande och
verkstillighet.

Den kommunala revisionen dr unik nir den prévar sdvil att
nimnder skoter verksamheten pd ett indamilsenligt och eko-
nomiskt tillfredsstillande sitt, som att den interna kontrollen och
styrningen ir tillricklig och att rikenskaperna ir rittvisande. Den
kommunala revisionen dr ocksd unik i det avseendet att den - till
skillnad frin t.ex. den statliga revisionen — férser fullmiktige med
underlag infér den slutliga ansvarsprévningen. Den kommunala
revisionen kan sammanfattningsvis sigas ha tre syften:

e att tillvarata kommunens respektive landstingets intressen

e att ge underlag till fullmiktiges ansvarsutkrivande

e att bidra till legitimitet och fértroende till den kommunala eller
landstingskommunala verksamheten.
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Revisorerna utovar inte partipolitik

Att vara fortroendevald revisor idr en speciell form av kommunalt
uppdrag. De fértroendevalda revisorerna fattar inte nigra parti-
politiska beslut. Revisorerna ir en del av det politiska systemet — de
rekryteras bland kommunmedlemmarna, nomineras av partierna
och viljs av fullmiktige — men i sitt revisionsuppdrag utdvar de inte
partipolitik.

Den fértroendevalda revisorns kompetens bestdr i att ha en poli-
tisk och ytterst medborgerlig férankring som grund for att prova
om den politik och de uppdrag som fullmiktige demokratiskt
beslutar om ocksa genomférs.

Revisionens kinnetecken ir oberoende och objektivitet

Revisorerna har genom kommunallagen fitt det viktiga uppdraget
att bedriva en oberoende och objektiv granskning av kommunens
eller landstingets verksamhet. Vikten av oberoende markeras 1 de
valbarhetsregler och jivsbestimmelser som giller f6r revisorerna.
Den s.k. objektivitetsprincipen regleras i regeringsformen och
innebir att opartiskhet och saklighet alltid skall genomsyra revi-
sorernas agerande, bedémningar och uttalanden.

Det ir viktigt att varje revisor ir oberoende i férhillande till savil
granskade nimnder och fullmiktigeberedningar som uppdrags-
givaren fullmiktige. Enligt god revisionssed skall oberoendet i for-
hillande till de granskade och uppdragsgivaren beaktas genom revi-
sorernas ratt att

e gjilvstindigt vilja vad som ska granskas
sjilvstindigt vilja angreppssitt, metoder och sakkunniga fér
granskningens genomférande

o sjilvstindigt gora analyser och bedémningar och féra fram
dessa.

Oberoendet 1 férhdllande till den eller de granskade ir ovillkorligt,
medan oberoendet i férhillande till uppdragsgivaren handlar om att
revisorerna inte kan acceptera direktiv frin fullmiktige i sddan
utstrickning att sjilvstindigheten dventyras.

Revisorn méste ocksd ha en oberoende stillning i férhillande till
det parti och den majoritet som hon eller han sympatiserar med.
Revisorer far aldrig ta partipolitiska hinsyn.
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5.4 Revisionen har flera intressenter

I kommunallagen och dess férarbeten anges ingen annan intressent
for revisionen in kommunfullmiktige. I den kommunala revisio-
nens fall dr det siledes bara huvudmannen fullmiktige som ir
erkind av rittsordningen. Den kommunala revisionen har dock fler
intressenter. Férutom de som granskas ir det frimst medborgarna
och staten. Andra intressenter ir t.ex. anstillda, entreprendrer,
leverantérer, kunder/brukare och lingivare.

Revision i fullmiktiges intresse

Fullmiktige har fitt i uppdrag av viljarna att leda kommunens eller
landstingets verksamhet. For detta har fullmiktige till sitt forfo-
gande bla. en politisk organisation bestdende av nimnder och
beredningar samt en kommunal tjinstemannaorganisation. Full-
miktige har ocksd suverin makt att préva och utkriva ansvar, vilket
ir timligen unikt i offentlig verksamhet. Fullmiktiges ansvarspro-
vning avser sdvil hela nimnder och beredningar som enskilda
fortroendevalda.

Gentemot medborgarna ir fullmiktiges ansvarsprévning en pro-
cess som visar fullmiktiges bedémning av hur nimnderna genom-
fort verksamheten — dvs. om den bedrivits i enlighet med full-
miktiges mal och beslut eller inte. I fullmiktiges mandat frin kom-
muninvdnarna ligger ocksd ett krav pd kontroll. Revisorerna ir
fullmiktiges redskap for att granska hela den kommunala verk-
samheten och for att £ underlag for den 4rliga ansvarsprévningen.

Genom kommunikation och dialog, revisionsrapporter och
granskningspromemorior etc. dterkopplar revisorerna resultatet av
sin granskning till dels den/de som granskats, dels fullmiktige. Den
avslutande revisionsberittelsen ir enbart kvittot pd en oftast omfat-
tande granskning och dialog som skett under dret med de grans-
kade och fullmiktige.

Som revisorernas uppdragsgivare rider fullmiktige till stor del
dver revisorernas forutsittningar. Fullmiktige ansvarar {or att revi-
sorerna kan genomféra den revision som lagstiftaren avser. Full-
miktiges instillning och relation till revisorerna har dirfér stor
betydelse f6r revisionens arbetsférutsittningar.
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Revision i medborgarnas intresse

Gentemot medborgarna ir fullmiktiges prévning och beslut om
ansvar inklusive beslut om vilka eventuella konsekvenser denna
provning skall leda till — en process som visar hur fullmiktige ser pd
den genomférda verksamheten, dvs. om den ligger i linje med full-
miktiges mal och beslut eller inte. Fullmiktiges diskussioner och
beslut har betydelse f6r hur medborgarna bedémer situationen och
for hur de agerar i kommande val. Revisionen, som pa fullmiktiges
uppdrag granskar hela den kommunala verksamheten, skall forse
fullmiktige med underlag f6r denna slutliga ansvarsprévning.

Kommunala fornyelsekommittén framhiller i sitt slutbetinkande
Fornyelse av kommuner och landsting (SOU 1996:169) att kom-
munrevisionen 1 Sverige ir ett viktigt demokratiskt instrument f6r
kontroll och insyn. Kommittén anfér bl.a. att “revisionen i kom-
muner och landsting skall ge allminheten garantier for att den
skattefinansierade verksamheten sker demokratiskt, effektivt, lag-
ligt och offentligt och i 6vrigt i samklang med allmin moral och all-
mint rittsmedvetande”. Kommittén framhdller ocksi att “revi-
sorernas opartiska stillning och politiska mod ir av stor betydelse
for medborgarnas tilltro till rittsikerhet och demokrati”.

Revisionen har en viktig roll som kunskapsférmedlare i det poli-
tiska systemet och till medborgarna. Revisionens uppdrag handlar
bl.a. om att utifrdn ett invdnar- och medborgarperspektiv granska
hur de kommunala medlen anvinds. Kommun- och landstingsmed-
lemmarna fir genom revisorernas granskning oberoende och objek-
tiv information om den kommunala verksamheten skéts pa ett bra
satt.

Revision i statens intresse

Staten har det yttersta ansvaret for landets ekonomi. Den kom-
munala ekonomin utgdér en betydande del av samhillsekonomin
och den kommunala verksamheten finansieras delvis av statsbidrag.
Staten har dirmed ett intresse av att kommunerna har en god eko-
nomisk hushillning.

Staten har ocksd det yttersta ansvaret f6r medborgarnas intres-
sen. Oavsett om det ir stat, kommun eller landsting som har ansva-
ret for viss verksamhet maste medborgarnas grundliggande krav pd
forutsebarhet och likvirdig behandling tillgodoses. Staten kan inte
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heller acceptera att t.ex. medborgerliga fri- och rittigheter krinks i
en enskild kommun eller landsting.

Under de senaste decennierna har inriktningen pd den statliga
styrningen forindrats dven om bilden inte ir helt entydig. A ena
sidan har utvecklingen gitt mot att kommuner och landsting fitt
okad frihet att bestimma &ver organisation, regeltillimpning och
anvindningen av ekonomiska resurser. A andra sidan har en
utveckling i motsatt riktning kunnat iakttas. Exempel pd det senare
ir bl.a. den 6kade andelen rittighetslagstiftning och olika &tgirder
frin statens sida for att piverka den kommunala sektorns ekonomi.
I dessa sammanhang har dven de fértroendevalda revisorernas roll
lyfts fram.

I enlighet med propositionen om 4tgirder mot kommunalt dom-
stolstrots (prop. 2001/02:122) har revisorerna frdn den 1 juli 2002
fatt vidgade mojligheter att granska drenden som rér myndighets-
utévning mot enskilda, t.ex. LSS-drenden. I Ekonomiférvaltnings-
utredningens betinkande (SOU 2001:76) framholls bla. att revi-
sorerna bor f3 en utdkad uppgift 1 friga om beddmningen av kom-
munernas ekonomi. Det giller bl.a. bedémningen av resultat och
maluppfyllelse 1 delirsrapporter och rsbokslut. Regeringen har i
denna del foljt utredningens férslag (prop. 2003/04:105). Riks-
dagen har fattat beslut 1 drendet den 27 oktober.

5.5 Utredningens bedémning

En klart positiv utveckling av den kommunala revisionen har
kunnat iakttas under senare dr. Den kommunala revisionen har
stirkts och blivit mer offensiv. Revisionen har ocksd blivit tydli-
gare, skarpare och mer framéitblickande.

Den svenska modellen dir fértroendevalda granskas av fértro-
endevalda ir unik. Genom fortroendevalda revisorer som arbetar
oberoende och objektivt, men pd uppdrag av fullmiktige, markeras
en kommunaldemokratisk vilja att garantera fullmiktige insyn i1 och
kontroll éver hur beslut fattas i verksamheten och hur de fattade
besluten genomfors.

Revisionens trovirdighet handlar enligt utredningens mening
framfor allt om tv3 saker. Dels handlar det om revisorernas obero-
ende, dvs. deras f6rmaga att forhélla sig sjilvstindiga, opartiska och
sakliga. Dels handlar det om fullmiktiges, och dven de politiska
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partiernas, férmdga och vilja att hantera ansvarsprévningsprocessen
pa ett konstruktivt sitt.

Ifrdgasittandet av revisionens oberoende och partipolitisering
forefaller 1 huvudsak ha klingat av. Till detta har sannolikt det for-
hillandet bidragit att revisorerna som regel ir eniga i sina bedém-
ningar och stillningstaganden. Den successiva utvecklingen av den
goda revisionsseden har ocksd inneburit att tydligheten och 6ppen-
heten 1 revisionen har 6kat. De sakkunnigas oftast kompetenta och
sakliga rapporter har sikerligen ocksd bidragit till denna utveckling.

Genom revisionsansvaret ir alla fortroendevalda i nimnder och
fullmiktigeberedningar ansvariga infér fullmiktige f6r hur de sjilva
och deras forvaltningar skéter sina uppgifter. Den kommunala revi-
sionen ir fullmiktiges organ for att kontrollera hur de fértroende-
valda tar sitt ansvar.

Fullmiktige har ett sjilvklart intresse av en vil fungerande revi-
sion samt en nira och god relation till revisorerna. Medborgarna
har ocksd ett intresse av en vilfungerande revision med sjilv-
stindiga och kompetenta revisorer. En sddan revision har stor bety-
delse for medborgarnas tilltro till demokrati, rittssikerhet och
effektivitet.

Statlig styrning brukar motiveras av hinsyn till visentliga all-
minna intressen och de centrala politiska organens behov av att
kunna genomféra en faststilld politik for landet i dess helhet. Det
ir ocksd bakgrunden till riksdagens nyligen fattade beslut om att
revisionen skall granska deldrsrapporterna i kommuner och lands-
ting. Utredningen vill dock sirskilt betona att det ir revisorernas
uppdrag att inom ramen fér revisionsanslaget préva helheten uti-
frin en risk- och visentlighetsbedémning enligt god revisionssed.
Det ir viktigt att mojligheten att lagfista uppdrag till revisorerna
anvinds sparsamt eftersom detta kan uppfattas inteckna utrymmet
f6r en oberoende granskning.
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6 Ansvar i olika perspektiv

6.1 Demokratiskt perspektiv pa ansvar

Av regeringsformen och kommunallagen framgir att kommunernas
verksamhet vilar pi principen om kommunal sjilvstyrelse och
demokrati. En grundprincip i den kommunala verksamheten ir att
det ir fortroendevalda som ansvarar {6r beslutsfattande, verkstillig-
het och granskning. I kommunallagen ges ocksd kommunalrittsliga
instrument for fortroendevaldas enskilda och gemensamma hand-
lande.

Fullmiktige ir kommunernas och landstingens hogsta och enda
direktvalda beslutande férsamling. Som folkvalda representanter
stdr fullmiktigeledaméterna till svars och utkrivs ansvar av viljarna
vart fjirde ir vid de allminna valen.

Fullmiktige utser i sin tur ledaméterna i nimnder och fullmik-
tigeberedningar samt prévar och utkriver ansvar — revisionsansvar —
av dessa indirekt valda ledaméter. Revisionsansvaret foljer av det
uppdrag som dessa fértroendevalda fitt av fullmiktige. Uppdraget
handlar om att genomféra och férverkliga fullmiktiges mal, beslut
och politiska intentioner. Fullmiktiges prévning av de indirekt for-
troendevaldas revisionsansvar sker &rligen.

De fortroendevalda revisorernas ansvar ir att pd fullmiktiges upp-
drag granska och bedéma hur och fullmiktigeberedningar uppfyller
fullmiktiges beslut och de uppdrag som limnats. Utgingspunkten
ir att granskningen bdde skall férebygga odnskade effekter och
stirka de fértroendevaldas ansvarstagande sett ur ett demokratiskt,
rittsligt och ekonomiskt perspektiv.

Anstillda i den egna férvaltningen eller i enskilda driftformer —
har inte revisionsansvar, oavsett det inflytande de reellt har i de
olika politiska arbetsprocesserna.
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6.2 Réattsligt perspektiv pa ansvar

Nedan ges en 6versiktlig beskrivning av olika ansvarsformer. Flera
ansvarsformer kan férekomma samtidigt for en och samma girning
eller underlitenhet. En mer ingdende redovisning finns bla. i
Bjérkman-Riberdahl Det kommunala fortroendeuppdraget, 1997
samt 1 Lundin Kommunal revision — en rittslig analys, 1999.

Politiskt ansvar — juridiskt ansvar

De fértroendevalda i kommuner och landsting utévar sitt uppdrag
under tvd typer ansvar — politiskt ansvar och juridiskt ansvar. Det
kan dirfor vara viktigt att forst skilja pd dessa ansvarsformer.

Det politiska ansvaret utkrivs av viljarna vid valtillfillet genom
att fortroendevalda inte fir férnyat fortroende, dvs. nir den for-
troendevalde inte viljs f6r en ny mandatperiod. Politiskt ansvar kan
utkrivas f6r impopulira politiska beslut, dven om de ir juridiskt
fullt korrekta.

Juridiskt ansvar forutsitter ndgon form av juridiskt felhandlande
som ytterst kan prévas av domstol. Foérutsittningarna fér det juri-
diska ansvaret finns uttryckta i rittsregler. Tre former av juridiskt
ansvar kan utkrivas av fértroendevalda — straffansvar, skadestinds-
ansvar och revisionsansvar.

Utkrivande av de tv3 forst nimnda ansvarformerna sker i dom-
stol. T frdga om skadestdndsansvar krivs dock att fullmiktige tar
initiativ till ansvarsutkrivande. Revisionsansvaret ir reglerat i kom-
munallagen, varfér dven detta ansvar kan ses som ett juridiskt
ansvar. Eftersom ansvarsutkrivandet av lagstiftaren 1 huvudsak
dverldtits till fullmiktige kan det dock ses som ett blandat politiskt
och juridiskt ansvar.

