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Sammenfatning

Dette notat gennemgar og vurderer statens revision. Formalet er at vurdere, om den statslige revisi-
onsordning er hensigtsmaessig og tidssvarende.

Gennemgangen sondrer mellem revisionens opgaver og indhold, revisionens daekning af myndighe-
der inden for og uden for det ministerstyrede hierarki samt revisionens organisation og institutionel-
le placering. | alle tre henseender bliver der lagt vaegt pa savel de formelle rammer som de uformelle,
men meget staerke normer, der regulerer den statslige revision.

Gennemgangen sker i tre led:

. En status
. En analyse af den statslige revisions tilpasning over tid
. En kortfattet sammenligning med den statslige revision i andre nordvesteuropziske lande:

Holland, Norge, Storbritannien, Sverige og Tyskland

Vurderingen af den statslige revision er baseret pa fire kriterier. De fire kriterier danner grundlag for
vurderingen af revisionens opgaver og indhold, den institutionelle daekning samt organisation og
institutionel placering. Det drejer sig om:

. Revisionens faglige niveau
. Proportionalitet
. Politisk relevans

. Troveerdighed

De fire kriterier anses alle for lige vigtige, men den omstaendighed, at man ma vurdere den statslige
revision ud fra forskellige kriterier, medfgrer for det fgrste, at der kan vaere konflikt mellem dem, og
for det andet, at der ma foretages afvejninger mellem dem. Vurderingen i notatet er overvejende
positiv. Det gaelder over for Rigsrevisionen, som har demonstreret et kvalitetslgft over arene, og det
geelder over for Statsrevisorerne, som lgfter opgaven som revisionens politiske arm inden for en in-
stitutionel ramme, der er historisk betinget, men enestaende for Danmark. Notatet pointerer, at
systemets styrker i hgj grad vurderes pa politisk baserede, men staerke uformelle normer. Notatet
identificerer samtidig en raekke mindre staerke punkter i revisionsordningen, f.eks. med hensyn til
sikring af proportionaliteten i den juridisk-kritiske revision. Derudover er der en sveaer balance i den
samtidige sikring af politisk relevans over for iseer proportionalitet og troveerdighed.

Gennemgangen og vurderingen af den statslige revision fgrer frem til i alt 11 fremadrettede spgrgs-
mal, hvis felles tema er det gnskveerdige i enten pa specifikke punkter at sendre revisionens indret-
ning eller at fastholde den med dens nuvaerende indretning. Konklusionerne sammenfattes nedenfor
i stikordsform:

1. Lgser den statslige revision de rigtige opgaver?

a. Grundlaeggende ja, idet det er vaesentligt at fastholde finansiel, juridisk-kritisk og for-
valtningsrevision i ét regi.



b. Stgrre investeringsprojekter har givet og kan give anledning til problemer. Det foreslas,
at Rigsrevisionen til Statsrevisorerne udarbejder risikoanalyser. Statsrevisorerne kan pa
det grundlag beslutte at kraeve en seerlig projektkontrolorganisation etableret. Dens
rapportering indgar i grundlaget for eventuelle senere stgrre undersggelser. Projektkon-
trollen skal placeres i armslaengde til ministerierne.

c. Forudgaende revision af projekter under overvejelse bgr undgas. Generelle tjeklister ud-
arbejdet af Rigsrevisionen kunne indga i beslutningsproceduren og kunne danne ud-
gangspunkt for senere st@rre undersggelser.

Er den institutionelle daekning tidssvarende?
a. Svaret er generelt ja.

b. Inddragelsen af statslige selskaber og saerlige rets- og forvaltningssubjekter under stats-
lig revision er en hensigtsmaessig tilpasning til udviklingen af statens rolle i den offentlige
sektor. Andre landes statslige revision arbejder med en tilsvarende institutionel daek-
ning.

Har Rigsrevisionen som myndighed et habilitetsproblem?
a. Svaret er klart nej.

b. Der kan pa nogle punkter veere problemer i relation til revisionens politiske trovaerdig-
hed. De bgr Igses ad anden vej, jf. 1b og ¢ ovenfor.

Er samspillet mellem Statsrevisorerne og Rigsrevisionen hensigtsmaessigt reguleret?
a. Svaret er generelt ja.

b. Det foreslas dog at styrke samspillet ved rigsrevisors fremlaeggelse af naeste ars revisi-
onsplan for Statsrevisorerne samt rigsrevisors deltagelse i Statsrevisorernes behandling
af Rigsrevisionens beretninger.

Er Statsrevisorernes konsensusnorm fortsat hensigtsmaessig?

a. Ja.
b. Den er forudsaetningen for Statsrevisorernes legitimitet og den statslige revisions autori-
tet.

Skal Statsrevisorerne foranstalte egne undersggelser?
a. Nej.

Er rigsrevisors integritet i tilstreekkeligt omfang sikret?
a. Svaret er generelt ja.

b. Forudsezetningen er,

i at rigsrevisor kan iveerkszette egne undersggelser og ikke er underlagt direktiver
fra andre

ii. at rigsrevisor udpeges og afskediges pa en made, som sikrer en hgj grad af politisk
opbakning til embedet og den siddende rigsrevisor.

C. Det udelukker ikke overgang til aremalsansaettelse.



10.

11.

Rader Rigsrevisionen over den rette ekspertise?

a. Rigsrevisionen er en generalistorganisation med de fordele og ulemper, som knytter sig
hertil.
b. Seerlig sagkundskab udefra bgr i seerlige tilfaelde inddrages, men andrer ikke ved beret-

ningernes status som Rigsrevisionens officielle bedgmmelse af en institution eller et
sagsforhold.

Er Rigsrevisionens organisation hensigtsmaessig?
a. Dette er og b@r veere rigsrevisors ansvar.
b. Med dette forbehold er svaret ja,
iii. idet man dog kunne overveje indretning af en statistik- og metodeenhed,

iv. og idet man kunne overveje en staerkere rotation inden for Rigsrevisionen og mel-
lem Rigsrevisionen og ministerierne.

Hvilken regulering af samspillet mellem Statsrevisorerne og andre politiske instanser er hen-
sigtsmaessig?

a. Der er tale om et vanskeligt regulerbart omrade, hvor det afggrende er at bevare Stats-
revisorernes staerke status som et politisk kontrolorgan, der er haevet over partierne.

b. Med dette vaesentlige forbehold kunne man overveje at styrke den politiske opfglgning
pa seerligt vigtige beretninger ved indfgrelse af offentlige hgringer i regi af Finansudval-
get eller andre staende udvalg. Da Statsrevisorernes sarlige status er staerkt bevarings-
veerdig, bgr en sadan procedure omhyggeligt overvejes.