Olika ansvarsformer
Straffansvar

En fortroendevald kan liksom alla andra medborgare démas till
straffansvar som paféljd for ett beginget brott, men kan dessutom
entledigas av domstol vid grévre brott. Det sistnimnda giller om
den fortroendevalde ir ledamot eller ersittare i en nimnd som ir
myndighetsutévande. Det finns ingen rittslig immunitet f6r en
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kommunalt fértroendevald. Till detta kommer ett sirskilt straff-
ansvar for offentliga funktionirer i 20 kap. brottsbalken som avser
tjanstefel, mutbrott och brott mot tystnadsplikt. Detta ansvar kan
utkrivas av bide fértroendevalda och anstillda.

Skadestindsansvar

Enligt kommunallagen far fullmiktige besluta att skadestindstalan
skall vickas om ansvarsfrihet vigras (5 kap. 25 b §). Detta innebir
att de fortroendevalda verkar under ett skadestindsansvar som kan
aktualiseras vid brott. I vad min de fértroendevalda har ett skade-
stindsansvar dven i andra ur revisionssynpunkt intressanta fall —
t.ex. vid virdslés ekonomisk férvaltning — dr oklart. I motsats till
vad som giller {6r t.ex. kommunala bolag finns inte nigot sirskilt
lagreglerat skadestdndsansvar for fortroendevalda. Den rittsliga
problematiken har ingiende behandlats av Lundin'.

Stat, kommun och landsting har ett lingtgiende skadestinds-
ansvar gentemot den enskilde vid virdslés myndighetsutévning.
Skadestindsansvar drabbar dock i férsta hand kommunen eller
landstinget, inte en enskild fértroendevald. En talan mot enskild
fortroendevald skulle sannolikt vara meningslds eftersom denne
sannolikt inte kan betala miljonférluster.

Revisionsansvar

Revisionsansvaret uppfattas, som framgitt ovan, som ett blandat
politiskt — juridiskt ansvar. Lagen anger formerna f6r ansvarsutkri-
vande och méjliga paféljder 1 form av entledigande eller skade-
stindstalan samtidigt som fullmiktige sjilva avgér om och 1 vilka
fall ansvar skall utkrivas. I praxis har vissa begrinsningar utvecklats
1 friga om att vigra ansvarsfrihet (avsnitt 10.9). Revisionsansvar
kan utkrivas inte bara av nimnden som kollektiv utan ocksd av en
enskild politiker (9 kap. 17 § KL).

' Kommunal revision — en rittslig analys, 1999.
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Disciplinansvar

Disciplinansvaret ir ett arbetsrittsligt grundat ansvar som bara kan
utkrivas av de anstillda.
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7 Sa ser fullméaktige pa revisionen
och ansvarsprovningen

7.1 Okad kunskap behdvs om ansvarsprovnings-
processen

Varje ar fattar alla fullmiktigeférsamlingar 1 Sverige beslut om att
bevilja eller vigra ansvarsfrihet f6r fortroendevalda 1 nimnder och
fullmiktigeberedningar. Trots att denna process upprepas varje 3r,
finns inte nigon samlad kunskap om vad som egentligen utgér
underlag for fullmiktiges bedémning och beslut i ansvarsfrigan.
Det ir inte klarlagt varfor fullmiktige viljer att f6lja eller inte f6lja
den kommunala revisionens férslag vid sitt slutliga stillningsta-
gande 1 ansvarsfrigan. Det finns inte heller ndgon samlad kunskap
om vilken betydelse den kommunala revisionens kontrollfunktion
har i praktiken.

Mot denna bakgrund har utredningen anlitat forskaren Ann Britt
Karlsson — doktorand vid Institutionen for statsvetenskap, Interna-
tionella Handelshégskolan i1 Jénkdping. I hennes uppdrag har
ingdtt att intervjua fortroendevalda i ett antal fullmiktigeférsam-
lingar i kommuner och landsting. Syftet med undersokningen har
varit att i en dkad kunskap om fullmiktiges syn pd dels den kom-
munala revisionens forutsittningar och funktionssitt, dels ansvars-
provningsprocessen — hur den fungerar och hur den borde fungera.

Intervjuundersékningen har genomférts under tiden mars till
september 2004 och bygger pd samtalsintervjuer med ett 90-tal
fullmiktigeledaméoter i tolv kommuner och landsting. Urvalet av
kommuner och landsting har gjorts f6r att f en s3 allsidig informa-
tion som mdjligt, dvs. synpunkter frin fullmiktigeledamoter med
olika erfarenhet av ansvarsprévningsprocessen. De intervjuade
ledaméterna representerar kommuner och landsting 1 olika delar av
landet, av olika storlek samt med olika organisation och partipoli-
tisk styrning.

I undersékningen har intervjuresultatet relaterats till aktuella
samhillsvetenskapliga teorier, kommunernas och landstingens
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institutionella foérutsittningar och frigestillningar 1 offentliga
utredningar och forskning om demokrati och politiskt ansvar pd
lokal nivd. Undersokningen redovisas i sin helhet i rapporten Den
kommunala revisionen — med ansvar for granskning av det som rik-
nas pd lokal nivd, som ingdr som separat bilaga till detta betin-
kande. Nedan ges en sammanfattning av intervjuresultatet och
forskarens viktigaste slutsatser.

7.2 Hur ar det och hur borde det vara

Den kommunala revisionen har stor betydelse i den lokala
demokratin

De intervjuade fullmiktigeledaméterna framhiller att de fortro-
endevalda revisorerna ir ansvariga for kontrollen av sdvil demokra-
tiska som ekonomiska virden infér fullmiktige. De anser att revi-
sorernas bidrag i ansvarsprévningsprocessen ir en avgdrande forut-
sittning for att fullmiktige skall kunna uppritthélla det fértroende
som de sjilva fitt — nimligen att ta ansvar och verka f6r demo-
kratins legitimitet ur ett lokalt perspektiv.

Ansvarsprovningsprocessens virde bestdr 1 att fullmiktige far del
av revisorernas samlade bedémning av hur nimnder och fullmik-
tigeberedningar tagit sitt revisionsansvar — en bedémning som bara
revisorerna kan gora. Revisorernas revisionsberittelser och gransk-
ningsrapporter ir viktiga underlag f6r fullmiktiges bedémning och
beslut 1 ansvarsfrigan samt beslut om eventuella sanktioner.

Fullmiktigeledaméterna talar inte i forsta hand i termer av att
oka revisorernas betydelse — deras betydelse ir redan stor. Upp-
fattningen ir att de forstirkningar som gjorts i lagstiftningen av
revisionens funktion ir bra och tillrickliga. Det som nu behéver
ske dr att byta ut gamla forestillningar och godtyckliga uttalanden
om den kommunala revisionen mot kunskap om de férutsittningar
som giller for de olika politiska uppdragen.

Revisionen miste ocksd ges mer utrymme 1 olika sammanhang.
Fullmiktigeledaméterna vill ha mer dialog med revisionen om hur
ansvaret bist kan tas i de olika rollerna och vad som behovs 1
framdtsyftande bemirkelse for att revisionen skall kunna verka som
granskare 4t fullmiktige och allminheten.
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Det finns en stor respekt f6r de fortroendevalda revisorerna

De intervjuade anser att uppdraget som fértroendevald kommunal
revisor ir mycket viktigt och krivande. Till revisorer utses personer
med gott omdéme och hdg integritet och sddana andra goda egen-
skaper som gor att de kan arbeta med de olika delarna i revisions-
arbetet utifrin fullmiktiges perspektiv och dirmed ocksi medbor-
garnas samlade perspektiv.

Fullmiktigeledamoterna framhéller att revisorernas intresse ir
kommunen eller landstinget och den lokala demokratin — inte eko-
nomisk vinning eller maktpolitik. Revisorerna ir inte maktpolitiker
— de dr ansvarspolitiker.

Revisorernas granskning bidrar till att fullmiktiges vision ger
avtryck i verksamheten

De intervjuade fullmiktigeledaméterna anser att den kommunala
revisionens frimsta funktion ir att kontrollera och under hand
stddja att de beslut som fullmiktige fattat blir genomférda, att
verksamheten bedrivs 1 enlighet med fullmiktiges ml, intentioner,
anvisningar och ekonomiska ramar samt att nimnderna har en
fungerande intern kontroll. Hirigenom bidrar revisorerna till att
fullmiktiges vision far avtryck i verksamheten.

Revisorernas arbete med att férekomma och férebygga oegent-
ligheter och annan fértroendeskada anses ocksé viktigt, inte minst
med hinsyn till att det bidrar till allmidnhetens fértroende f6r kom-
munpolitiker.

Revisorerna bér granska mer pa djupet och siga ifran till
fullmiktige nir det behovs

De intervjuade fullmiktigeledamdterna anser att revisorernas
granskningsarbete bor inriktas mer pd att djupgdende analysera
ansvarstagandet 1 de olika politiska ansvarsomridena, dess lokala
foérutsittningar, arbetsprocesser och resultat. Revisorernas uttalan-
den boér inte bara ge dterblick utan ocksd framdtblick. Fullmiktige
vill girna veta vilka resultat som deras beslut lett till i foérhillande
till vad som avsdgs, sett ur olika perspektiv — ekonomiskt, laglig-
hetsmissigt och demokratiskt.
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Fullmiktigeledamgterna anser dven att revisorernas &terrap-
portering bor utformas si att den férmedlar vilka effekter som full-
miktiges beslut lett till. Sidan information kan anvindas som
underlag for dtgirder 1 verksamheterna, som underlag for att for-
bittra fullmiktiges egna arbetsformer och f6r bedémning av de for-
troendevaldas ansvarstagande. Det idr dirfér viktigt att revisorernas
rapporter ir tydliga och att spriket som anvinds ir riktat till de
foértroendevalda och allminheten.

Fullmiktigeledaméterna anser att revisionen alltfor sillan ger
ndgon konstruktiv kritik till fullmiktige, det borde revisorerna géra
om fullmiktige t.ex. fattar helt orealistiska eller inkonsekventa
beslut som férsvarar genomférandet. De intervjuade vill att revisio-
nen tydligare siger ifrin, dven till fullmiktige nir det finns anled-
ning.

Fullmiktige kan tillvarata revisorernas information bittre

De intervjuade anser att fullmiktiges samtal med revisorerna blivit
visentligt bittre under senare &r. Revisionens rapporter har ocksd
blivit bittre.

Mycket av det viktiga som revisorerna dgnar sig it tillvaratas
under tiden som granskningar och ansvarsprévningsprocess pagar.
Fullmiktige kan dock bli innu bittre p att anvinda informationen
frdn revisorerna for att vid behov korrigera och férbittra.

Fullmiktigeledamgterna anser ocksd att revisorernas &terrap-
portering av granskningsresultat bor ges en sirskild utformning, si
att den inte blir ett drende 1 mingden av alla andra drenden vid full-
miktiges méten.

Fullmiktigeledaméterna efterfrigar iven mer kommunikation
och informationsutbyte med revisorerna — sdvil innan revisorernas
granskningsplan faststills, som nir det finns granskningsresultat att
terrapportera. Detta kan bidra till ett forbittrat ansvarstagande
frin de fértroendevaldas sida.

Hur granskas verksamheter som inte drivs i férvaltningsform

Flera av de intervjuade fullmiktigeledaméterna ir osikra pd vad
som sker i olika former av féretag och férbund — t.ex. entreprena-
der, kommunala féretag och kommunalférbund — och vet inte
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heller om de har ritt att £ del av information om hur dessa skéter
sig. For att kunna uttala sig 1 ansvarsfrigan vill fullmiktige 8 6kad
insyn i och kunskap om vad som sker nir uppgifter och makt dele-
geras att utforas i andra former dn férvaltningsform.

Behovet av 6kad kunskap och kontakt gir som en réd trdd
genom intervjuresultaten

De intervjuade fullmiktigeledaméterna ir sjilvkritiska och anser att
det i férsta hand ir de sjilva som saknar tillricklig kunskap om hur
man kan ta till vara och utveckla revisionen som fullmiktiges och
allminhetens kontrollfunktion. Alla fullmiktigeledaméter ir inte
medvetna om att det ir efterlevnaden av deras egna beslut som
revisionen granskar, och att de har ritt att fi dterkoppling p&d om
deras beslut foljs.

Om revisionens information skall leda till férindringar och fér-
bittringar médste det finnas en dmsesidig kunskap om och forstielse
fér varandras uppdrag och ett 6msesidigt intresse av att ge och ta
emot information. Det giller oavsett om avsikten med informatio-
nen ir att 6ka nimndernas eller fullmiktiges problemlésningsfor-
méga under pigiende verksamhetsdr eller om det ir for att ta still-
ning i ansvarsfrdgan.

En forbittring av revisionens dialog- och kommunikationsfér-
maga efterfrigas. En bra kommunikation mellan fullmiktige, revi-
sorerna och de granskade ir helt avgérande for att samtliga funk-
tioner — beslutande, verkstillande och kontrollerande — skall kunna
ta ansvar for det fortroende de fitt i sina olika uppdrag. Sirskilt
viktigt dr det att kontakten mellan fullmiktige och de fértroende-
valda revisorerna ir bra nir det giller svira politiska beslut.

Maktpolitiken forsvirar ansvarsprovningsprocessen

I intervjuerna tar fullmiktigeledaméterna flera gdnger upp ett sir-
skilt problem. Det handlar om omférdelningen av makt frin den
direktvalda beslutande fullmiktigeférsamlingen till den indirekt
valda verkstillande styrelsen. Fullmiktigeledaméterna ger uttryck
for att de kinner sig i hinderna pd styrelsen och att fullmiktiges
stillning har forsvagats. Detta ir enligt fullmiktigeledaméterna
otillfredsstillande ur demokratisk synpunkt, eftersom medlem-
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marna i en kommun eller ett landsting — inte direkt kan utkriva
ansvar av styrelsen och dess ledaméter — styrelsen ir inte folkvald.

De intervjuade ir sjilvkritiska och menar att fullmiktiges presi-
dium och fullmiktigeledaméterna sjilva mdiste se till att den
ansvarsfordelning som giller enligt kommunallagen verkligen foljs.
Avsaknaden av en tydlighet i beredning, kontroll och utvirdering
av beslut okar riskerna f6r maktmissbruk och minskar medborgar-
nas mojligheter till insyn.

Partipolitiken férsvirar ansvarsprévningsprocessen

En del av fullmiktigeledaméterna uttrycker att de inte alltid klarar
av att std emot trycket frdn en kraftfull partipolitik. I sidana fall
kan revisorernas information, 1 stillet for att tillvaratas for tgirder
med syfte att forbittra det politiska ansvarstagandet fér kom-
munens eller landstingets bista, anvindas for att kritisera de olika
partierna.

Nir detta sker — dvs. nir fullmiktige viker sig for ngons intresse
1 stillet for det som beslutats av fullmiktige i det gemensamma
intresset och nir fullmiktige har svirigheter att balansera mot-
stridiga intressen — d& dr behovet extra stort av en oberoende kom-
munal revision. Revisorerna fir d& absolut inte agera partipolitiskt 1
sin funktion.

Omriden som fullmiktige lyfter fram for att forbittra
ansvarsprévningsprocessen

Sammanfattningsvis lyfter de intervjuade fullmiktigeledaméterna
fram ett antal omrdden som skulle kunna foérbittra ansvarsprov-
ningsprocessen och dirmed dven bidra till en 6kad legitimitet och
férdjupning av demokratin 1 samhillet.