Hvordan tilretteleegger den statslige revision en effektiv kommunikations- og mediestrategi?

a. Det er ikke hensigtsmaessigt, at Rigsrevisionen etablerer en aktiv kommunikations og
mediestrategi.

b. Derimod foreslas det for det fgrste, at Statsrevisorerne knytter kommunikations- og
mediefaglig ekspertise til sekretariatet og for det andet indfgrer en mere aktiv informa-
tionsstrategi, hvor formanden f.eks. sammen med en af de gvrige statsrevisorer pa skift
pa et pressemgde praesenterer mgdets konklusioner.

Notatet konkluderer som naevnt ovenfor, at Statsrevisorernes konsensusnorm er staerkt bevarings-

veerdig, idet den er forudszetningen for den statslige revisions funktionsduelighed. Hovedvaegten er

her lagt pa Statsrevisorernes og Rigsrevisionens samt rigsrevisors opgavevaretagelse og pa en analy-

se af forudsaetningerne for, at den statslige revision bliver oplevet som en politisk relevant og tro-

veerdig kontrolinstitution. Notatet understreger samtidig, hvordan der ogsa pahviler den til enhver

tid siddende regering et ansvar for, at den statslige revision kan leve op til disse krav.



Indledning

Statsrevisorerne rettede i vinteren 2009 henvendelse til mig med en forespgrgsel, om jeg ville fore-
tage en gennemgang og kritisk vurdering af indretningen af statens revision. Baggrunden for henven-
delsen er drgftelser, som har fundet sted mellem Statsrevisorerne, der er valgt af Folketinget, og
rigsrevisor, der er chef for Rigsrevisionen og dermed daglig leder af den statslige revision. Bag drgf-
telserne ligger f@rst og fremmest spgrgsmalet om, hvordan og i hvilket omfang man tilpasser den
statslige revision til de ret omfattende a&ndringer, der over en arraekke er gennemfgrt inden for den
offentlige sektor. Mere generelt afspejler diskussionen ogsa en staerk politisk interesse for, hvordan
man sikrer sig en kontrol med regering og forvaltning, som er tilstraekkeligt effektiv i forhold til den
made, som dansk parlamentarisme fungerer pa i dag.

Efter en kort gennemgang af den statslige revisions formelle og organisatoriske rammer foretager jeg
en analyse af de forudsaetninger, som efter artusindskiftet gaelder for statens revision. Det er natur-
ligt at vurdere disse forhold i et internationalt perspektiv. De europaeiske nabolande har pa den ene
side karakteristika, der minder meget om de politiske og administrative forhold i Danmark, pa den
anden side er der en reekke forskelle med hensyn til indretningen af den nationale revision, som ggr,
at nogle forhold kan tage sig anderledes ud. Spgrgsmalet er saledes, hvilke udfordringer den statslige
revision — Rigsrevisionen og Statsrevisorerne — star overfor. Det drejer sig her bade om at identificere
dem samt om at vurdere, om de i tilstraekkeligt og hensigtsmaessigt omfang er taget op, saledes at
man sikrer, hvad Statsrevisorerne betegner som en tidssvarende revision.

Pa denne baggrund foretager jeg en systematisk gennemgang af en raekke tilpasninger af den statsli-
ge revision, som man kan overveje. Det geelder indholdet af revisionsopgaven, den institutionelle
daekning og Rigsrevisionens organisation samt den institutionelle placering i forhold til Folketinget.
Konklusionen bestar i en sammenfattende vurdering af de fordele og risici, der er forbundet med
@ndringer af revisionens nuvaerende indretning.

Grundlaget for notatet er fgrst og fremmest dokumenter vedr. revisionens formelle rammer samt
det materiale, der er resultatet af Rigsrevisionens og Statsrevisorernes virksomhed. Dertil kommer
informationer om revisionens indretning i andre lande. Der er i forbindelse med udarbejdelsen af
notatet fgrt samtaler med formanden for Statsrevisorerne, Peder Larsen, samt rigsrevisor Henrik
Otbo. Tidligere udkast til notatet har vaeret drgftet med sekretariatschef Gitte Korff, Statsrevisorer-
ne, og rigsrevisor Henrik Otbo. Jeg har endelig diskuteret et tidligt udkast med mine kolleger i afde-
lingen for offentlig forvaltning pa Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. De konklusioner,
som notatet drager, er og bliver alene udtryk for mine vurderinger. Der er endelig en ret begraenset
litteratur om den statslige revision. Det samme gzelder den internationale litteratur; der er et verita-
belt spring mellem en generel teoretisk litteratur om institutionelle ansvarlighedsmekanismer og en
litteratur, som ofte er blevet til i de nationale revisionsmyndigheders regi.

Statens revision

Statens revision bestar grundlaggende i to opgaver, som er fastlagt i rigsrevisorloven og statsrevisor-
loven. Den ene er finansiel revision, hvor opgaven er at kontrollere, at statsregnskabet er fuldstaen-
digt (alle indteegter og udgifter er medtaget), og at de trufne dispositioner er i overensstemmelse
med f@rst og fremmest bevillingerne, men ogsa andre love og regler samt indgaede aftaler og saed-



vanlig praksis pa budget- og regnskabsomradet; denne sidste del af opgaven omtales ofte som en
juridisk-kritisk revision, og det er efterhanden ret almindeligt at udskille den som en selvsteendig
opgave. Den anden opgave er forvaltningsrevisionen. Her er opgaven at vurdere, hvorvidt der er
taget skyldige gkonomiske hensyn ved forvaltningen af de midler og driften af de virksomheder, der
er omfattet af regnskabet. § 2 i lov om statsrevisorerne (LBK nr. 4 af 07.01. 1997 med andringer ved
lov nr. 590 af 13.06. 2006) indeholder formuleringer, der er enslydende med rigsrevisorlovens § 3
(LBK 3 af 7.1. 1997 som andret ved lov af 13.6. 2006 om revisionen af statens regnskaber mv.).

Mens sondringen mellem den statslige revisions to hovedopgaver saledes er ganske enkel, er den
institutionelle afgraensning af, hvilke dele af den offentlige sektor den statslige revision deekker, an-
derledes kompliceret. Udgangspunktet er en tilsyneladende enkel sondring mellem de tilfeelde, hvor
revisionen varetages af Rigsrevisionen, og de tilfaelde, hvor Rigsrevisionen har adgang til at gennem-
ga regnskaberne, hvis den anmoder om det.

| fgrstnaevnte tilfelde er Rigsrevisionens kompetence forholdsvis velafgraenset. Den udggr samtidig
kernen i og den store del af Rigsrevisionens opgaver. Opgaven er at revidere statens regnskaber, det
vil sige de regnskaber, som ministrene aflaegger for deres ressort, og som omfatter alle de myndig-
heder og institutioner, hvis budgetter indgar i ministeriets bevillingsparagraf pa finansloven. Det er
en afgraensning, som fuldstaendigt svarer til den normale afgraensning af ministrenes ansvar som
politiske forvaltningschefer. Konsekvensen er, at Rigsrevisionen inden for dette omrade bade er insti-
tutionsrevisor og ansvarlig for forvaltningsrevisionen. Ved en sammenligning med revisionens opga-
ver i selskaber organiseret i medfgr af selskabslovgivningen og arsregnskabsloven har Rigsrevisionen
saledes med kravet om kritisk forvaltningsrevision en videregaende opgave. Staten er imidlertid ofte
pa anden made finansielt engageret i en opgavelgsning, som ikke finder sted inden for det minister-
styrede hierarki. Den statslige revision omfatter derfor ogsa:

° Institutioner, foreninger, fonde mv., der far deres underskud daekket af statstilskud eller bi-
drag, afgifter eller andre indtzegter fastsat ved lov.

. Regnskaber for selvstaendige institutioner eller andre rets- og forvaltningssubjekter, der er
oprettet ved lov, bevillingslov eller et aktstykke, som Folketingets finansudvalg har tiltradt.

° Regnskaber for interessentskaber og virksomheder, hvor enten staten, dvs. ministeriet, en
myndighed eller institution under det eller en af de naevnte institutioner, fonde e.l. deltager
som ejer eller medejer.

Afgraensningen indebaerer, at institutioner og virksomheder, som staten er ejer eller medejer af, er
omfattet af den statslige revision. Det samme geaelder for selvejende institutioner, der modtager
statstilskud eller er oprettet ved lov. Der er dog den mulighed, at saerlovgivning har henlagt revisi-
onsopgaven til en anden revisor, eller at der er truffet aftale om anvendelse af en anden revisor.
Tilsvarende forekommer det, at saerlovgivningen for en institution eller virksomhed, der er bestyrel-
sesledet og dermed trukket ud af det ministerstyrede hierarki, overlader det til Rigsrevisionen at
revidere regnskaberne. Det gaelder f.eks. for Danmarks Radio, jf. § 19, stk. 2 i LBK 338 af 11.4. 2007 i
lov om radio- og fjernsynsvirksomhed. Rigsrevisionen har saledes ogsa her til opgave som ekstern
revisor at deltage i den finansielle revision som pategnende revisor, ligesom den har kompetence til
at ggre DR til genstand for forvaltningsrevision.



Lovgivningen sondrer mellem de myndigheder, institutioner og virksomheder, som er underkastet
revision ved Rigsrevisionen, og virksomheder og institutioner, som har en revisor, der er valgt af insti-
tutionens eller virksomhedens bestyrelse. Det sidste galder i henhold til rigsrevisorlovens § 4, stk. 2
og 3 for regnskaber fra

° Institutioner, foreninger og fonde mv., der modtager kapitalindskud, tilskud, 1an, garanti eller
anden stgtte fra staten, eller som modtager bidrag, afgift eller anden indtaegt i henhold til lov.

. Institutioner, der i kraft af deres formelle status er omfattet af den statslige revision, men hvor
szerlige revisionsbestemmelser er fastsat ved lov.

| de to naevnte situationer er Rigsrevisionen dog ikke afskaret fra at undersgge de pagaldende insti-
tutioner og virksomheder mv. Men opgaven er begranset til en gennemgang af deres regnskaber.
Grundlaget er enten en henvendelse direkte til institutionen eller virksomheden eller en henvendelse
gennem den ansvarlige minister. Denne bestemmelse omfatter ogsa aktieselskaber, hvor staten en-
ten er eneejer eller har bestemmende indflydelse. Dog kan Rigsrevisionen kun indhente regnskaber
til gennemgang fra aktieselskaber, der er noteret pa fondsbgrsen, hvis det sker gennem ministeren.
En regnskabsgennemgang kan i disse tilfaelde danne grundlag for sdkaldte szerlige undersggelser
(forvaltningsrevision).

Regionerne, der ikke selv opkraever skatter, men hvis virksomhed for en vaesentlig del er finansieret
ved tilskud fra staten, er omfattet af de samme regler. Regionerne veaelger altsd deres egen revisor,
men Rigsrevisionen kan gennem henvendelse til dem, direkte eller gennem ministeren, forlange de-
res regnskaber forelagt til gennemgang.

Krumtappen i den statslige revision er ministerstyret, men det institutionelle felt for den statslige
revision daekker saledes ogsa virksomheder, institutioner, fonde og i regionernes tilfeelde myndighe-
der, der ikke er omfattet af ministerens politiske og retlige ansvar. Konsekvensen er som naevnt ret
subtile sondringer. Der er dels de situationer, hvor Rigsrevisionen er revisionsmyndigheden og i den-
ne egenskab reviderer eller som ekstern revisor deltager i revisionen af arsregnskabet og dermed
ogsa pategner det reviderede regnskab, dels de situationer, hvor en anden revisor reviderer regnska-
bet, men hvor rigsrevisor med ministeren som mellemled anmoder om at fa regnskaberne forelagt til
gennemgang. | den fgrste situation omfatter opgaven bade finansiel revision af arsregnskabet og en
kritisk forvaltningsrevision. | sidstnaevnte situation har Rigsrevisionen kompetence til at foretage en
kritisk gennemgang af regnskabet.

Nogle eksempler anskueligggr, hvor kompliceret det samlede mgnster er. Man kan her hensigtsmaes-
sigt sondre mellem de helt enkle og de mere komplekse revisionsordninger. Tabel 1 nedenfor viser,
hvordan mgnstret ser ud i hovedtrzek. | den enkle model er Rigsrevisionen pategnende institutions-
revisor, med mindre der er tale om enten aktieselskaber, hvor staten har bestemmende indflydelse,
eller regionerne. Rigsrevisionen har dog pa hele omradet kompetence til at gennemfgre en kritisk
forvaltningsrevision.