Fullmiktigeledaméterna betonar att den roll- och ansvarsfordel-
ning som giller mellan de olika funktionerna 1 den politiska organi-
sationen miste tydliggoras och efterféljas 1 praktiken. Det handlar
om att fullmiktige tar och tillits ta sitt ansvar som det direktvalda
hogsta beslutande organet, att nimnderna tar sitt verkstillande
ansvar samt att revisionen utvecklas i sin lokalt kontrollerande
funktion.
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Fullmiktigeledamdterna anser vidare att det finns ett allmint
behov av dkad kunskap och kompetensutveckling 1 vad det innebir
att vara fortroendevald i en kommunal demokrati. Det finns dven
ett stort behov av mer kunskap om revisionen och dess funktion
som fullmiktiges kontrollorgan.

Fullmiktigeledamoterna framhéller dessutom att de sjilva méste
ge mer utrymme {6r kommunikation och dialog med revisorerna,
bl.a. i syfte att férbittra sina egna arbetsprocesser och sin egen pro-
blemlésningsférmaga.

Att bedéma de fortroendevaldas revisionsansvar idr viktigt och
svart. For att detta skall ske pd ett ansvarsfullt sitt miste full-
miktige dppet redovisa sina lokalt situationsanpassade bedimnings-
grunder, vilket inte sker i dag. Detta tror de flesta kan bli svirt, men
siger sig vara beredda att forséka. Formagan att talas vid om det
som ir svirt och att kunna argumentera muntligt och skriftligt for
de sakliga argument och bedémningar som ligger till grund fér
uttalanden i ansvarsfrigan, behdver trinas upp av sdvil fullmiktige
som revisorerna.

7.3 Forskarens viktigaste slutsatser av unders6kningen

Den svenska kommunala revisionen ir en demokratisk institution
dir fortroendevalda i en funktion granskar och bedémer fortro-
endevaldas ansvarstagande i en annan funktion. I revisionens upp-
drag ingdr granskning av de fortroendevalda som pa fullmiktiges
uppdrag tar politiskt ansvar f6r utveckling av demokrati, rittssiker-
het och ekonomi i kommunerna. Hittillsvarande uppmirksamhet
och forstirkningen av revisionens betydelse i lagstiftning har
frimst skett for férbittrad kontroll sett ur effektivitets- och ritts-
sikerhetssynpunkt. Om revisionen sirskilt uppmirksammar demo-
kratiska aspekter och principer beror frimst pd fullmiktiges och
revisionens lokala utformning.

Med émsesidig respekt for de olika politiska funktionernas bety-
delse i samhillet pd lokal niv, visar studien att revisionens funktion
och ansvarsprévningsprocessen 6ver lag kan utvecklas och till-
varatas bittre.

I fullmiktigeledamoternas beskrivningar ir det inte alltid den
konstitutionella principen om ansvarsfordelning, som i praktiken
ytterst vigleder ansvarstagandet och ansvarsprévningsprocessen.
Fullmiktigeférsamlingen kan dock bidra till att de fértroendevaldas
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politiska ansvarstagande blir bdde ett medel och ett mil med ambi-
tionen att de politiska arbetsformerna utvecklas och tydligt grun-
das pd demokratiska principer som bygger pa 6ppenhet.

De fortroendevalda revisorerna anger sina argument och pd vilka
grunder de bedémer de verkstillande politikernas ansvarstagande.
Om fullmiktige pid motsvarande sitt 1 den lokala situationen 6ppet
redovisar sina argument fér bedémning och vilka 3tgirder som
vidtas for forbittring, sd borde férutsittningarna f6r utveckling av
sdvil ansvarstagandet som ansvarsutkrivandet av de egna under-
littas. Dessutom betyder det att viljarna fir dkad insyn i politik
och férvaltning samt en mer nyanserad &terrapportering av vad som
pagdr mellan valperioderna.
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8 Revisionsansvaret ar en viktig
form av ansvar

Utredningens beddmning

Innehdllet i det av lagstiftaren faststillda revisionsuppdraget ger
— sammantaget med fullmiktiges och revisionens inriktning mot
att virna savil demokrati och rittssikerhet som effektivitet — en
ram fér fullmiktiges ansvarprévning.

Det ir angeliget att frigan om ritten att avstd frdn att delta i
en omrdstning eller 1 ett beslut blir féremal f6r vidare dvervi-
ganden.

Den nuvarande ordningen dir enbart foértroendevalda har
revisionsansvar skall bibehllas.

8.1 Vem har revisionsansvar
Fortroendevalda har revisionsansvar

Av 9 kap. 17 § kommunallagen framgir den krets som revisorerna
kan rikta kritik mot i revisionsberittelsen. Dir anges indirekt att
det ir de fortroendevalda i nimnder och fullmiktigeberedningar
som verkar under revisionsansvar. Detta faktum speglar att kom-
muner och landsting ir politiskt styrda organisationer.

Den som har revisionsansvar dr ansvarig infér fullmiktige och
det ir fullmiktige som 4rligen beviljar eller vigrar ansvarsfrihet.
Revisorerna skall till- eller avstyrka ansvarsfrihet f6r de revisions-
ansvariga 1 sin revisionsberittelse.

Revisorernas granskning kan inte avse fullmiktiges beslut. Full-
miktige agerar pd direkt uppdrag av viljarna. Diremot omfattas
beredningen av fullmiktiges beslut av revisorernas granskning.
Fullmiktige kan utkriva revisionsansvar pd fyra olika sitt:

e vigra ansvarsfrihet f6r den eller de berérda ("politisk prick-
ning”)
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vigra ansvarsfrihet och entlediga den eller de berérda
vigra ansvarsfrihet och vicka talan om skadestdnd for den eller
de berérda

e vigra ansvarsfrihet, entlediga och vicka talan om skadestind
for den eller de berérda.

Kommunallagen reglerar siledes revisionsansvaret fér de fortro-
endevalda p3 ett sitt som tydligt markerar att det dr dessa som har
ansvaret for verksamheten. Av kommunallagen framgir ocks3 att
revisionsansvaret kan vara kollektivt eller individuellt. Kommunens
eller landstingets anstillda idr ”bitriden” till de fértroendevalda,
men har inget direkt ansvar gentemot fullmiktige. Det giller dven
personer i chefsstillning, t.ex. férvaltningschefer.

Anstillda har inte revisionsansvar

Det kommunala férnyelsearbetet har inneburit en férskjutning i
relationen mellan makt och ansvar. Makten 6ver kommunens eller
landstingets ekonomiska resurser har successivt forskjutits till
verksamheten och frimst dess ledande tjinstemin. Detta innebir
enligt vad Kommunala férnyelsekommittén uttalade 1 sitt slutbe-
tinkande Fornyelse av kommuner och landsting (SOU 1996:169)
dels att politikernas inflytande minskat, dels att anstillda — frimst
chefstjinstemin — fatt ett kat inflytande. Frigan ir dirfor om det
finns anledning att p& nytt dverviga om kommunens eller lands-
tingets ledande tjinsteman skall ha revisionsansvar pd samma sitt
som t.ex. verkstillande direktéren 1 ett aktiebolag.

Denna friga diskuterades i den féregiende utredningen om den
kommunala revisionen. I utredningens betinkande Den kommu-
nala revisionen — ett demokratiskt kontrollinstrument (SOU
1998:71) framholls bla. att en sddan utvidgning skulle leda till att
den starka kopplingen mellan det politiska ansvaret och revisions-
ansvaret forsvagades. Den klara rollférdelningen mellan fortro-
endevalda och anstillda skulle ocksd bli oklar. Vidare skulle det
innebira en ytterligare maktférskjutning frén de fértroendevalda
till de anstillda. T den efterféljande propositionen En stirkt kom-
munal revision (prop. 1998/99:66) bedémde regeringen att nigot
revisionsansvar inte skulle inféras {6r chefstjinstemin eller dvriga

anstillda. Riksdagen delade denna bedémning.
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Utredningens bedomning

Revisionsansvaret har en direkt koppling till det politiska ansvaret 1
kommunal verksamhet. Férvaltningscheferna ir — liksom &vriga
anstillda — att betrakta som bitriden eller ridgivare till den nimnd
som de ir understillda, medan verkstillande direktéren 1 de kom-
munala féretagen har en sjilvstindig stillning som bolagsorgan.
Det gir dirfor inte att enkelt dra ndgra paralleller mellan dessa
poster.

Enligt vir mening skulle en utvidgning av revisionsansvaret till
att dven avse ledande tjinstemin innebira att den klara rollférdel-
ning som rider i dag mellan fértroendevalda och anstillda skulle bli
otydlig. Det skulle ocksd kunna innebira en icke énskvird makt-
forskjutning. Vi kan dirfor inte se att det finns anledning att fére-
sli ett revisionsansvar fér ledande tjinstemin. Diremot omfattas
alla anstillda av det ansvar som finns inom bl.a. arbets- respektive
straffritten.

8.2 Vad innebar revisionsansvaret

Revisionsansvaret kan, som framgatt i avsnitt 6.2, betraktas som en
blandform av juridiskt och politiskt ansvar eftersom det ir rittsligt
reglerat i kommunallagen samtidigt som ansvarsutkrivandet i stor
utstrickning 6verldtits till fullmiktige av lagstiftaren.

Det ir ledaméterna 1 nimnder och fullmiktigeberedningar som
har revisionsansvar, dvs. de indirekt valda ledaméterna. Fullmik-
tigeforsamlingens ledaméter omfattas inte av revisionsansvar. Det
ir vanligt att fullmiktigeledaméter ocksd ir ledaméter 1 nimnd eller
fullmiktigeberedning. Det ir dirfor viktigt fo6r framfor alle de
fortroendevalda sjilva att hilla sina roller som fullmiktige- respek-
tive nimndledaméter tskilda.

De fortroendevaldas revisionsansvar visar att de har det yttersta
ansvaret for verksamheten, dven om de har delegerat beslutsbefo-
genheter till anstillda inom férvaltningen. Att de anstillda inte har
revisionsansvar ir en markering som visar att det formella ansvaret
fér den kommunala verksamheten ir ett politiskt ansvar som foljer
av den politiska demokratin. Genom revisionsansvaret ir de fértro-
endevalda ansvariga infoér fullmiktige f6r hur de sjilva samt deras
anstillda och andra uppdragstagare skoter sina uppgifter 1 genom-
férandet av den kommunala verksamheten.
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Den kommunala revisionen dr en demokratisk kontrollfunktion
som ir till fér att granska och bedéma hur nimnder och fullmik-
tigeberedningar fullgér sitt uppdrag. Innehillet i revisionsansvaret
har dock inte nirmare kommenterats i férarbeten eller doktrin. T
Lokaldemokratikommitténs betinkande Fortroendevaldas sirskilda
ansvar vid domstolstrots och lagtrots (SOU 1993:109) anges dock att
det dr den viktigaste formen av ansvar f6r de fértroendevalda.

Utredningens bedomning

I 9 kap. 9 § kommunallagen anges att revisorerna skall préva om
verksamheten skots pd ett iandamélsenligt och frin ekonomisk syn-
punkt tillfredsstillande sitt, om rikenskaperna ir rittvisande och
om den interna kontrollen som gérs inom nimnderna ir tllricklig.

Enligt utredningens mening méiste det av lagstiftaren faststillda
revisionsuppdraget (9 kap. 9 § KL) ses som ett uttryck fér revi-
sionsansvaret. Revisionsansvaret avser dirmed sivil dndamails-
enlighet och ekonomi som rikenskaper och intern kontroll. T sin
egenskap av fullmiktiges kontrollinstrument har den kommunala
revisionen inriktningen att virna demokrati, rittssikerhet och
effektivitet. Denna inriktning ger en ytterligare dimension till revi-
sionsansvaret. Sammantaget ger detta en ram for fullmiktiges
ansvarsproévning.

Vilken innebérd revisionsansvaret ges i enskilda fall kan variera.
Det beror pd fullmiktiges beddmningsgrunder i varje sirskilt fall d&
ansvar prévas, samt pd vilka sanktionsitgirder som fullmiktige
viljer att anvinda om ansvarsfrihet vigras samt pd eventuell dom-
stolsproévning .

Den faktiska inneborden i revisionsansvaret utvecklas siledes
successivt genom att fullmiktige i ansvarsprévningen tydligt anger
sina bedémningsgrunder inom ramen f6r det av lagstiftaren fast-
stillda uppdraget till revisionen samt den allminna inriktning som
foljer av kommunernas och landstingens grundliggande uppgift —
att virna sdvil demokrati och rittssikerhet som effektivitet. Den
utvecklas ocksd genom domstolspraxis.

I rapporten Den kommunala revisionen — med ansvar for gransk-
ning av det som riknas pd lokal nivd (separat bilaga till betinkandet)
belyses frigan om revisionsansvaret.
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8.3 Revisionsansvar vid reservationer och avstaenden

Utredningen har uppmirksammats pd frigan om férdelningen av
revisionsansvaret mellan de individuella nimndpolitikerna. Pro-
blemet har ingdende diskuterats av Riberdahl i en artikel i Forvalt-
ningsrittslig Tidskrift 2003.

Bakgrunden ir den utveckling som skett i en stérre kommun och
som kan sigas innebira att oppositionens foretridare antigen reser-
verar sig mot nimndmajoritetens beslut, eller mer eller mindre sys-
tematiskt avstdr frin att delta i besluten. Det rér sig ofta om fall dir
det framgdr att reservationen eller avstiendet ytterst grundar sig pd
att oppositionen inte vill medverka till att nimnden genomfér de
maélsittningar som fullmiktiges budgetbeslut eller andra riktlinjer
innebir, vilka ir bindande f6r nimnderna.

Det kommunala fértroendeuppdragets grunder

Enligt Riberdahl bor revisionsbedémningen utgd ifrdn de skyldig-
heter som ingir i fértroendeuppdraget samt de aktionsméjligheter
som en enskild nimndledamot har f6r att leva upp till det ansvar
som foljer av uppdraget. Den enskilda ledamoten har flera instru-
ment for att leva upp till sitt ansvar. Viktigast ir initiativritten och
reservationsritten.

Den grundliggande skyldigheten f6r en nimndledamot ir att
nérvara vid nimndens sammantriden och att delta i beslutsfattandet.
Det giller ledaméter sdvil frin majoriteten som frin minoriteten.
Vidare ingdr det en skyldighet att forbereda sig och sdtta sig in i
drendena fére sammantridet.

De fortroendevalda har ocks3 ritt att vicka ett drende hos nimn-
den (4 kap. 17 § KL). Dirigenom har den enskilde fértroendevalde
ansvar bide for vad som inkluderas och vad som exkluderas nir
agendan sitts. De fortroendevalda har dven ansvar f6r att ge direk-
tiv eller ta fram alternativa 16sningar s& att det sker en tillfreds-
stillande utredning och beredning av ett irende innan det fattas
beslut.
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Ritten att avsta

Ritten att avstd frin att delta i ett beslut regleras i kommunallagen
(4 kap. 20 §). Av lagen framgir inte 1 vilka sammanhang denna ritt
ir avsedd att utnyttjas. Rostplikt foreligger enbart 1 drenden som
ror myndighetsutdvning mot enskild (4 kap. § 21).

I kommunallagen finns inget stdd fér att skylla pd partipiskan,
det ir en faktisk foreteelse, inte en juridisk skriver Riberdahl. ”Att i
otringt mal avstd partivis betyder att den fértroendevalde inte tar
det ansvar som f6ljer med uppdraget.” Tumregeln ir att man deltar
1 beslutsfattandet ocksd i de fall nir man inte gillar majoritetens
forslag eller bakomliggande fullmiktigebeslut.