For den komplekse model tegner sig et mere broget billede. Modellen er kendetegnet ved, at der er
mulighed for at indrette revisionen efter saerlige aftaler. Den bliver anvendt pa det meget store om-
rade, hvor selvejende eller private institutioner Igser opgaver, der i stort omfang er finansieret af
staten. Det geelder de mange skoler pa Undervisningsministeriets omrade, som har en form for selv-
eje (de frie skoler, erhvervsskolerne, gymnasierne og professionshgjskolerne); modellen er her, at



skolernes bestyrelse vaelger en intern revisor (statsautoriseret eller registreret), mens Rigsrevisionen

pategner regnskabet. For universiteterne er modellen efter universiteternes overgang til selveje, at

videnskabsministeren med rigsrevisor kan aftale anvendelsen af en anden revisor som intern revisor,

mens Rigsrevisionen fungerer som ekstern revisor. Endelig er der en raekke selvejende eller private

institutioner, som Igser opgaver, hvor staten enten deekker udgifterne eller yder et tilskud. Styrings-

modellen kombinerer her en resultatkontrakt mellem institutionen og ministeriet eller styrelsen med

intern revision ved en statsautoriseret revisor. Eksempler er Dansk Rgde Kors Asylafdelingen og Ko-

foeds Skole. Ogsa inden for denne model har Rigsrevisionen kompetence til at gennemfgre forvalt-

ningsrevision.

Tabel 1. Den statslige revisions institutionelle rammer

Grundmodeller

Rigsrevisionen pategnende
institutionsrevisor

Anden revisor pategnende
institutionsrevisor

Rigsrevisionen ansvarlig for
kritisk forvaltnings-revision

Den enkle model

Den komplekse
model

Ministerier, styrelser samt
institutioner og virksomhe-
der, hvis budget indgar i
ministeriets bevillingspara-
graf

Seerlige retssubjekter som
f.eks. DR, Banedanmark,
Engerginet.dk, By og Havn I/S

Rigsrevisionen gennemfgrer
bevillingskontrol og juridisk-
kritisk revision pa tilskuds-
omrader

Erhvervsskoler og gymnasier,
idet bestyrelsen udpeger en
intern revisor, som er stats-
autoriseret eller registreret
revisor

Som udgangspunkt universi-
teterne, men efter aftale
mellem ministeren og Rigsre-
visor er Rigsrevisionen alene
ekstern revisor

Rigsrevisionen samarbejder
med Den europeiske Revisi-
onsret pa omrader, hvor der
er delt forvaltning mellem EU
og danske myndigheder

Statslige aktieselskaber sa-
som DONG A/S, TV2 A/S

Regionerne

Selvejende eller private insti-
tutioner, der modtager stats-
tilskud og arbejder pa grund-
lag af resultatkontrakt med
ministerium eller styrelse

Regnskabet revideres af
statsautoriseret eller regi-
streret revisor

Institutionerne har egen
bestyrelse

Ministerier, styrelser samt
institutioner og virksomhe-
der, hvis budget indgar i
ministeriets bevillingspara-
graf

Statslige aktieselskaber
Serlige retssubjekter
Regionerne

Statslige tilskudsordninger og

tilskud til kommunerne i
form af refusioner

Rigsrevisionen har kompe-
tence til at gennemfgre stgr-
re undersggelser inden for
hele omradet

Kommunerne har deres egen revisionsordning, hvor kommunalbestyrelserne i henhold til lov om

kommunernes styrelse er forpligtet til at vaelge en sagkyndig revision, der skal godkendes af tilsyns-



myndigheden, og som kommunalbestyrelsen kun kan afskedige med samtykke fra tilsynsmyndighe-
den (LBK af 27.6 2008, § 42, stk. 1). Rigsrevisorloven bestemmer dog samtidig, at Rigsrevisionen kan
foranstalte undersggelser af ordninger, hvor staten refunderer kommunernes udgifter.

Deltagelsen i EU pavirker endelig den statslige revision. Det sker, fordi der inden for EU ofte vil veere
tale om delt forvaltning, hvor der er et Igbende samspil mellem pa den ene side EU-kommissionens
eller andre EU-instanser og pa den anden side den nationale forvaltnings opgavelgsning. Samtidig
modtager danske myndigheder, virksomheder og institutioner mv. i en lang raekke tilfselde EU-
tilskud, hvor danske myndigheder enten selv fordeler eller medvirker ved fordelingen af tilskuddene.
Rigsrevisionen foretager ogsa her en revision; det sker i et samspil med Revisionsretten i EU.' Det
samme geelder nu revisionen af EU’s rammeprogrammer i Danmark.

Der er i den danske statslige revisionsordning to ret subtile sondringer. De fglger dels af lovgivningen,
dels af praksis, som den har udviklet sig. Det drejer sig om sondringen mellem intern og ekstern revi-
sion og sondringen mellem revision og gennemgang af regnskaber:

. | en raekke tilfelde er der en arbejdsdeling mellem en intern og en ekstern revisor. Konsekven-
sen er, at Rigsrevisionen i nogle situationer alene fungerer som ekstern revisor. Det begraenser
ikke Rigsrevisionens opgave som pategnende revisor i forhold til arsregnskabet. Men Rigsrevi-
sionens opgave er i praksis begraenset, idet revisionen "udfgres dels gennem et samarbejde og
tilsyn med den interne revision for at vurdere, om Rigsrevisionen kan basere sin Igbende revi-
sion af virksomhedens regnskaber pa den interne revisions arbejde. Rigsrevisionens revision
omfatter herudover en Igbende revision og bevillingskontrol af virksomheden, Rigsrevisionen

"2 En raekke ministerier

har et selvstaendigt revisionsgrundlag for sin vurdering af regnskabet.
og styrelser har en egen revisionsafdeling, som efter aftale med Rigsrevisionen Igser opgaven.
For virksomheder og institutioner, der i henhold til rigsrevisorloven har status som selvstaendi-
ge rets- eller forvaltningssubjekter, er en statsautoriseret revisor typisk intern revisor. Der er i

2009 aftale om intern revision pa 30 omrader.? Sondringen mellem intern og ekstern revision

forudsaetter en arbejdsdeling mellem Rigsrevisionen og den interne revisor. Der kan vaere for-
skel i standarder, hvad enten den interne revisor er integreret i den reviderede myndighed, in-
stitution eller virksomhed eller er et privat revisionsfirma. Den szerlige certificering af offentli-

ge revisorer bidrager til sikring af faelles kvalitetsstandarder.