Aven om lagen inte gor nigon skillnad mellan ritten att avstd
frin deltagande 1 beslut i fullmiktige och i nimnder, s finns det
betydande olikheter mellan dessa organ. Fullmiktiges ansvar ir i
detta sammanhang begrinsat. Nigot revisionsansvar finns inte.
Fullmiktiges roll i beslutsfattandet ir inriktad pd overgripande
politiska prioriteringar. Nimnderna har diremot ett juridiskt och
revisionellt ansvar fér forvaltningen och verkstilligheten av full-
miktiges beslut. Fér nimnderna ir dirmed ansvaret stort och det
partipolitiska handlingsutrymmet for verkstillighet av fullmiktiges
beslut begrinsat.

Ritten att reservera sig

Ritten att reservera sig dr ocksd reglerad i kommunallagen (4 kap.
22§). Denna ritt har tvd funktioner. Den kan utnyttjas for att
markera en avvikande uppfattning pd rent politiska grunder. Den
kan ocksd utnyttjas f6r att frita sig frdn juridiskt ansvar.

Den revisionella bedomningen

Ritten att reservera sig vid beslutsfattande har stor betydelse for
bedémning av om revisionsansvar kan utkrivas eller inte. Det har
dven ritten att avstd frin att delta i omrostning eller beslut. Om
revisorernas kritik gir ut pd att en nimnd varit fér passiv eller
underldtit att agera nir detta krivts, kan den ledamot som sokt f3
nimnden att agera frias frin revisionskritik.

Ritten att avstd dr avsedd att anvindas endast undantagsvis, dels
for att underlitta politiska markeringar, dels for att inte rubba den
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partipolitiska balansen. Om en ledamot mer eller mindre systema-
tiskt avstdr frin att delta i beslutsfattandet, fullgér hon eller han
inte de skyldigheter som féljer med uppdraget.

Utredningens beddmning

Tillimpningen av lagar och genomférandet av fullmiktiges beslut
skall ske pd ett sddant sitt att fortroende och legitimitet for det
offentliga dtagandet inte skadas. De fértroendevalda har ansvar for
att beslut bereds, fattas, verkstills och att den interna kontrollen
inom nimnden ir tillricklig.

Nimndledamdters ritt att avstd respektive ritt att reservera sig
ir en central friga ur demokratisk synpunkt och ocksd mycket vik-
tig som en del i ansvarsprévningsprocessen. Enligt utredningens
mening innebir partivisa avstdenden problem ur revisionell syn-
punkt, eftersom ansvarsfrigan blir otydlig. Att i “otringt mal”
avstd partivis betyder att man inte tar det ansvar som féljer av upp-
draget.

Frigan om ritten att avstd kan dock inte endast ses ur ett revi-
sionellt perspektiv, utan har en vidare kommunaldemokratisk bety-
delse. Utredningen anser dirfér att det dr angeliget att frigan om
ritten att avstd blir fsremal {6r vidare 6verviganden.
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kunskap ar nodvandigt

Utredningens beddmning

Det ir grundliggande att fullmiktige och revisorerna har goda
relationer. Sirskilt fullmiktiges presidium ir en betydelsefull sam-
talspart for revisorerna. Det finns dock inte ndgon anledning att
lagreglera formerna f6r kommunikation.

Revisionsreglementet ir ett instrument som kan utvecklas 1
olika avseenden, t.ex. vad giller formerna f6r kommunikation
mellan fullmiktige och revisorerna. Detsamma giller fullmikti-
ges arbetsordning.

Fullmiktige har ett ansvar for att alla fértroendevalda fir en
god kunskap om sdvil fullmiktiges och nimndernas som revi-
sionens uppdrag och roll. Partierna har ocks3 ett ansvar i detta
sammanhang.

9.1 Revisionen ar fullmaktiges kontrollinstrument

Som vi flera gdnger konstaterat ir revisorerna fullmiktiges instru-
ment fér den demokratiska kontrollen i kommuner och landsting.
Revisorernas uppdrag ir ytterst att prova ansvarstagandet och
uttala sig om detta till fullmiktige infér beslutet i ansvarsfrigan.
Revisorerna bidrar hirigenom till legitimitet och fértroende &t
verksamheten. De dr dven formedlare av visentlig information och
nddvindig kritik. Revisorerna kan dessutom genom sina insatser
bidra till férbittring och utveckling av den kommunala verksam-
heten.
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God revisionssed forutsitter en 6ppen kommunikation

Enligt Svenska Kommunférbundets och Landstingsférbundets skrift
God revisionssed i kommuner och landsting ir det viktigt att revi-
sorerna har ett 6ppet férhdllningssitt i sin kommunikation och
strivar efter att vara littillgingliga. De férutsitts ha en forebyg-
gande och fortgdende kommunikation med fullmiktige och med
dem som granskas. Kommunikationen med fullmiktige bor bl.a.
ske genom regelbundna triffar med fullmiktiges presidium. Enligt
den enkitundersékning som Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet nyligen genomfért triffar fullmiktiges presi-
dium revisorerna i genomsnitt 1,7 gdnger per ar (bilaga 4).

Enligt god revisionssed bor revisorerna ha en ambition att
nirvara vid fullmiktiges sammantriden — frimst f6r att f6lja hur
nimnder och beredningar &terrapporterar till fullmiktige, men
ocksd fér att kunna och f6lja och delta i det egna partiets full-
miktigegrupp.

God revisionssed férutsitter dven att revisorerna i sin funktion
har &terkommande sammantriffanden med styrelsen och med
andra nimnder i den utstrickning som revisorerna bedémer néd-
vindig f6r ett allmint informationsutbyte om verksamheten och
dess utveckling.

Revisorernas initiativritt och ritt att delta i fullmiktiges
overliggningar

Revisorerna har genom initiativritten i fullmiktige ett formellt red-
skap fér kommunikation och information (5 kap. 23 § KL). Revi-
sorerna har ritt att anvinda initiativritten var f6r sig, men forut-
sitts enligt god revisionssed striva efter att anvinda den gemen-
samt. Initiativritten forutsitts vidare anvindas nir det ir friga om
grava iakttagelser och allvarliga situationer och dir det finns behov
av ett snabbt uppmirksammande. Revisorerna har dven initiativritt
iirenden som giller den egna férvaltningen.

Den enkitundersékning som Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet nyligen genomfért visar att revisorerna anvinder
initiativritten restriktivt. Det dr endast sexton kommuner och fem
landsting som nigon gdng anvint sig av initiativritten i ett gransk-
ningsirende. Svaren tyder pd att det finns en osikerhet i vad som ir
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initiativritt och vad som ir annan éverliggning eller kommunika-
tion.

Det ligger numera i fullmiktiges hand att bestimma vilka andra
in ledaméter som skall ha ritt att delta i fullmiktiges overligg-
ningar men inte 1 besluten (5 kap. 21 § KL). Ritten att delta 1 dver-
liggningarna skall regleras i arbetsordningen. I propositionen En
stirkt kommunal revision (prop. 1998/9:66) framholls att det for
kommunerna och landstingen torde framstd som sjilvklart att revi-
sorerna — och om s& behévs ocksd de sakkunniga bitridena — ges en
sddan nirvaroritt. Regeringen fann dirfor inte att det behovdes
ndgon sirskild reglering av denna ritt att delta.

9.2 Behovet av dkad kunskap och kontakt ar stort

Revisionens status inte alltid dr hég och kunskapen om revisionens
uppdrag och férutsittningar ir ofta begrinsad dven hos uppdrags-
givaren fullmiktige och hos de politiska partier som nominerar de
fortroendevalda revisorerna.

Av rapporten Den kommunala revisionen — med ansvar for
granskning av det som riknas pd lokal nivi (separat bilaga till
betinkandet) framgir att behovet av 6kad kunskap och kontakt gir
som en rod trdd genom fullmiktigeledaméternas intervjusvar. Alla
ledaméter i1 fullmiktige ir inte medvetna om att det ir verkstillig-
heten av fullmiktiges beslut som revisionen granskar och att full-
miktige har ritt att 3 dterkoppling om dess beslut fullféljs enligt
de férutsittningar som ir givna for genomférandet. Samma brist pa
kunskap ir vanlig i nimnderna och i styrelsen.

Vid utredningens samtal med féretridare f6r riksdagspartierna
betonade dven dessa att utbildning fér fértroendevalda ir mycket
betydelsefullt i alla typer av fortroendeuppdrag. Det ir viktigt att
de fortroendevalda dr vil inforstddda med vad det innebir att
inneha ett uppdrag i t.ex. en kommunal nimnd eller beredning.
Samtliga partiféretridare ansdg dven att det dr mycket angeliget
med information och utbildning om revisionens roll och uppdrag —
bidde for revisorer och fér andra fértroendevalda. Partierna hade
dock som regel vare sig informerat eller utbildat sina medlemmar
om revisorsuppdragets sirskilda férutsittningar.
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9.3 Revisionsreglementet kan utvecklas i olika
avseenden

Fullmiktige kan utfirda anvisningar for revisionen i form av ett
revisionsreglemente. S3 gott som alla kommuner och landsting har
ett revisionsreglemente. I reglementet regleras 1 férsta hand for-
valtningsfrigor och inte frigor som har att géra med revisorernas
granskningsuppdrag. Vanligen stadgas hir de formella grunderna
for revisorernas organisation, arbetsformer och samverkan — t.ex.
antal revisorer, ordférandeskap, budgetberedning, krav pd anteck-
ningar. Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet har
utformat ett underlag till revisionsreglemente.

I forbundens skrift Fullmdiktige & Revisionen (2004) framhalls
att det dr viktigt att revisionsreglementet ir uppdaterat och
anpassat till den styrning som fullmiktige och revisorerna 6nskar.
Att diskutera, ompréva och utveckla revisionsreglementet dr dirfor
en angeligen uppgift for fullmiktige och revisorerna i deras dmse-
sidiga dialog.

I sjilva granskningen ir det emellertid grundliggande att revi-
sorerna kan arbeta sjilvstindigt och vilja inriktning p4 ett sitt som
uppritthéller revisorernas oberoende stillning. Samtidigt dr givetvis
dialogen mellan fullmiktige och revisorerna viktig, liksom att revi-
sorerna har ett dppet forhillningssitt och ir lyhorda for fullmik-
tiges forslag och synpunkter.

9.4 Utredningens bedémning
God kommunikation mellan fullmdiktige och revisorerna dr angeliget

Det ir sjilvklart grundliggande att fullmiktige och revisorerna har
goda relationer. Sirskilt fullmiktiges presidium ir en betydelsefull
samtalspart for revisorerna — dels 16pande under aret for att ta upp
viktiga frigor, dels for att férbereda slutrevisionen.

Med stéd av utredningens samtal och intervjuer med fértroende-
valda kan vi konstatera att det forefaller ha hint en hel del 1 detta
avseende under senare dr. Detta hinger sannolikt samman med
revisorernas allt mer utdtriktade verksamhet. Enligt utredningens
bedémning finns dock i minga kommuner och landsting fort-
farande ett pdtagligt behov av att utveckla innehallet 1 och formerna
fér kommunikationen mellan fullmiktige och revisorerna, inte
minst processen fore sjilva ansvarsprévningen.
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En god kommunikation kan inte regleras genom lagstiftning.
Det handlar istillet om att bide revisorerna och fullmiktige, sir-
skilt fullmiktiges presidium, aktivt méste striva efter en regelbun-
den, konstruktiv och respektfull kontakt och dialog. Bida parter
har ett stort ansvar fér detta. Behovet av kommunikation mellan
fullmiktige och revisorerna kan tillgodoses pi olika sitt, t.ex.
genom:

o utbildning for fullmiktigeledaméter kring fullmiktiges roll
som uppdragsgivare och revisionens roll som granskare

e dterkommande méten med fullmiktiges presidium och grupp-
ledarna fér information och diskussion kring revisionens arbete
och viktiga iakttagelser

e information till fullmiktige kring t.ex. revisionens férdjupade
granskningar

e en stiende punkt pd fullmiktiges dagordning — t.ex. ”"Revi-
sionen informerar”.

Det ir sjilvklart ocksd angeliget att revisorerna har en god kom-
munikation med dem som granskas, dvs. nimnderna och styrelsen.
Det behévs for att 8 ett bra slutresultat och en god effekt av
granskningen. En 6ppen dialog foére, under och efter gransk-
ningarna underlittar ocksd ansvarsprévningen efter verksamhets-
drets slut och ger férutsittningar for ett fértroendefullt samarbete i
de olika rollerna som uppdragsgivare, granskade och granskare.

Betydelsen av en god kommunikation och utbildning framgér
tydligt av Svenska Kommunférbundets och Landstingsférbundets
skrift God revisionssed i kommunal verksambet. Revisionsreglemen-
tet kan ocks8 vara ett instrument som kan utvecklas 1 olika avseen-
den, t.ex. vad giller formerna f6r kommunikation mellan fullmik-
tige och revisorerna. Detsamma giller fullmiktiges arbetsordning.
Enligt utredningens mening finns det dirmed inte ndgon anledning
att ytterligare reglera formerna f6r kommunikation i kommunal-
lagen.

Det behivs en okad kunskap

Utredningen har noterat att det pd minga hill finns brister i kun-
skapen om revisionens uppdrag och roll, bide hos fullmiktige-
ledaméter och hos nimndledaméter samt hos de politiska
partierna.
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Foér att den kommunala revisionen skall kunna fungera pa det
sitt som lagstiftaren avsett miste sivil fullmiktige, styrelsen och
nimnderna som de politiska partierna reflektera éver revisionsupp-
dragets sirskilda karaktir och revisorernas stillning 1 det politiska
systemet.

Fullmiktige méste bevaka att alla ledaméter har en god kunskap
om sdvil fullmiktiges och nimndernas som revisionens uppdrag
och roll samt dven en djup férstdelse f6r det demokratiska innehdl-
let i ansvarsprovningsprocessen. Aterkommande information och
utbildning om revisionen till sivil fullmiktige som de granskade ir
dirfér mycket angeligen for vidgad kunskap och férstielse. Enligt
utredningens mening dr det i férsta hand fullmiktige som skall
svara for att sidan utbildning kommer till stdnd.

Partierna har dock ocksd ett ansvar i detta sammanhang, liksom
revisorerna sjilva, nir det giller revisionens roll och uppdrag. De
politiska partierna méste utbilda sina medlemmar och dven genom
mentorskap etc. stirka och stétta sina fértroendevalda i olika upp-
drag. Revisorernas méste vara synliga och marknadsféra” sitt upp-
drag. Det giller inte minst gentemot det egna partiet.

Aven revisorerna behover iterkommande satsningar pi utbild-
ning och erfarenhetsutbyte. En omfattande utbildning sker ocksi
frimst genom Svenska Kommunférbundet och Landstingsfor-
bundet, de stora revisionsféretagen samt STAREV (samarbetsor-
ganet for fértroendevalda revisorer i kommuner och landsting och
regioner med egna revisionskontor).
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10 Ansvarsprovningsprocessen kan
starkas

Utredningens forslag

Om revisorerna riktat anmirkning skall fullmiktige besluta om
anmirkningen dven skall framstillas frin fullmiktiges sida. Full-
miktiges beslut skall alltid motiveras.

Fullmiktige kan rikta anmirkning dven om revisorerna inte
gjort det. Aven detta beslut skall motiveras

Fullmiktiges beslut att bevilja eller vigra ansvarstfrihet skall
ocksd alltid motiveras.

Revisorerna skall alltid ges tillfille att yttra sig vid fullmikti-
ges behandling av revisionsberittelsen.

Utredningens bedomning

Omrostningen 1 ansvarsfrigan skall dven fortsittningsvis vara
oppen.

Fullmiktiges nuvarande sanktionsmojligheter vid vigrad
ansvarsfrihet — entledigande och skadestdndstalan — ir tillrick-
ligt kraftfulla. Ndgon skirpning féreslis inte.

De politiska partierna har ett stort ansvar for att agera pd ett
ansvarsfullt sitt nir ndgon av de egna ledaméterna inte beviljas
ansvarsfrihet.

10.1  Vad sager lagen
Revisorernas granskning

Enligt 9 kap. 9 § kommunallagen granskar revisorerna &rligen i den
omfattning som foljer av god revisionssed all verksamhet som
bedrivs inom nimndernas verksamhetsomréide.

I 9 kap. 16-17 §§ anges att revisorerna varje r skall avge en
berittelse till fullmiktige med en redogérelse for sin granskning.
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Om en anmirkning framstills, skall anledningen till denna anges i
revisionsberittelsen. Anmirkning fir riktas mot nimnder och full-
miktigeberedningar samt mot enskilda fértroendevalda. Revisions-
berittelsen skall innehdlla ett sirskilt uttalande om ansvarsfrihet
tillstyrks eller inte.

Revisorerna skall enligt 9 kap. 9 § préva om verksamheten skéts
pd ett indamédlsenligt och frin ekonomisk utgdngspunkt tillfred-
stillande sitt, om rikenskaperna ir rittvisande och om den interna
kontrollen som gérs inom nimnderna ir tillricklig.

Revisionsberittelsen kan ses som en speciell form av beredning i
syfte att utgora ett sakligt underlag for fullmiktiges stillningsta-
gande vid ansvarsprévningen. Revisorerna har stor frihet att gora
sina bedémningar i det konkreta fallet inom ramen fér god revi-
sionssed, men deras stillningstaganden méste vara sakligt grundade
och de fir inte vigledas av ovidkommande omstindigheter, t.ex.
partipolitiska stillningstaganden'.

Fullmiktiges provning

Fullmiktige skall enligt 5 kap. 25 a § kommunallagen arligen préva
om ansvarsfrihet skall beviljas eller vigras. Fullmiktige skall fatta
sitt beslut 1 ansvarsfrdgan fore utgdngen av juni manad. Beslutet bor
tidsmissigt ske fore fullmiktiges beslut att godkinna arsredovis-
ningen. Fullmiktige kan besluta i enlighet med revisorernas férslag,
men ocksd gora en annan bedémning. Fullmiktige har sdledes suve-
rin beslutanderitt i dessa frigor.

Om ansvarsfrihet vigras fr skadestindstalan vickas (5 kap. 25b §
KL) och/eller uppdraget aterkallas for en enskild fértroendevald
(4 kap. 10 § KL). Sammantaget leder detta i praktiken fram till f6l-
jande valmojligheter for fullmiktige:

ansvarsfrihet beviljas

ansvarsfrihet vigras utan annan paféljd ("politisk prickning”)
ansvarsfrihet vigras och kombineras med entledigande
ansvarsfrihet vigras och kombineras med skadestindstalan
ansvarsfrihet vigras och kombineras med entledigande och ska-
destindstalan.

! Kommunallagen — kommentarer och praxis; Hilborn m.fl.
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I den juridiska litteraturen ses prévningen som ett blandat politiskt
— juridiskt ansvar’. Kommunallagen anger inga kriterier for ansvars-
provningen. I princip har fullmiktige fria hinder att bevilja
ansvarsfrihet pd vilka grunder som helst, dven foér olagligheter i
verksamheten’. I friga om att vdgra ansvarsfrihet rider diremot
inte full frihet. Frigan har provats i tvd nyare rittsfall en Rege-
ringsrittsdom (RA 1999 ref 5) samt en dom frin Kammarritten i
Sundsvall (mél nr 4043-1998). Under avsnittet 10.9 nedan redovi-
sas kortfattat konsekvenserna av dessa bida domar.

10.2 Revisorerna granskar enligt god revisionssed

Vad som kan anses vara god revisionssed ir inte nirmare preciserat
1 lagtexten och rittspraxis utan utvecklas successivt genom en
vixelverkan mellan teori, praktik och lagstiftning.

Svenska Kommunférbundet och Landstingstérbundet har som
vigledning foér de fértroendevalda publicerat skriften God revi-
sionssed 1 kommunal verksambet. Den goda revisionsseden kan ses
som en “levande” normering som vixer fram fortlépande genom de
erfarenheter som vinns i den kommunala revisionen. Hittills har
férbunden dokumenterat sin syn pd vad som utgér god revisions-
sed vid tre tillfillen med nigra drs mellanrum.

Nir det giller frigan pd vilka grunder som revisorer kan rikta
anmirkning och/eller féresld vigrad ansvarfrihet anges i skriften
God revisionssed i kommunal verksambet f6ljande exempel:

e bristande miluppfyllelse, ohérsamhet till mdl och riktlinjer fast-
lagda av fullmiktige eller i foreskrifter

bristande styrning, ledning, uppféljning och kontroll
fértroendeskada eller annan immateriell skada

ekonomisk skada

obehérigt beslutsfattande

icke lagenlig verksamhet, brottslig verksamhet

otillricklig beredning av drenden

ej rittvisande redovisning

tidigare patalade brister.

> Bjérkman-Riberdahl s. 130 och Lundin s. 313.
> RA 1960 ref. 38, Lundin s. 342-344.
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10.3  Ansvarsprovningen under senare ar

Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet samman-
stiller sedan dr 2003 resultatet av ansvarsprévningsprocessen 1
kommuner och landsting i den s.k. ansvarsbanken. Syftet ir bl.a. att
ge stdd till revisorernas och fullmiktiges arbete med ansvarsprév-
ningen.

Ansvarsbanken innehdller som forsta del den ansvarsprévning
som dgde rum &r 2003 och som avser verksamhetsdret 2002. Ban-
ken innehéller alla de ansvarsprévningar som féranlett anmirkning
eller avstyrkande av ansvarsfrihet. I ndgra fall redovisas iven
ansvarsprovningar som ir ildre for att tydliggéra ett sammanhang
som stricker sig bakat i tiden. Avsikten ir att banken varje 4r skall
fyllas pd med aktuella fall.

Av sammanstillningen i ansvarsbanken framgir att det for &r
2002 fanns totalt 55 fall av anmirkningar och/eller avstyrkt
ansvarsfrihet 1 30 kommuner och fem landsting. Den grund som
revisorerna oftast 3beropat for att rikta anmirkning eller avstyrka
ansvarsfrihet ir ”bristande styrning, uppféljning och kontroll”. Det
ir ocksd vanligt att flera av den goda revisionssedens kriterier finns
med i en samlad bedémning.

I sex kommuner férekommer f6r r 2002 oenighet bland reviso-
rerna nir det giller slutsatser i revisionsberittelsen. Det vanliga ir
d att den eller de revisorer som haft avvikande stdindpunkt limnat
en egen revisionsberittelse.

Av underlaget 1 ansvarsbanken kan vidare utlisas att revisorerna
for &r 2002 avstyrkte ansvarsfrihet 1 tio fall och att fullmiktige fat-
tade beslut om ej ansvarsfrihet i tre fall — Stockholms lins lands-
ting, Skdne lins landsting och Kristianstads kommun. I samtliga
dessa tio fall har det varit debatt i fullmiktige. Av protokollen
framgdr vanligen endast vilka personer som yttrat sig. Av fullmik-
tiges protokoll framgir sillan att revisorerna haft kritik om revi-
sorerna “bara” riktat anmirkning — men indd ullstyrkt ansvars-
frihet. Fullmiktige har inget krav pd sig att féra upp sidana an-
mirkningar till dagordningen.

Enligt ansvarsbanken foér &r 2003 fanns totalt 38 fall av anmirk-
ningar och/eller avstyrkt ansvarsfrihet 1 24 kommuner och ett
landsting. Revisorerna avstyrkte ansvarsfrihet 1 tolv fall och full-
miktige fattade beslut om ej ansvarsfrihet i tre fall - Norrképing,
Vansbro och Visternorrlands lins landsting. Motsvarande upp-
gifter for landstingen har dnnu inte sammanstillts.
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Utredningens bedomning

I utredningens arbete har ingdtt att studera senare ars ansvarsprév-
ningsprocesser i kommuner och landsting. Av det underlag som vi
inhimtat och de diskussioner som vi fért med ett stort antal for-
troendevalda kan vi dra slutsatsen att de kommunala revisorerna
”inte gir 1 den politiska ledningens eller sina partiers ledband”. De
fortroendevalda revisorerna ir sjilvstindiga och oberoende och har
hog integritet. Vi har 6ver lag noterat en opartisk och saklig hall-
ning hos de fortroendevalda revisorerna nir det granskat och
bedémt fortroendevalda i nimnder oavsett partitillhérighet. Det
giller inte minst i de fall nir revisorerna varit tvungna att rikta
allvarlig kritik.

Vi kan ocksd konstatera att i den absoluta majoriteten av alla
ansvarsprovningssituationer ir revisorerna och fullmiktige helt
overens, dvs. 1 alla de situationer dir bdda bedémer att ansvarsfrihet
skall beviljas. Det finns dock ett antal fall d revisorerna foreslagit
vigrad ansvarsfrihet, medan fullmiktige beslutat att bevilja detta. I
nigra av dessa fall har fullmiktige vigt in andra omstindigheter och
gjort en annan beddémning in revisorerna. Det har ocksd fore-
kommit nigra exempel dir fullmiktigeférsamlingar och parti-
grupper inte hanterat revisorernas kritik pa ett konstruktivt sitt.

Vidare kan vi konstatera att vissa monster kan iakttas i fullmik-
tiges ansvarsprovning 1 de fall revisorerna avstyrkt ansvarsfrihet.
Vid ekonomisk brottslighet eller motsvarande blir prévningen
relativt enkel liksom fullmiktiges beslut i ansvarsfrigan. Fullmik-
tige och revisorerna ir di oftast helt 6verens. Om prévningen dir-
emot handlar om att en nimnd eller enskild fortroendevald brustit i
styrning och kontroll eller 1 6vrigt i genomférandet av sitt uppdrag
— dr fullmiktige vanligen mer benigen att inte folja revisorernas
linje och vigra ansvarsfrihet.

En orsak till detta ir fé6rmodligen att begreppet ansvarsfrihet ir
laddat”. En fullmiktigeférsamling kan ha svirt att anvinda ett s3
kraftfullt instrument som vigrad ansvarsfrihet mot en nimnd som
fullmiktige sjilv utsett och mot fértroendevalda frin egna partier.
Vigrad ansvarsfrihet férknippas av minga endast med oegentlig-
heter. Vigrad ansvarsfrihet pd grund av t.ex. bristande styrning kan
kinnas frimmande f6r fullmiktige. I revisorernas samlade prévning
ingdr dock dven andra aspekter in oegentligheter, frimst styrning
och kontroll samt maluppfyllelse. Oavsett orsaker dr det djupt
otillfredsstillande om fullmiktige inte hanterar revisorernas kritik
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pd ett konstruktivt sitt. Ansvarsprévningsprocessen riskerar att
uppfattas som meningslés. Signalsystemet gentemot medborgarna
blir dirigenom ocksi otydligt.

Utredningen anser att det dr nddvindigt att tydligheten i full-
miktiges ansvarsprévning forbittras. Ett sitt dr att fullmiktige
motiverar sitt stillningstagande i ansvarsfrigan — oavsett om full-
miktige foljer eller inte foljer revisorernas forslag. Av samma skil
ir det angeliget att fullmiktige pd ett tydligt sitt redovisar om de
stiller sig bakom revisorernas anmirkning eller inte, samt klargor
sina motiv for detta. En sddan ordning innebir att fullmiktige
klargér sin syn pd bdde de forhdllanden som revisorerna kritiserat
och pa frigan om ansvarsfrihet.

Ett krav pd att fullmiktige klart skall motivera sitt stillningsta-
gande till revisorernas kritik innebir en viktig skillnad jimfért med
dagens ordning. I ett antal fall dir revisorerna i1 dag forefaller std
ensamma 1 sin kritik, kommer ett krav pd motivering att ge en mer
fullstindig bild av fullmiktiges beddmning. Det blir ocksd tydligt
fér nimnder och beredningar att de agerar pd fullmiktiges uppdrag
samt hur fullmiktige bedémer att de tagit sitt ansvar. Fér invnarna
i kommunen eller landstinget innebir det en 6kad 6ppenhet och
insyn i den politiska processen.

Ett sddant innebir inte pd ndgot sitt en inskrinkning i revisorer-
nas oberoende granskningsuppdrag. Revisorerna provar sjilvstin-
digt frigan om anmirkning skall riktas och skall dven fortsitt-
ningsvis uttala sig i ansvarsfrihetsfrdgan. Revisorernas bedémning
och eventuella kritik kvarstdr ocksd alltid i revisionsberittelsen
dven om fullmiktige gor en annan bedémning.

10.4  Fullméaktige skall ta stallning till anméarkning fran
revisorerna

Revisorerna har enligt 9 kap.17 § KL méjlighet att framstilla anmirk-
ning mot nimnder och fullmiktigeberedningar samt mot enskilda
fortroendevalda 1 sidana organ. Revisorerna kan rikta anmirkning
utan att samtidigt foresld vigrad ansvarsfrihet. Enligt kommunal-
lagen skall fullmiktige besluta i friga om ansvarsfrihet. Det finns
diremot inte nigra lagkrav pd att fullmiktige skall ta stillning till
en anmirkning som revisorerna riktat mot ndgon nimnd eller
enskild fértroendevald.
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Om fullmiktige stiller sig bakom ett forslag frin revisorerna om
avstyrkt ansvarsfrihet anses dock den bakomliggande anmirk-
ningen “accepterad” av fullmiktige. Fullmiktiges hantering av revi-
sorernas kritik kan dock se ut p4 olika sitt, vilka innebir att reviso-
rernas kritik blir mer eller mindre synlig f6r medlemmarna i kom-
munen eller landstinget. Nedan ges en provkarta pd olika tillviga-
gangssitt:

e Anmirkningen ir “osynlig” hos fullmiktige. Av fullmiktiges
protokoll kan inte utlisas om anmirkning férekommit. En
kommun- eller landstingsmedlem madste di veta att det finns
anledning att leta efter revisionsberittelsen for att 8 informa-
tion om revisorernas bedémning.

e Anmirkningen framgir av protokollet, men inte av beslutet.

e Fullmiktige beslutar att anmirkningen skall ”liggas till hand-
lingarna”. Anmirkningen framgir dirmed av fullmiktiges bes-
lut. Det innebir en markering frin fullmiktiges sida att anmirk-
ningen har observerats.

e Fullmiktige beslutar att bevilja ansvarsfrihet, men dven att rikta
anmirkning mot en nimnd. Detta férekommer ibland och
innebir en tydlig markering av att revisionsberittelsen inne-
hiller kritik. Det kan diskuteras om denna formulering innebir
att fullmiktige tagit stillning till anmirkningen, eller om for-
muleringen betyder att anmirkningen bara transporteras vidare.

e Fullmiktige beslutar att ta upp eller inte ta upp anmirkningen
som sin. I detta fall har fullmiktige uppfattat sig ha uppgiften
att ta stillning till anmirkningen.