. Sondringen mellem regnskaber, der er underkastet Rigsrevisionens revision og regnskaber,
som Rigsrevisionen gennemgar, er en sondring mellem en egentlig revision og en gennemgang
af regnskaber eller arsrapporter, der skal sikre, at der er sket en betryggende revision, og at
lovgivningens krav er overholdt. Gennemgangen bliver brugt over for statslige aktieselskaber,
fonde samt over for regionerne. Det indgar for statslige selskaber ogsa i den at vurdere, om
arsrapporterne indeholder oplysninger, som ressortministerierne bgr reagere pa. For regio-
nernes vedkommende kan Rigsrevisionen ogsa foretage en sammenlignende nggletalsanalyse.
En beslaegtet opgave er Rigsrevisionens revision og gennemgang af statslige refusioner til

! Revisionskatalog 2008:17. Rigsrevisionen.
2 Revisionskatalog 2008: 7. Rigsrevisionen.
® http://www.rigsrevisionen.dk/oss?OpenChild=158 (19.5.20009).
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kommunerne; den er rettet mod de udgifter til kontanthjaelp, pensioner mv., som kommuner
forvalter for Beskaeftigelsesministeriet og Integrationsministeriet.*

Revisionens organisation

Den statslige revision bestar af to selvstaendige organer, der Igser deres opgaver i samspil med hin-
anden. Det er Rigsrevisionen og Statsrevisorerne. Dette afsnit ggr rede for den overordnede struktur,
som er fastlagt af Grundloven og lovgivningen, for Rigsrevisionens interne organisation samt for de
normer og den praksis, der geelder pa omradet.

Overordnet struktur

Rigsrevisionen er en uafhaengig revisionsmyndighed placeret under Folketinget. Den har hermed en
status, der minder om Folketingets Ombudsmand. Uafhaengigheden indebaerer, at Rigsrevisor ikke er
underlagt instruktioner med hensyn til varetagelsen af revisionsopgaven. Samtidig bestemmer rigs-
revisorloven, at udnavnelse og afskedigelse af Rigsrevisor sker efter en ganske indviklet procedure.
Folketingets formand udnaevner Rigsrevisor efter godkendelse i udvalget for Forretningsordenen.
Forud for godkendelsen har Folketingets formand modtaget en indstilling fra Statsrevisorerne, lige-
som formanden inden foreleeggelsen for Udvalget for Forretningsordenen forhandler indstillingen
med naestformaendene. Det er yderligere sadan, at Statsrevisorerne skal fremkomme med en ny ind-
stilling, hvis Folketingets formand ikke kan tiltraede indstillingen efter forhandlingen med naestfor-
mandene. Den indviklede, til det omstaendelige greensende procedure sikrer, at Rigsrevisor ved sin
udnaevnelse opnar en meget hgj grad af legitimitet i forhold til det parlamentariske miljg. Det bliver
yderligere understreget af, at Statsrevisorerne som en del af proceduren gennemfgrer samtaler med
udvalgte ansggere.

Rigsrevisor er ansat pa vilkar, der svarer til statens tjenestemaends. Der er tale om en varig ansaettel-
se uden tidsbegraensning. Hvis Folketinget skulle gnske at afskedige rigsrevisor, geelder samme pro-
cedure som ved anszttelsen.

Grundloven bestemmer, at Folketinget vaelger et antal statsrevisorer; statsrevisorloven fastsaetter
tallet til mindst fire og hgjest seks; der er aktuelt seks statsrevisorer, der reprasenterer hver sit parti.
| forfatningsmaessig forstand ligger den gverste revisionsmyndighed hos dem, og det er formelt Stats-
revisorernes bemaerkninger til statsregnskabet, der ligger til grund for Folketingets arlige behandling
af regnskabet. Deri ligger ogsa, at Statsrevisorerne kan gennemfgre deres egne undersggelser. Selv
om Statsrevisorerne ikke udggr en bestyrelse for Rigsrevisionen og heller ikke fungerer som politisk
overordnet i forhold til Rigsrevisor, forudsaetter lov om statsrevisorerne alligevel i praksis et taet
samarbejde mellem de politiske statsrevisorer og Rigsrevisor og Rigsrevisionen. | statsrevisorloven
kommer det generelt til udtryk ved, at Statsrevisorerne som grundlag for deres arbejde kan tage
udgangspunkt i Rigsrevisionens beretninger. Rigsrevisor bestemmer i henhold til rigsrevisorloven og
statsrevisorloven selv, hvilke undersggelser Rigsrevisionen vil gennemfgre, men Statsrevisorerne kan
i henhold til statsrevisorlovens § 2, stk. 6, 2. pkt. og rigsrevisorlovens § 8, 2. pkt. anmode rigsrevisor
om at foretage undersggelser og afgive beretning herom til dem. Praksis er, at Rigsrevisionen i sine

¢ Revisionskatalog 2008:12-15. Rigsrevisionen.
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beretninger angiver, hvorvidt der er tale om en undersggelse, der er ivaerksat efter anmodning af
Statsrevisorerne (rigsrevisorlovens § 8 og statsrevisorlovens § 2, stk. 6, sidste pkt.), eller en undersg-
gelse, som Rigsrevisionen har gennemfgrt som led i udmgntningen af sin egen virksomhedsplanlaeg-
ning. | de seneste ar har Statsrevisorerne taget initiativ til omkring en tredjedel af arets beretninger.
Rigsrevisionen afgav i 2008 16 beretninger. Antallet svinger mellem 15 og 20 beretninger om &ret.?

Rigsrevisor bestemmer selv Rigsrevisionens interne organisation. Organisationen er, som det fremgar
af figur 1, opdelt i fem afdelinger med hver 4-6 kontorer e.l. Det overordnede organisationsprincip
bygger pa en sondring mellem stgrre undersggelser (forvaltningsrevision) og arsrevision (finansiel
revision). Men i afdelingerne er kontorerne gennemgaende opdelt efter ministerressorts. Det inde-
bzerer, at kontorerne bade reviderer myndigheder og institutioner, der indgar i det ministerstyrede
hierarki og tilskudsinstitutioner mv., der ligger uden for hierarkiet. Afdeling D adskiller sig delvis fra
denne organisation. Ud over nogle fa ministerier har afdelingen ansvar for arsrevision af en raekke
saerlige rets- eller forvaltningssubjekter sasom Energinet.dk, Vaekstfonden, EksportKreditFonden,
DSB, By & Havn og EU’s fonde.