Utredningens forslag

Det finns i och f6r sig inget lagligt hinder for fullmiktige att ta upp
en anmirkning till behandling, men det ir ovanligt. I normalfallet
framgdr dirfor revisorernas anmirkning enbart av revisionsberit-
telsen. Fullmiktige uttalar inte nigon uppfattning i frigan och
stiller sig i4n mindre bakom revisorernas kritik. Lagens krav ir
uppfyllda, men den allvarliga kritiken 1 revisorernas bedémning
framgir inte pd ett tydligt sitt. Fullmiktiges instillning till
anmirkningen ir formellt sett oklar, vilket kan leda till att revi-
sorernas kritik kan uppfattas som betydelselés. Ur ett kommunal-
demokratiskt perspektiv ir det viktigt att revisorernas bedém-
ningar blir synliga f6r kommun- eller landstingsmedlemmarna.
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Enligt utredningens mening innebir nu beskrivna férhillanden
en otydlighet i ansvarsutkrivandet, som kan férsvaga innehéllet i
begreppet ansvarsprévning och i forlingningen undergriva den
allminna tilltron till ansvarsprévningssystemet. Vi féresldr dirfor
att ansvarsprovningsprocessen fortydligas genom att en anmirk-
ning frin revisorerna alltid skall lyftas fram och att fullmiktige
skall ta stillning till om de stiller sig bakom revisorernas kritik eller
inte.

Utredningen féresldr siledes en lagindring med innebérden att
om revisorerna enligt 9 kap. 17 § KL riktat anmirkning mot en
nimnd, fullmiktigeberedning eller en enskild fértroendevald skall
fullmiktige besluta om anmirkningen dven skall framstillas frin
fullmiktiges sida. Den foreslagna bestimmelsen innebir att nir
revisionsberittelsen behandlas pd fullmiktiges sammantride skall
fullmiktige ta stillning till om de stiller sig bakom revisorernas
anmirkning eller inte. Om fullmiktige inte delar revisorernas upp-
fattning kan fullmiktige avstd frin att rikta anmirkning. Revisorer-
nas anmirkning kvarstdr dock dven om anmirkning inte riktas frén
fullmiktiges sida. Bide beslutet att f6lja respektive att inte f6lja
revisorernas férslag om anmirkning skall motiveras.

Kravet pd motivering innebir att fullmiktiges beslut skall inne-
hilla en redovisning av de omstindigheter som motiverar fullmik-
tiges stillningstagande. Omfattningen av fullmiktiges motivering
far bedémas utifrin omstindigheterna i det enskilda fallet. I de fall
fullmiktige avviker frin revisorernas bedémning miste det av
motiveringen framgi i vilket avseende fullmiktige gér en annan
bedémning 4n revisorerna.

Av 5kap.31 § kommunallagen framgir att fullmiktige skall
inhimta forklaringar dver de anmirkningar som limnats i revi-
sionsberittelsen. Dessa foérklaringar kan utgora ett viktigt underlag
for fullmiktiges motivering och stillningstagande. Fullmiktige
maste dock alltid slutligt presentera en egen motivering baserat pd
det beredningsunderlag som finns. Det ir ytterst fullmiktiges ord-
férande som skall tillse att beslutet ir motiverat och att irendet
dirmed kan behandlas av fullmiktige.

Om revisorerna inte riktat anmirkning, kan fullmiktige besluta
att inda rikta anmirkning mot férhéllanden som fullmiktige for sin
del anser oacceptabla. Ett sddant beslut skall motiveras. Utred-
ningen féreslir att denna méjlighet fortydligas genom en dndring i
lagtexten (5 kap. 25a § KL).
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10.5 Fullmaktiges beslut i ansvarsfragan skall motiveras

Den irliga granskningen avslutas med att revisorerna upprittar och
limnar sin revisionsberittelse for det gdngna ret. Revisorerna kan
limna en samlad revisionsberittelse foér hela kommunens eller
landstingets verksamhet eller avfatta en fér varje nimnd. 1T
revisionsberittelsen

e redogér revisorerna for resultatet av revisionen av det gdngna
dret (9 kap. 16 § KL)

o framstiller revisorerna eventuella anmirkningar och anger
anledningen till dessa (9 kap. 17 § KL)

e uttalar sig revisorerna om ansvarsfrihet tillstyrks eller inte
(9 kap. 17 § KL)

e uttalar revisorerna om de tillstyrker eller avstyrker att drsredo-
visningen godkinns (god revisionssed).

Nir revisionsberittelsen lagts fram foér fullmiktige skall fullmiktige
ta stillning till revisorernas férslag i ansvarsfrihetsfrigan. Fullmik-
tige har en exklusiv ritt att besluta i frigan. Fullmiktiges beslut kan
bli ett annat dn revisorernas férslag. Det kan finnas flera orsaker till
att fullmiktige inte foljer revisorernas férslag om vigrad ansvars-
frihet, t.ex. fullmiktiges egna iakttagelser och analyser samt resul-
tatet av den kontroll som sker inom ramen fér styrelsens och
nimndernas berednings- och beslutsprocess.

Utredningens forslag

Vi vill bérja med att understryka att frigan om att rikta anmirk-
ning eller vigra ansvarsfrihet ir mycket ingripande 3tgirder. Det
framstdr dirfér som synnerligen viktigt att fullmiktige fattar sitt
beslut i ansvarsfrihetsfrigan utifrin en omsorgsfull prévning i varje
enskilt fall.

Ovan har utredningen foreslagit att fullmiktige alltid skall ta
stillning till en anmirkning frin revisorerna samt motivera detta
beslut. Enligt utredningen dr det rimligt att fullmiktige pd samma
sitt motiverar sitt beslut 1 ansvarsfrihetsfrigan.

En tinkbar mojlighet ir att i lagstiftningen precisera pd vilka
grunder fullmiktige skall géra sin bedémning. En sddan precisering
ir dock svir att géra och kan medféra omfattande tolkningstvister 1
praktiken. Vilka omstindigheter som skall kunna leda till beslut om
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anmirkning eller vigrad ansvarsfrihet miste ocksi kunna tilldtas
folja den allminna samhillsutvecklingen och utvecklingen av god
revisionssed. En omfattande detaljreglering tenderar att inte kunna
anpassas till utvecklingen och ir dven frimmande f6r kommunalla-
gens karaktir av ramlag.

Enligt utredningens mening ir det sdledes vare sig limpligt eller
mojligt att 1 lagen precisera vilka bedémningsgrunder som skall
gilla f6r fullmiktiges ansvarsprévning. Utredningen anser ind3 att
det ir rimligt att fullmiktige i sin prévning utgdr frin samma for-
hallanden som de som ligger till grund fér revisorernas bedémning
och som framgdr av Svenska Kommunférbundets och Landstings-
forbundets skrift God revisionssed i kommunal verksambet.

Utredningen har ocksd bedémt det rimligt att fullmiktige alltid
skall motivera sitt stillningstagande med anledning av revisorernas
berittelse. Ur ett medborgarperspektiv framstir det som viktigt att
viljarna fir information om hur deras folkvalda politiker bedémer
revisorernas kritik och vilka slutsatser bedomningen leder till. Ett
krav p& motivering fortydligar ocksd fullmiktiges roll som ytterst
ansvarig f6r nimndernas hantering av sitt uppdrag.

Utredningen foreslar siledes att fullmiktiges beslut att bevilja
eller vigra ansvarsfrihet alltid skall motiveras. Omfattningen av
motiveringen skall bedémas p8 liknande sitt som anges i ovan vad
giller fullmiktiges stillningstagande till anmirkning frdn reviso-
rerna.

Fullmiktige fir &terkalla uppdraget f6r en fértroendevald om
denne vigrats ansvarsfrihet (4 kap. 10§ KL). Denna mojlighet
inférdes 1 1991 &rs kommunallag. Fullmiktige har dock sillan valt
att prova frigan om entledigande 1 samband med vigrad ansvarsfri-
het. Utredningen anser dirfér att det finns anledning att i detta
sammanhang uppmirksamma fullmiktige pd denna mojlighet (se
dven avsnitt 10.8).

10.6  Revisorerna skall alltid kunna yttra sig nar
fullmdktige behandlar revisionsberattelsen

Kommunallagen innehiller inga bestimmelser om att fullmiktige
skall ge revisorerna tillfille att yttra sig vid fullmiktiges behandling
av revisionsberittelsen. I Kommunférbundets och Landstingsfér-
bundets skrift God revisionssed i kommunal verksambet forutsitts
dock att revisorerna deltar vid detta tillfille. Enligt god revisionssed
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ir det limpligt att revisorernas ordférande, eller den som reviso-
rerna utser, foredrar revisionsberittelse samt granskningsrapport
och revisionsberittelse frin de kommunala foretagen. Revisorerna
forutsitts ocksd svara pd frigor och delta i debatten, men inte i
beslutsfattandet (5 kap. 21 och 22 §§ KL). De revisorer som even-
tuellt dr fullmiktigeledaméoter deltar dock 1 beslutsfattandet.

Enligt den enkitundersékning om revisionen i kommuner och
landsting som Kommunférbundet och Landstingsférbundet nyli-
gen genomfort féredrar revisorerna alltid eller ibland sin revisions-
berittelse i 79 procent av kommunerna, medan det hinder sillan
eller aldrig i 21 procent. I landstingen foredrar revisorerna i stort
sett alltid revisionsberittelsen (bilaga 4).

Utredningens forslag

Utredningen har 1 avsnitt 9 sirskilt framhillit vikten av en vil fun-
gerande kommunikation mellan revisorerna och fullmiktige. Regel-
bunden kontakt med méjlighet till informationsutbyte och diskus-
sion behévs under hela verksamhetsiret. Fullmiktiges behandling
av revisionsberittelsen dr dock det sirskilda tillfille nir reviso-
rernas granskning och provning av det gdngna verksamhetsiret
slutligt skall redovisas och debatteras.

Oavsett om revisorerna haft anledning att rikta allvarlig kritik
eller inte, ir det angeliget att fullmiktige behandlar revisionsbe-
rittelsen pd ett tydligt sitt. Sivil nimnder som allminheten och
ovriga intressenter mdste ges en god inblick 1 revisorernas
iakttagelser och bedémningar, samt ocksd i fullmiktiges stillnings-
taganden med anledning av revisorernas synpunkter.

Utredningen foresldr att revisorerna alltid skall ges tillfille att
yttra sig vid fullmiktiges behandling av revisionsberittelsen.
Bestimmelsen ger alla revisorer en ovillkorlig ritt att delta vid det
fullmiktigesammantride dir revisionsberittelsen behandlas. Bestim-
melsen ger revisorerna en mojlighet, men ingen skyldighet, att del-
ta. Utredningen vill framhilla vikten av att revisorerna utnyttjar
denna méjlighet och pd ett samlat sitt redogor for sitt arbete med
granskning och prévning samt fr sina slutsatser.
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10.7 Omrbdstningen i ansvarsfragan skall vara 6ppen

Enligt 5 kap. 42 § kommunallagen skall omréstning ske 6ppet utom 1
drenden som avser val eller anstillning av personal. Bestimmelsen
motiveras inte nirmare 1 propositionen Den nya kommunallagen
(prop. 1990/91:117) utan det konstateras endast att anstillning av
personal normalt beslutas av nimnd, men att det i mindre kom-
muner kan férekomma att detta beslut tas i fullmiktige. Inte heller
1 propositionen till den ildre kommunallagen frin 1977 (prop.
1975/76:187) fors ndgon nirmare diskussion kring varfér omrost-
ning skall ske slutet 1 dessa fall.

Enligt 5 kap. 6 § riksdagsordningen skall alla omréstningar i riks-
dagen ske oppet. Ndgot undantag frin denna princip finns inte. I
foreningsstadgar finns ofta reglerat att om omrdstning begirs vid
val av enskilda personer skall detta ske slutet. I 10 kap. aktiebo-
lagslagen finns regler som innebir att val till styrelse skall ske slutet
under vissa omstindigheter.

Utredningens bedomning

Enligt utredningens bedémning finns det inte ndgot kommunal-
rittsligt hinder for att inféra en mojlighet till sluten omréstning i
samband med fullmiktiges ansvarsprévning.

Som skil for sluten omréstning vid val och tjinstetillsittningar
kan anféras att detta dr personfrigor dir integritetsskil talar for att
ingen skall behéva 6ppet redovisa sitt val mellan olika personer.
Vid en omréstning om ansvarsfrihet skulle liknande skil kunna
anféras. Frigan om ansvarsfrihet handlar om fértroendet for
enskilda personer. En vigrad ansvarsfrihet kan innebira att en full-
miktigeledamot méste uttala offentligt att hon eller han inte har
fortroende for t.ex. en partikamrat. Den press detta kan innebira,
talar f6r att en sddan omréstning bor ske slutet.

Ytterligare ett skil for sluten omréstning ir att det finns en risk
att enskilda ledaméter utsitts f6r patryckningar att f6lja partilinjen
nir forslag om vigrad ansvarsfrihet f6r en nimnd eller en enskild
fortroendevald skall diskuteras. En sluten omréstning skulle mar-
kera att frigan skall prévas av varje ledamot utan partipolitiska hin-
syn. Frigan om ansvarsfrihet ir numera ocksd mer kinslig eftersom
den kan leda till en paféljdsfriga — entledigande eller inte.
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Samtidigt finns det tunga skil som talar for offentlighet i
ansvarsfrihetsomréstningar. I en representativ demokrati viljer
medlemmarna i kommuner och landsting sina féretridare 1 full-
miktige, som 1 sin tur utser ledaméterna i nimnder och bered-
ningar. Av fullmiktigeledaméoter kan ansvar utkrivas i val, medan
det dr fullmiktige som skall utkriva ansvar av nimndledaméterna.
Om revisorerna foreslir vigrad ansvarsfrihet och fullmiktige inte
foljer denna rekommendation, ir det rimligt att kommun- och
landstingsmedlemmarna fir information om varfér.

Ett problem med slutna omréstningar ir sdledes att viljarna inte
vet hur de olika partiernas ledaméter réstade 1 frigan. Hypotetiskt
skulle alla kunna ange att de rdstade f6r att utkriva ansvar, men att
ledaméter som representerar andra partier 1 fullmiktige rostade for
ett beviljande av ansvarsfrihet. En sluten omréstning stimmer av
detta skil diligt med grundtankarna i1 representativ demokrati.
Kommun- och landstingsmedlemmarna har valt sina representanter
och givit dem sitt fértroende att skéta de gemensamma angeligen-
heterna, for vilket de sedan stdr till svars i val. Viljarnas ansvarsut-
krivande forutsitter att de kan informera sig om hur de fértroen-
devalda hanterat detta fortroende.

Sammanfattningsvis anser vi att en bestimmelse om sluten
omrdstning 1 ansvarsfrigan skulle innebira ett kraftfullt
markerande av att varje fullmiktigeledamot har ritt att fatta beslut i
ansvarsfrigan utan partipolitiska eller liknande hinsyn utan risk fér
att bli betraktad som illojal. En sidan bestimmelse skulle ocksd
vara en markering av att den kommunala revisionen i1 grunden
handlar om sakfrigor och inte partipolitik.

Utredningen anser dock att det pd ett principiellt plan dr svirt att
motivera en sluten omréstning. Huvudregeln dr att omréstningar
skall vara 6ppna. Oppenheten gér att fullmiktiges stillningstagan-
den blir kinda for allminheten, att de kan ifrgasittas och diskute-
ras och utgéra underlag fé6r kommun- och landstingsmedlemmar-
nas ansvarsutkrivande vid nista val. En bestimmelse om sluten
omrdstning skulle sdledes std i konflikt bdde med kommun- och
landstingsmedlemmarnas krav pd information och med kravet pd
mojlighet till ansvarsutkrivande 1 en representativ demokrati.
Nigon bestimmelse om sluten omréstning f6rslds dirfér inte.
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10.8 Fullmaktiges sanktionsmojligheter ar tillrackliga

Enligt 4 kap. 10 § kommunallagen fir fullmiktige entlediga en for-
troendevald om den denne har vigrats ansvarsfrihet, eller genom en
dom (som har vunnit laga kraft) har fillts for ett brott som ger
fingelse 1 tvd &r eller mer. Om fullmiktige inte beviljar ansvarsfri-
het fir fullmiktige ocksa besluta att skadestdndstalan skall vickas (5
kap. 25 b § KL).