Figur 1. Rigsrevisionens organisation

Rigsrevisor

Afd.B.
Arsrevision

Afd. A,

Afd. D. Afd. E

Stettefunktioner

Sterre

undersggelser Arsrevision

Afd. C.
Arsrevision

X
r T a
D1-D2 Sekretariat, IT of
AL-A6 B1-83 Udvikling a3-ce Konsulent i Selvstzendige D4 D7 CPaE €
Ministerieopdelt Ministerieopdelt Ministerieopdelt statsregnskabet forvaltnings- EU's fonde Visse ministerier
subjekter Personale, Jura

Rigsrevisionens stab svarer til ca. 260 arsveerk; heraf er 72 % akademikere, 9 % har en revisoruddan-

nelse, mens 19 % er kontoruddannede. Mens en del af medarbejderne i de afdelinger, der har ansva-
ret for arsrevisionen, har en regnskabs- og revisionsmaessig uddannelse som f.eks. civilgkonomer, har
medarbejderne med ansvar for stgrre undersggelser en anden samfundsvidenskabelig uddannelse,
ofte som politologer eller gkonomer. Det samlede billede er dog, at Rigsrevisionen har en medarbej-
derstab, hvis sammensaetning ligner centraladministrationens embedsmandskorps, og der er en ud-
veksling af personale med ministerierne. Indtrykket er dog, at medarbejdere, der forlader Rigsrevisi-
onen til fordel for en karriere i ministerierne, sjaeldent vender tilbage senere i karrieren. Der er ende-
lig i Rigsrevisionens organisation indbygget bade en organisatorisk og en personalemaessig specialise-
ring. 41 % af medarbejderressourcerne medgik i 2008 til gennemfgrelse af arsrevisionen; 28 % var
allokeret til stgrre undersggelser.®

Statsrevisorerne har deres egen selvstaendige organisation. Et mindre sekretariat under ledelse af en
sekretariatschef betjener Statsrevisorerne, der normalt holder mgde en gang om maneden. Sekreta-

> Rigsrevisionens virksomhed i 2008. Rigsrevisionen april 2009. Folketingets statsrevisorer — en praesentation.
Statsrevisorerne Folketinget, 2009: 14.
6 Rigsrevisionens virksomhed i 2008: 6-9. Rigsrevisionen april 2009.

11



riatet har til huse pa Christiansborg. Denne konstruktion understreger, at det naere forhold, som lov-
givningen etablerer mellem Statsrevisorerne og Rigsrevisionen, ikke indebaerer, at Statsrevisorerne
udger en bestyrelse for den statslige revision. Der er tale om to selvsteendige enheder, som formelt
og i praksis er knyttet taet sammen.

Formelt samspil med andre instanser

Bade Rigsrevisionen og Statsrevisorerne indgar i et delvis formaliseret samspil med henholdsvis den
ministerielle forvaltning og Folketingets udvalg. Rigsrevisionen deltager saledes i Statsligt Regnskabs-
rad under Finansministeriet, der radgiver Finansministeriet og @konomistyrelsen om udviklingen i
internationale regnskabsstandarder samt om udviklingen i regnskabsreglerne pa det private omrade
og deres relevans for statslige regnskaber.” | overensstemmelse med praksis pa det statslige budget-
omrade er der tale om et radgivende organ nedsat af finansministeren. Der er altsa ingen lovgivning
pa omradet. Derimod forudsaetter rigsrevisorlovens § 18, at Statsrevisorerne fremsender deres be-
maerkninger til Rigsrevisionens beretninger til Folketinget og til den ansvarlige minister. Beretninger-
ne med Statsrevisorernes bemaerkninger bliver derpa sat pa Finansudvalgets dagsorden. Der er der-
med mulighed for, at enten Folketinget eller et udvalg (Finansudvalget eller et andet staende udvalg)
reagerer pa sagen. For at undga at Rigsrevisionen kan komme i en situation, hvor den traekker sig fra
en sag, fordi den indgar i et aktuelt politisk forlgb, har Finansudvalget besluttet,

at udgangspunktet er, at Finansudvalget ikke tager stilling til en sag, mens rigsrevisors arbejde
foregar, og at det faktum, at Finansudvalget har stillet skriftlige spgrgsmal til en minister eller
kaldt denne i samrad ikke skal tages som udtryk for, at udvalget har truffet beslutning i sagen.?

Problemets politiske vaesentlighed er understreget af, at Finansudvalget i 2004 i stedet for gennem
en lovaendring at stramme fristerne for ministrenes redeggrelser vedr. Statsrevisorernes beretninger
fra fire til to maneder,

har noteret sig, at statsrevisorerne i samarbejde med rigsrevisor vil iveerksaette en forsggsord-
ning, der indebaerer, at rigsrevisor indstiller til statsrevisorerne, hvis han vurderer, at det vil
vaere muligt at fastsaette en kortere svarfrist end 4 maneder. Statsrevisorerne vil herefter i
fremsendelsesskrivelsen til ministeren, hvis de finder dette formalstjenligt, anmode om svar
inden for en naermere angiven frist, idet de dog vil henvise til den i rigsrevisorloven fastsatte
frist. Finansudvalget ser dette forsgg som et fremskridt og vil ngje fglge brugen af og erfarin-
gerne med denne mulighed, idet udvalget ser det som en helt naturlig udvikling, at svarfristen
forkortes.’

Forsggsordningen, der som naevnt blev etableret i 2004, har dannet praksis, og svarfristen er efter en
indkgringsperiode nu oftest to maneder.

” Kommissorium for et Statsligt Regnskabsrad. @konomistyrelsen 25.6. 2008.

8 Uddrag af Beretning om Finansudvalgets arbejdsform m.v. Beretning nr. 1 Folketinget 2005-06.
http://www.folketinget.dk/doc.aspx?/samling/20081/MENU/00000002.htm (25.5. 2009).