Revisorerna ir inte skyldiga enligt kommunallagen att uttala sig i
frdgan om entledigande. Revisorerna kan dock om de s8 vill uttala
sig 1 fragan.

Vid vigrad ansvarsfrihet fir fullmiktige siledes ta stillning till
om entledigande skall ske eller inte samt om skadestdndstalan skall
vickas eller inte — dvs. om fullmiktige anser att det dr rimligt med
en sanktion utdver den ”politiska prickning” som den vigrade
ansvarsfriheten innebir.

Vid bedémningen om en regel om entledigande skulle inféras
gjordes i forarbetena till 1991 ars kommunallag (prop. 1990/91:117)
amforelser med misstroendeforklaring gentemot statsrad enhgt

regermgsformen och mojligheterna att entlediga ledaméter i
bolagsstyrelser.

Ett system f6r utkrivande av ansvar kan enligt kommentaren till
kommunallagen* motiveras med att det ir viktigt fér allminhetens
fortroende f6r kommunalférvaltningen. Utkrivande av ansvar bor
grundas pd fullmiktiges fortroende for dem som de utsett att ha
kommunala uppdrag. Det ir dirfér som fullmiktige fir befogenhet
att entlediga fortroendevalda.

Utredningens bedomning

Utredningen har diskuterat nuvarande sanktionsméjligheter samt
behovet av eventuellt skirpt paféljd vid vigrad ansvarsfrihet, t.ex.
automatiskt entledigande och/eller inskrinkningar i valbarheten.

Vi kan konstatera att fullmiktiges ritt att entlediga fortroende-
valda som inte fatt ansvarsfrihet ir en férhdllandevis ny méjlighet
samt att denna ritt hittills inte har utnyttjats 1 ndgon nimnvird
omfattning. Behovet av en sidan bestimmelse kan ocksd vara mer
principiellt dn faktiskt. Erfarenheten visar att i de flesta fall nir en

* Hilborn, fl. Kommunallagen — kommentarer och praxis, 2001
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fortroendevald inte beviljats ansvarsfrihet tar hon eller han det
politiska ansvaret och avgir sjilvmant.

Det finns en uppfattning om att det ir olimpligt att en fértroen-
devald kvarstannar pd sitt uppdrag om ansvarsfrihet inte beviljats.
Denna uppfattning idr sdvitt utredningen kan beddéma allmint
utbredd och st6ds av vira samtal och intervjuer under utredningens
arbete.

Att inféra en bestimmelse som innebir att den som vigras
ansvarsfrihet med automatik entledigas ir enligt vir mening att g3
fér ldngt. Vi anser att nuvarande sanktionsmojligheter ir till-
rickliga, dvs. att fullmiktige fir dterkalla ett uppdrag vid vigrad
ansvarsfrihet.

Utredningen har inte heller funnit anledning att féresld nigra
inskrinkningar i valbarheten fér en fértroendevald som inte fatt
ansvarsfrihet. Ett sddant férslag skulle enligt vr mening innebira
att fullmiktige fir en alltfér stark sanktionsméjlighet i sin hand.
Ett sddant forslag skulle ocksd kunna medfora sirskilda problem 1
samband med ansvarsprévningen efter ett majoritetsskifte.

Sammanfattningsvis anser utredningen att fullmiktiges nuva-
rande sanktionsméjligheter — entledigande och skadestindstalan —
ir tillrickligt kraftfulla.

Vi vill ocksd lyfta hilla fram partiernas ansvar fér att ansvars-
provningsprocessen skall fungera. I partiernas nomineringsansvar
ingdr inte bara att utse limpliga personer, utan ocksd att verviga
fértroendet om nigon ledamot inte beviljas ansvarsfrihet.

10.9  Overklagande av beslut rérande ansvarsfrihet

Kommunallagen anger inte pd vilken grund fullmiktige kan vigra
ansvarsfrihet. I den juridiska litteraturen anses att revisionsansvaret
ir ett blandat politiskt — juridiskt ansvar’. Av olika uttalanden i lag-
text och doktrin® framgir ocksd att mojligheten att &verklaga ett
beslut av kommunfullmiktige om vigrad ansvarsfrihet skall provas
i enlighet med bestimmelserna i 10 kap. kommunallagen.

Sedan &r 1999 finns ett prejudicerande avgérande, det s.k. Borg-
holmsfallet, dir Regeringsritten provat ett dverklagande av ej bevil-
jad ansvarsfrihet (RA 1999 ref 5). I ett annat fall, det s.k. Mora-

® Bjérkman-Riberdahl, Hilborn, Riberdahl m.fl., Lundin.

®HGF Sundberg (Kommunalritt, 1954, s. 456 och 455), Kaijser-Riberdahl (Kommunal-
lagarna II, 1983, s. 573 och 574), Bjorkman-Riberdahl (Det kommunala fortroende-
uppdraget, 1997, s. 130 f).
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fallet, har Kammarritten 1 Sundsvall dr 2002 proévat ett dverkla-
gande av ej beviljad ansvarsfrihet.

*Borgholmsfallet”

En ledamot av kommunstyrelsen i Borgholms kommun hade
3domts ansvar for ringa misshandel for att ha slagit ordféranden i
huvudet med sammantrideshandlingar. I revisionsberittelsen fore-
slog revisorerna att ledamoten skulle vigras ansvarsfrihet for denna
hindelse och for att han vid ett flertal tillfillen skriftligt smidat
och férnedrat kommunens fértroendevalda och tjinstemin pd ett
sddant sitt att verksamheten och kommunens rykte hade skadats.
Fullmiktige vigrade ledamoten ansvarsfrihet och entledigade
honom fr&n uppdraget som ledamot av kommunstyrelsen.
Regeringsritten ansdg att agerandet frin ledamoten varit ofér-
svarligt frin bl.a. ordningssynpunkt, men det hade inte haft ndgon
reell betydelse f6r hur ngon férvaltningsuppgift i kommunstyrel-
sen utforts. Det hade inte heller visats att kommunen lidit eller
skulle komma att riskera att lida ekonomisk skada. Mot denna bak-
grund upphivde regeringsritten kommunfullmiktiges beslut.

*Morafallet”

Frigan om hur ldngt fullmiktiges ansvarspréovning skall strickas
har prévats i ett mdl frin Kammarritten i Sundsvall i februari 2002
(mél nr 4043-1998). Ett kommunalrdd hade vigrats ansvarsfrihet
d3 han genomfért dtgirder han inte varit befogad till, bl.a. stéd till
Vasaloppsarrangérerna. Vissa saker som revisorerna kritiserade
hade dock inte hint under det aktuella redovisningsdret. Frigan var
dd om detta faktum medférde att fullmiktige inte kunde vigra
ansvarsfrihet. Linsritten menade att si var fallet. Kammarritten
konstaterade att beslutet att ge stdd till bl.a. Vasaloppsarrangdrerna
var ett beslut som fattades under den tidsperiod som revisionsbe-
rittelsen avsdg. Det felaktiga beslutet var sdledes ett skil f6r reviso-
rerna att rikta anmirkning.

I frgan om fullmiktige kunde vigra ansvarsfrihet anférde
Kammarritten att “om det vid en revision framkommit skil fér
anmirkning 1 sddana avseenden som innefattas i revisionsuppdra-
get, miste det enligt kammarrittens mening vara upp till kom-
munfullmiktige att avgéra om anmirkningen ir av sd allvarlig art
att fullmiktiges fortroende skadats i sédan omfattning att ansvars-
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frihet inte bér beviljas. Det kunde inte anses ankomma pa férvalt-
ningsdomstol att — efter att fog funnits fér anmirkningen — gora
nigon bedémning av felets svdrighetsgrad och lita en siddan
bedémning av felets svrighetsgrad ligga till grund fér frigan om
att vigra ansvarsfrihet.”

Kammarritten fann siledes att beslutet inte stred mot kommu-
nallagen, varfér den vigrade ansvarsfriheten stod fast. Kammarrit-
tens dom &verklagades till Regeringsritten som inte beviljade prov-
ningstillstind.

Utredningens beddmning

Frigan ir vilka slutsatser som kan dras av Regeringsrittens ovan
refererade dom nir det giller omstindigheter som kan motivera
fullmiktige att vigra ansvarsfrihet. I den juridiska litteraturen har
domen kommenterats av bl.a. Lundin’. Enligt Lundin kan Reger-
ingsrittens dom tolkas pd foljande sitt: En fértroendevald kan
vigras ansvarsfrihet i tvd fall. Det ena ir d& den fértroendevalde
agerat sd att utfoérandet av en kommunal férvaltningsuppgift storts.
Det andra ir di den fértroendevalde framkallat ekonomisk skada
eller risk fér ekonomisk skada fé6r kommunen. Hilborn m.fl.* kom-
menterar pi foljande sitt: “Slutsatsen blir att ansvarsfrihet kan
vigras enbart pd vissa objektiva grunder. Fullmiktiges beslut om
ansvarsfrihet ir dirmed inte endast en fortroendefriga”.

Med fértroendeskada” avses 1 skriften God revisionssed i kom-
munal verksambet situationer di ekonomisk skada eller risk for
sadan skada bedéms vara liten eller f6rsumbar, men dir nimndens
eller den granskades agerande bedéms som mycket olimpligt.

Slutsatsen av Regeringsrittens dom blir att det faktum att full-
miktiges majoritet inte kinner fortroende for en enskild ledamot
inte ricker som skil {6r vigrad ansvarsfrihet — om denne inte kan
pavisas ha stort utforandet av férvaltningsuppgift eller férorsakat
(riskerat férorsaka) ekonomisk skada f6r kommunen.

Slutsatsen av Morafallet torde vara att fullmiktige har ett tim-
ligen omfattande utrymme att géra limplighetsbedémningar — s3
linge de vilar pd relevanta omstindigheter. Mot denna bakgrund
anser utredningen att det inte finns anledning att férsld nigon
ytterligare precisering i kommunallagen.

7 Juridisk Tidskrift 1999-2000.
8 Kommunallagen - kommentarer och praxis.
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11 Revisorernas representativitet
kan bli battre

Utredningens beddmning

Niégra sirskilda kompetenskrav {or revisorer som begrinsar urvalet
foreslds inte. Stor kommunal erfarenhet ir en tillgdng i det revi-
sionella uppdraget.

Valet av revisorer skall ske med bredast mojliga representati-
vitet 1 friga om kon, etnicitet, funktionshinder m.m. Samtliga
partier som finns representerade 1 fullmiktige skall om mojligt
vara representerade i revisionen.

Det ir angeliget att de politiska partierna har en genomtinkt
nomineringsstrategi som slir vakt om revisorernas erfarenhet
och oberoende, men idven leder till férnyelse, f6ryngring och en
jimnare kénstérdelning i revisionen.

11.1  Rekryteringen av fértroendevalda behéver breddas
En god representativitet ir viktig

I propositionen En stirkt kommunal revision (prop.1998/99:66)
framhéller regeringen att systemet med foértroendevalda revisorer
forutsitter att fullmiktige kan utse personer med férmaga att med-
verka till en revision som fyller medborgarnas rittmitiga krav pd
oberoende, effektivitet och kompetens. Regeringen framhéller att
det dr viktigt med en god representativitet 1 friga om &lder, erfa-
renhet, kon, etnicitet, funktionshinder m.m. Det ir viktigt inte
minst mot bakgrund av att det ir en visentlig uppgift fér reviso-
rerna att granska dndamaélsenligheten i verksamheterna.

Regeringen framhéller vidare att samtliga partier 1 fullmiktige
bér ges mojlighet att antingen vara representerade i revisionen eller
att pd annat sitt kunna folja revisionens arbete. Detta minskar ris-
ken fér ovidkommande lojaliteter.
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Antalet fértroendevalda miste 6ka och snedrekryteringen brytas

Regeringens proposition Demokrati for det nya seklet (prop.
2001/02:80) utgdr frin flera utredningar — bl.a. Demokratiutred-
ningens slutbetinkande En wuthillig demokrati (SOU 2000:1) och
Kommundemokratikommitténs betinkande Azt vara med pad riktigt
— demokratiutveckling i kommuner och landsting (SOU 2001:48).

I propositionen anges som en lingsiktig mélsittning att antalet
fortroendevalda 1 kommuner och landsting skall ¢ka. Propositio-
nen pekar dven pd vikten av att snedrekryteringen bryts. Det ir sir-
skilt viktigt att fler personer med utlindsk bakgrund viljs in och att
dldersrepresentativiteten forbittras. Regeringen framhiller iven
den lokala nivdns och de politiska partiernas ansvar for att frimja
en sddan utveckling.

Kommundemokratikommittén redovisar ett antal studier av
vilka framgdr att antalet fértroendevalda har minskat kraftigt under
hela den senaste 50-drsperioden och att flera medborgargrupper ir
underrepresenterade. Detta giller sirskilt yngre, ildre, personer
med utlindsk bakgrund och ldgutbildade. Analysen visar ocksd att
kvinnor fortfarande ir underrepresenterade, men sett 6ver tiden
har deras representation férbittrats avsevirt.

Kommundemokratikommittén genomférde dven en undersok-
ning av medborgarnas uppdragsvillighet. Studien visar att var sjitte
medborgare skulle kunna tinka sig att tacka ja till ett kommunalt
fortroendeuppdrag. Denna andel har i stort varit konstant éver de
senaste dren. Partiernas tilltagande svirigheter att rekrytera kandi-
dater till fértroendeuppdrag handlade enligt kommittén till stor del
om partiernas minskande antal medlemmar. Kommitténs under-
sokning visade emellertid att det finns manga uppdragsvilliga med-
borgare som kan tinka sig att gd med i ett parti. Det finns dven en
relativt stor grupp passiva partimedlemmar som ir villiga att &ta sig
kommunala fértroendeuppdrag, men som inte blivit tillfrigade.

Kommundemokratikommitténs studier visar ocksd att fortroen-
deuppdrag i kommuner och landsting tar férhillandevis mycket tid
1 ansprik. Enligt enkitundersékningar till fortroendevalda hade
tidsitgdngen snarare 6kat in minskat. Sirskilt de som ir yngre,
heltidsarbetande och/eller smabarnsférildrar upplevde problem att
hinna med ett fértroendeuppdrag.

Kommundemokratikommittén menar att utvecklingen med
minskat antal fértroendevalda miste vindas. I en demokrati har det
ett sirskilt virde att det finns en férhéllandevis stort antal fértro-
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endevalda — det bidrar till att underlitta folkviljans férverkligande,
att 6ka den samlade demokratiska kompetensen i samhillet och att
minska risken f6r maktmissbruk. Fler fértroendevalda innebir ock-
s& att uppdraget i sig bli mindre betungande, eftersom fler ir med
och delar pd arbetsbordan.

Kommundemokratikommitténs slutsats dr att de politiska parti-
ernas rekryteringsarbete méste omfatta en vidare krets in dem som
redan dr aktiva i partierna. Forutsittningarna fér att lyckas borde
vara forhdllandevis goda, eftersom det finns en reserv av intresse-
rade. Det krivs dock ett stort arbete frin partiernas sida med att
bl.a. s6ka upp nya medlemmar och kandidater. Partierna mdste
ocksd 1 storre utstrickning in idag beakta behovet av god social
representativitet vid nomineringar till fullmiktige, nimnder och
beredningar.