° Sammesteds. Teksten i originalen er fremhavet.
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Normer for den statslige revisions virksomhed

Den formelle regulering af den statslige revision praeciserer revisionsopgavernes karakter og indhold,
ligesom den meget praecist afgraenser revisionens kompetence alt efter den institutionelle form, som
danner rammen for statens opgavevaretagelse og finansielle arrangement. Endelig er der en formel
retlig regulering af den overordnede struktur for den statslige revision. Selv om de formelle rammer
saledes er ganske praecise, er de ogsa rummelige. Konsekvensen er, at der er skabt et betydeligt spil-
lerum for, hvordan den statslige revision indretter sig, og hvordan den tilrettelaegger sin virksomhed.

Det er ikke ensbetydende med en varetagelse af de statslige revisionsopgaver, som varierer vaesent-
ligt fra sag til sag og fra situation til situation. Snarere fglger opgavelgsningen en praksis, der har en
staerkt normlignende karakter. Det vil sige, at praksis ikke bare ligger ganske fast, men at der tillige er
tale om en praksis, som opleves som forpligtende og korrekt for de instanser, hvis virksomhed den
regulerer. Det drejer sig for det fgrste om Rigsrevisionen og Statsrevisorerne, for det andet om mini-
strene, ministeriernes departementer og styrelser; det samme galder, formentlig i varierende om-
fang, for de institutioner, virksomheder og fonde, som uden at vaere integreret i det ministerstyrede
hierarki alligevel i stgrre eller mindre udstraekning er underlagt statslig revision.

De uformelle normer, der regulerer den statslige revision, har i lighed med den retlige regulering i
forholdsvis ringe omfang et materielt indhold. De overordnede principper for God Offentlig Revisi-
onsskik (GOR) er saledes formuleret i en vejledning fra Rigsrevisionen.'® De fglger i vaesentligt om-
fang internationale standarder, der er fastsat af INTOSAI (The International Organization of Supreme
Audit Institutions). De foreligger i et etisk kodeks og generelle standarder,™ der henviser til den s&-
kaldte Lima-erkleering, der blev vedtaget allerede i 1977.% Flles for dem er, at de ud over at betone
veerdien af revisionens politiske uafhaengighed og dens uafhangighed i forhold til de reviderede poli-
tiske og administrative myndigheder mv. kun indeholder fa, ganske vage, men i modsaetning til GOR
vaesentligt leengere formuleringer af materiel karakter. GOR preeciserer saledes fgrst og fremmest
nogle af de grundlaeggende begreber for offentlig revision, herunder iseer sondringen mellem finan-
siel revision og forvaltningsrevision.

Det betyder imidlertid ikke, at den internationale dimension er ligegyldig. Der er et teet — og uformelt
samarbejde — mellem den statslige revision i de europeeiske lande, dels inden for EU, dels mellem de
nordvesteuropaeiske lande. | afsnittet om den statslige revision i andre lande er der neermere rede-
gjort for, hvorledes samarbejdet har bidraget til udviklingen af den statslige revision. EUROSAI (Euro-
pean Organisation of Supreme Audit Institutions) danner rammen om det brede europaeiske samar-
bejde.

Pa andre punkter er den uformelle normsaetning imidlertid saerdeles preaecis. Samtidig tyder alt pa, at
de ret preecise normer bliver overholdt. De har fgrst og fremmest karakter af procedurer. Bag ved
normerne og deres staerke gennemslagskraft og stabilitet ligger, at den statslige revision er omgaer-
det af betydelig politisk opmarksomhed. Den bergrer i hgj grad samspillet mellem regering og oppo-

956 http://www.rigsrevisionen.dk/composigte-652.htm (19.5. 2009).

! Code of Ethics and Auditing Standards. INTOSAI (1998). http://intosai.connexcc-
hosting.net/blueline/upload/l1codethaudstande.pdf (25.5. 2009).

2 The Lima Declaration. INTOSAL. (1977). http://intosai.connexcc-
hosting.net/blueline/upload/limadeklaren.pdf (20.5. 2009).
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sition, og den rgrer ved kerneproblemer i den parlamentariske kontrol med regering og forvaltning.
Det er i den sammenhang vaesentligt, at Statsrevisorerne er et politisk organ, mens Rigsrevisionen er
en administrativ enhed. Dens organisation og personalepolitik kombinerer hierarkisk ledelse og kon-
trol med meritbureaukrati i lighed med andre dele af dansk forvaltning. Forskellen har betydning, nar
man analyserer samspillet mellem de to organisatoriske led i den statslige revision.

Boks 1. Normer der regulerer den statslige revision

Statsrevisorerne internt

° Bemaerkninger til beretninger baseret pa konsensus
. Statsrevisorerne kan i enighed anmode om undersggelse ved Rigsrevisionen
° Formand er den statsrevisor, der har hgjest anciennitet

Statsrevisorerne og Rigsrevisionen

° Rigsrevisionen forelaegger et forelgbigt notat for Statsrevisorerne inden gennemfgrelse af stgrre
undersggelser, som de har anmodet om

. Arligt orienteringsmgde mellem Statsrevisorerne og rigsrevisor

° Rigsrevisors plan for store undersggelser praesenteres for, men er ikke genstand for en egentlig-
drgftelse ikke med Statsrevisorerne

° Statsrevisorerne drgfter Rigsrevisionens beretning uden rigsrevisors tilstedeveaerelse

Statsrevisorerne og Folketinget
. Statsrevisorerne og Folketingets udvalg arbejder uafhaengigt af hinanden

° Udvalgene kan henlede Statsrevisorernes opmaerksomhed pa en sag, men kun Statsrevisorerne
kan anmode om en undersggelse

° Statsrevisorerne kan henlede et udvalg pa problemer rejst i en revisionsberetning og bemaerk-
ningerne til den

° Udvalgene kan beslutte at fglge op pa en sag, som Statsrevisorerne har rejst

° Rigsrevisor afggr om Folketingets behandling af en sag far konsekvenser for igangvaerende un-
dersggelser

Den statslige revision og de reviderede
° Beretninger udarbejdes i samspil med de reviderede

° Udkast til beretninger sendes i hgring hos de reviderede, hos den ansvarlige minister og hos
andre bergrte interessenter

° Arlige topchefmgder mellem rigsrevisor og centraladministrationens administrative topchefer
° Rigsrevisionens vurderinger kommer alene til udtryk i beretningerne
° Rigsrevisionens kritik er en institutionskritik
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| boks 1 er de geeldende normer formuleret. Der er sondret mellem de normer internt i statsrevisor-
kollegiet, der geelder for samspillet mellem de forskellige institutioner, som direkte eller indirekte
varetager opgaver med relevans for den statslige revision.