11.2  Representativiteten i kommuner och landsting

Statistiska centralbyrin (SCB) genomférde under 2003 pd uppdrag
av Justitiedepartementet, Svenska Kommunférbundet och Lands-
tingsférbundet en totalundersékning av fortroendevalda i kommu-
ner och landsting. Resultatet av undersékningen har sammanstillts
och analyserats 1 rapporten Det nya seklets fortroendevalda — Om
politikerantal och representativitet i kommuner och landsting 2003.
Syftet med rapporten var att underséka hur minga fértroendevalda
det finns 1 kommuner och landsting, samt att studera "hur vil de
lokala politikerna representerar det svenska folket”.

Fortroendevalda i kommuner och landsting — sd ser de ut

Den nyss nimnda rapporten visar att kvinnor, unga, ildre, utlindska
medborgare, utrikes f6dda, ligutbildade, l3ginkomsttagare och pri-
vatanstillda ir underrepresenterade bland kommunernas fértroen-
devalda — och att min, medeldlders, hégutbildade, héginkomst-
tagare och offentliganstillda ir Sverrepresenterade. Ett liknande
monster finns bland de fértroendevalda i1 landstingen, dven om
kvinnorna inte ir underrepresenterade i samma utstrickning.
Representativiteten varierar dock mellan partierna. I miljopartiet
och vinstern dr kvinnor, unga och utrikes fédda nigot bittre repre
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senterade in 1 6vriga partier. Snedférdelningen dr stérst 1 de bor-
gerliga partierna, sirskilt i moderata samlingspartiet. Dir dr sivil
kvinnor som utrikes fédda kraftigt underrepresenterade. Det sam-
ma giller unga personer och liginkomsttagare.

Studien visar ocksd att kvinnor ir vil representerade 1 "mjuka
nimnder” (t.ex. vdrd, omsorg och sociala frigor), medan de ir
simre representerade i “hirda nimnder” (tekniska frigor). Detta
visar att det finns en horisontell arbetsférdelning mellan kénen.
Det finns dven en vertikal arbetsférdelning, som innebir att under-
representationen okar hogre upp 1 den kommunala hierarkin.
Kommunstyrelserna domineras av idldre, svenskfédda min. Det ir
dven ovanligt att hitta yngre personer och utrikes fédda pd ordfo-
randeposter i nimnder.

Fortroendevalda revisorer — si ser de ut

For att ocksd fi en aktuell bild av de fértroendevalda revisorerna,
har utredningen tillsammans med Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet gjort en specialstudie med utgingspunkt frin
nu nimnda totalundersékning. Studien har av férbunden samman-
stillts 1 en rapport som presenterar bilder av de fértroendevalda
revisorerna, dels genom fakta dels genom analys av revisorernas
representativitet. Jimforelser gors mellan kategorierna fortroende-
valda kommun- och landstingsrevisorer, fértroendevalda i allmin-
het samt befolkningen. Rapporten finns i sin helhet publicerad pa
Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundets hemsida
www.lf.svekom.se. Ett utdrag ur rapporten finns i betinkandets
bilaga 3.

Sammanstillningen och analysen visar att den kommunala revi-
sorn pd flera sitt skiljer sig frin sivil befolkningen som 6vriga for-
troendevalda. Revisorn ir — fortfarande — 59 ir och man, dirtill
svensk, vilutbildad och med goda inkomster. Andelen min ir 77 %
1 landstingen och 79 % i kommunerna. Svenska folket bestdr till
49 % av min och 51 % av kvinnor. Ingen férindring har skett
sedan férra mandatperioden. Revisorerna har hégre utbildningsniva
jimfoért med sdvil andra fértroendevalda som befolkningen. De har
ocksd visentligen hégre inkomster in bide befolkningen och andra
fortroendevalda.
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11.3 De politiska partierna rekryterar och nominerar
revisorer

Eftersom denna utredning inte haft formen av en parlamentarisk
utredning har det varit viktigt att i sirskild ordning inhimta syn-
punkter frin de politiska partierna. Utredningen har dirfér haft
samtal med foretridare f6r samtliga riksdagspartier. Exempel pd
frigestillningar som diskuterats vid dessa méoten ir:

e Hur ser partiet pd de fértroendevalda revisorernas roll och
stillning i den kommunala demokratin? Fungerar revisionen
som ett demokratiskt kontrollinstrument? Ar dagens revisorer
tillrickligt oberoende?

e Vilken kunskap och erfarenhet bér en fértroendevald revisor
ha?

e Hur ser partiet pd ambitionerna att bredda rekryteringen s8 att
personer med olika bakgrund finns representerade bland de
kommunala revisorerna?

e Har partiet ndgon form av nomineringsstrategi fér uppdraget
som foértroendevald revisor.

e Finns det behov av att genom utbildning eller pd annat sitt
stirka de enskilda revisorerna fér deras uppdrag?

I korthet férmedlade partiféretridarna féljande bild.

Grundinstillningen var, med nigot undantag, att den fortroen-
devalda revisionen ir ett viktigt inslag i den kommunala demokra-
tin och att revisionen fungerar som ett demokratiskt kontrollin-
strument — forutsatt att sdvil fullmiktige som dvriga nimnder och
styrelsen lyssnar pid revisionen och betraktar den som ett
oberoende organ.

Alla var eniga om att revisionen ir ett politiskt uppdrag — men
inte ett partipolitiskt — vilket ansdgs som en styrka. Det var en all-
min uppfattning att revisorerna ocksd klarar att hilla partipolitiken
utanfor — part1sk1l]ande uppfattmngar ir mycket ovanligt. I de allra
flesta fall 4r revisorerna eniga, trots att det hinder att de utsitts for
patryckningar frin sina respektive partier.

Partiernas féretridare var eniga om att revisionen har en hég
integritet och kompetens, men att det finns ett stort behov av att
6ka kunskapen hos fullmiktige, nimnder och styrelsen om bl.a.
ansvarsprovningsprocessen och vad den innebir. Revisionen ansigs
forhillandevis okind dven hos allminheten.
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Vidare framhéll man att det dr viktigt att revisorerna har erfa-
renhet av kommunal verksamhet. Kombinationen av de fértroen-
devaldas bredd och de sakkunnigas djup ansdgs bra. Alla partifére-
tridare understrok att revisionsuppdraget méste ha tyngd och sta-
tus samt att revisionen inte far vara en retrittpost.

Flera av partiféretridarna framhéll att revisionens stillning behover
stirkas ytterligare samt att revisionens instrument behéver utveck-
las och férfinas. Det ir viktigt att revisorernas irenden och rappor-
ter inte bara blir anmilningsirenden, utan att de féredras och
debatteras 1 nimnder och i fullmiktige. Revisorerna miste ha en
regelbunden kontakt med fullmiktige for att undvika dramatik i
samband med ansvarsprévningen. Revisorerna bér helst ocksd vara
overens med fullmiktige om vilka bedémningsgrunder som ir
tillimpliga 1 ansvarsprévningen.

Vissa av partiféretridarna tog upp revisionens inriktning. De
menade att revisionen under senare ir fitt en inriktning mer mot
helheten, dvs. sivil maluppfyllelse och indamélsenlighet som eko-
nomi, rikenskaper och intern kontroll, vilket ansigs som mycket
positivt.

De flesta ansdg att ett beslut om ej beviljad ansvarsfrihet miste 3
nigon form av konsekvenser, annars ir det ingen idé att ha nigon
ansvarsprovning. Flertalet partiforetridare betonade att partierna
har ett stort ansvar {or att ansvarsprévningsprocessen skall fungera.
I partiernas nomineringsansvar ingar inte bara att utse “ritt” perso-
ner, utan ocksd att agera pd ett ansvarsfullt sitt nir nigon eller
nigra ledaméter inte beviljats ansvarsfrihet. Det méste siledes fin-
nas en fungerande prévning av fértroendet.

En sirskilt formulerad nomineringsstrategi for revisorer fanns
inte i ndgot parti — “det som giller {6r andra fértroendevalda giller
ocksd for revisorer, dvs. allmin duglighet, intresse fo6r det aktuella
uppdraget, medlemmarnas fértroende etc.”. Ett generellt ming-
faldsarbete bedrivs inom partierna, men utan sirskild inriktning
mot vissa grupper av fértroendevalda.

Partiféretridarna betonade att utbildning f6r fértroendevalda ir
mycket viktigt. Kompetens f6r att trida in i olika typer av uppdrag
behévs pd alla plan. Det ir viktigt att vara vil inférstddd med vad
det innebir att ha ett uppdrag i en nimnd.

Partierna hade som regel inte sirskilt informerat om vad revi-
sorsuppdraget innebir. Samtliga partiféretridare ansdg dock att det
ir mycket angeliget med information och utbildning om revisio-
nens roll och uppdrag — bdde f6r revisorer och f6r andra fértroen-
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devalda. Det ir sirskilt viktigt att betona oberoendet och kravet pd
hég personlig integritet, eftersom en revisor méste klara att
”granska sin partivin”.

Partiféretridarna diskuterade dven det generella problemet med
rekrytering. Det var en allmin uppfattning att “det inte finns ndgon
ké av hugade partimedlemmar”. Uppdraget som revisor ir inte
heller det f6rsta som bemannas, eftersom det utestinger frin andra
uppdrag. Uppdraget som revisor uppfattades dven som svirt och
tidskrivande, vilket kan vara ett problem fér t.ex. smibarnsférild-
rar. Slutsatsen var att uppdraget som fortroendevald revisor behs-
ver marknadsforas mer.

Sammanfattningsvis dr det utredningens bild att partiféretri-
darna vid samtalen hade en i stort sett gemensam syn pd den for-
troendevalda revisionens uppdrag, forutsittningar och sitt att fun-
gera. Samtliga partiféretridare insdg ocksd vikten av att rekryte-
rings- och nomineringsarbetet — nir det giller fortroendevalda i
allminhet och revisorer i synnerhet — méste utgd frin en genom-
tinkt strategi och bygga pd en god kunskap om de olika uppdra-
gens karaktir och férutsittningar.

11.4  Utredningens bedémning
Det dir bra om revisorerna har olika bakgrund

Mot bakgrund bl.a. av att det ir en visentlig uppgift for revisorerna
att granska dndamélsenligheten i hela verksamheten ir det ocksd
viktigt att personer med olika bakgrund och synsitt finns repre-
senterade bland revisorerna. Det ir en férdel for revisionen, liksom
for all annan kommunal verksamhet — om de fértroendevalda har
en representativitet som i huvudsak svarar mot befolkningen.

De fortroendevalda revisorerna har en relativt hég medeldlder.
En forklaring till detta dr att dessa ofta haft andra kommunala upp-
drag tidigare. Vi vill sirskilt betona att stor kommunal erfarenhet ir
en tillgdng 1 det revisionella uppdraget. For att bedéma om en
nimnd levt upp till fullmiktiges beslut och intentioner krivs bide
politisk erfarenhet och god kinnedom om lokala férhillanden. For
revisionsarbetets bredd och styrka dr det dock viktigt att striva
efter en ndgot bredare dldersférdelning. Det dr ocksd mycket ange-
liget att striva efter en jimnare kénsférdelning.
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S&vil fullmiktige som de politiska partierna har ett ansvar for att
undanrdja olika hinder som kan finnas fér att uppnd en bittre
social representativitet. Det handlar bl.a. om attityder och virde-
ringar. Det handlar ocksi om att genom utbildning m.m. skapa
goda villkor for fértroendevalda att utfora sitt uppdrag.

Sammanfattningsvis vill utredningen framhalla att valet av revi-
sorer skall ske med bredast méjliga representativitet i friga om
kén, etnicitet, funktionshinder m.m. Enligt var mening ir det ocksd
viktigt att striva efter att samthga partier i fullmiktige ges mo;hg—
het att vara representerade i revisionen. Det kan dock vara svért i
vissa kommuner och landsting dir det finns ett stort antal mindre
partier i fullmiktige.

Kompetenskrav fir inte begrinsa urvalet av fortroendevalda revisorer

Lagen anger inte nigra krav pd speciell kompetens f6r de fértroen-
devalda revisorerna. I utredningen har vi ibland stétt pd uppfatt-
ningen att en fértroendevald revisor bér ha en bakgrund som t.ex.
yrkesrevisor, kamrer, bankman eller polis. Det kan dirfér behova
pipekas att uppdraget som fértroendevald revisor i likhet med
andra fértroendeuppdrag inte kriver ndgon speciell yrkesbakgrund.
Det viktiga ir politisk erfarenhet och kunskap om den kommunala
verksamheten samt personliga egenskaper som saklighet, obero-
ende och integritet. Dirtill kommer ocksd att uppdraget som for-
troendevald revisor kriver mycket tid och engagemang.

I propositionen En stirkt kommunal revision (1998/99:66) fram-
holl regeringen att det dr viktigt att de fértroendevalda revisorerna
har politisk erfarenhet och kunskap om den kommunala verksam-
heten. Utredningen anser i likhet med vad som anges i propositio-
nen att fullmiktige dven fortsittningsvis skall ha valfrihet nir revi-
sorer utses. Valet bor dock ske med bredast méjliga representati-
vitet. Ndgra sirskilda kompetenskrav som begrinsar urvalet bér
dirfér inte inforas.
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Fullmdktiges ansvar for en god representativitet

Fullmiktige har det yttersta ansvaret f6r en god representativitet i
nimnderna. Nir det giller val av revisorer miste fullmiktige sir-
skilt beakta tre faktorer — tillrickligt antal, limplig kompetens och
bredast méjliga sociala representativitet.

Kommunallagen anger det antal revisorer som minst skall viljas
(kap. 9 § 2 KL). Fullmiktige kan dock besluta att utse fler reviso-
rer, vilket enligt vir beddmning ir nédvindigt om fullmiktige skall
kunna leva upp till lagstiftarens ambition att om méjligt alla partier
blir representerade. Den samordnade revisionens krav p& person-
samband mellan de fértroendevalda revisorerna och lekmannarevi-
sorerna 1 de kommunala féretagen forutsitter ocksd att ett tillrick-
ligt antal revisorer utses.

Under utredningens arbete har vi sett exempel pd hur fullmik-
tige — som stdd till partierna vid deras nominering av fértroende-
valda revisorer — litit ta fram dels en 6versiktlig information om
uppdraget som revisor, dels en ”checklista” med ett antal frigor
som partierna bér ta stillning till. Sidana frigor ir:

e Ar den som nominerats som fértroendevald revisor jivig vid
granskningen av nigon nimnd?

e Ar den som nominerats som lekmannarevisor tagen ur gruppen
av fértroendevalda revisorer?

e Ar den som nominerats som fértroendevald revisor/lekmanna-
revisor medveten om arbetsinsatsen?

e Har den som nominerats som fortroendevald revisor/lek-
mannarevisor en bred erfarenhet?

e Kan den som nominerats som fértroendevald revisor/lek-
mannarevisor bedriva uppdraget utan partipolitiska hinsyns-
taganden?

e Har gruppen revisorer sammantaget en god representativitet
med hinsyn till partierna i fullmiktige samt allminna jimstilld-
hets- och integrationsstrivanden?

Partiernas ansvar for en god representativitet

De politiska partierna méste nominera revisorer pd ett medvetet
och ansvarsfullt sitt s3 att revisionen kan fungera som det kommu-
naldemokratiska kontrollinstrument som lagstiftaren avsett. Enligt
utredningens bedémning kan partierna — pd sdvil central som lokal
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nivd — ligga betydligt stérre vikt vid rekryteringen och nomine-
ringen av fortroendevalda revisorer, bdde for att fi personer med
bra kompetens och for att bredda den sociala representativiteten.
Detta forutsitter en genomtinkt och utvecklad nomineringsstra-
tegi som sldr vakt om erfarenhet och oberoende, men idven leder till
fornyelse, féryngring och en jimnare konsférdelning i revisionen.
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