Grundlaget for karakteristikken af normerne er dels den dokumentation, der ligger i beretningerne
og andet officielt materiale, dels iagttagelser gjort under samtaler med embedsmaend i Rigsrevisio-
nen og centraladministrationen. Dertil kommer samtaler med Statsrevisorernes formand og rigsrevi-
sor, jf. ovenfor. Der foreligger derudover nogle fa fremstillinger, som beskaeftiger sig med proble-
met."

Statsrevisorerne bygger i meget hgj grad deres beretninger pa Rigsrevisionens arbejde. Arbejdsdelin-
gen mellem de to institutioner har imidlertid udviklet sig sadan, at det er Statsrevisorerne, der er den
konkluderende revisionsinstans og dermed ogsa i hgj grad den instans, som gennem sine bemaerk-
ninger til Rigsrevisionens beretninger udadtil repraesenterer den statslige revision. Statsrevisorerne
er samtidig en politisk kontrolinstans. Deres virksomhed er bundet af et saet uformelle, men ikke
desto mindre meget klare normer. Den vigtigste af disse normer er, at Statsrevisorernes bemaerknin-
ger er baseret pa konsensus. Deri ligger, at beretningerne, der bliver offentliggjort med Statsreviso-
rernes bemaerkninger til Rigsrevisionens beretning, indeholder den opsummerende og vurderende
konklusion, som Statsrevisorerne indbyrdes er enige om. Formuleringer, der udtrykker kritik eller
accept, hvorom der ikke er fuld enighed i kollegiet, indgar saledes ikke i Statsrevisorernes beretnin-
ger. De enkelte statsrevisorer kan efterfglgende fremkomme med de kommentarer, som Statsreviso-
rernes bemaerkninger efter hver deres vurdering giver anledning til; forudsaetningen er, at det sker
med udgangspunkt i Statsrevisorernes faelles bemaerkninger.™

Denne norm har veaeret geeldende som ufravigelig i en meget lang arrakke. Den er dog blevet brudt i
juni 2009, da Statsrevisorerne behandlede Rigsrevisionens beretning om samspillet mellem det of-
fentlige og de private sygehuse.” Beretningen, der var afgivet i henhold til § 17, stk. 2 i rigsrevisorlo-
ven, hvilket indebaerer, at den var gennemfg@rt pa rigsrevisors eget initiativ, rettede bl.a. kritik mod
den daveaerende indenrigs- og sundhedsministers dispositioner i forbindelse med prisfastsaettelsen
for de behandlinger, som privathospitalerne skulle gennemfgre inden for rammerne af det sakaldt
udvidede frie sygehusvalg. Ved behandlingen af beretningen delte Statsrevisorerne sig. Tre statsrevi-
sorer ytrede i bemaerkningerne kritik af ministerens dispositioner, mens to ikke fandt grundlag for at
kritisere indenrigs- og sundhedsministerens beslutninger. Et medlem erklzerede sig inhabil. Bruddet
pa konsensusnormen vakte betydelig opsigt, da det fulgte skillelinjen mellem opposition og regering.

Konsensusnormen gaelder ogsa anmodning til rigsrevisor om ivaerksaettelse af stgrre undersggelser.
Statsrevisorerne sondrer dog mellem anmodninger om udarbejdelse af notater fra Rigsrevisionen til
Statsrevisorerne og egentlige beretninger. Mens statsrevisorgnsker om notater naesten altid bliver
fulgt, er normen, at Statsrevisorerne i enighed star bag rekvisition af stgrre undersggelser. Det be-

B3 peter Christensen: ”Statsrevisorerne”, pp. 255-280 i Folketingets festskrift, Gyldendal, 1999; Tim Knudsen:
"Statsrevisorerne i dag”, pp.131-178 og Jens Peter Christensen: ”Statsrevisorerne og ministrenes ansvar”, pp.
201-243 i Statsrevisorerne 150 dr. Statsrevisoratet/Schultz, 2000.

“ Folketingets statsrevisorer — en praesentation. Statsrevisorerne Folketinget, 2009: 11-12.

B Beretning om pris, kvalitet og adgang til behandling pa private sygehuse. Rigsrevisionen, Beretning 15/2008,
2009.
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greensede antal undersggelser (5-7 pr ar), som Rigsrevisionen undersgger pa Statsrevisorernes begae-
ring, demonstrerer samtidig Statsrevisorernes accept af behovet for at prioritere inden for Rigsrevisi-
onens kapacitet.

Konsensusnormen kommer ogsa til udtryk ved valget af formand for Statsrevisorerne. Det medlem af
kollegiet, der har laengst anciennitet, bliver udpeget som formand.

De formelle regler stiller Statsrevisorerne frit med hensyn til, i hvilket omfang de vil basere deres
arbejde pa Rigsrevisionens arbejde. Praksis er, at Statsrevisorerne sa godt som udelukkende arbejder
pa grundlag af beretninger udarbejdet af Rigsrevisionen. Det ggr samspillet mellem de to revisionsin-
stanser centralt. Ogsa dette samspil fglger uformelle, men meget faste normer. Det betyder for det
f@rste, at rigsrevisor foreleegger et sakaldt forelgbigt notat for Statsrevisorerne, som redeggr for,
hvordan Rigsrevisionen agter at tilretteleegge de enkelte undersggelser. Det geelder alle undersggel-
ser sat i vaerk pa Statsrevisorernes foranledning, men derimod ikke undersggelser, som Rigsrevisio-
nen saetter i vaerk som led i udmgntningen af sine egne rullende 1-ars-planer. Mere generelt har der
dog i en arraekke vaeret holdt et generelt orienteringsmgde mellem Statsrevisorerne og rigsrevisor.
Mgdet, der alene har karakter af gensidig orientering og drgftelse, beskaeftiger sig ikke med Rigsrevi-
sionens virksomhedsplanlagning.

Endelig er der en fast praksis for, hvordan Statsrevisorerne drgfter Rigsrevisionens beretninger. Det
sker pa et mgde, hvor alene Statsrevisorerne (og deres sekretariat) er til stede; rigsrevisor kan tilkal-
des, men hverken deltager i eller overveerer den drgftelse, der fgrer frem til formuleringen af Stats-
revisorernes bemaerkninger.

Statsrevisorerne er et parlamentarisk revisionsorgan, hvis medlemmer er valgt af Folketinget. Derfor
er det naerliggende at se Statsrevisorernes virksomhed som et led i bade den generelle parlamentari-
ske kontrol med regeringen og spillet mellem regering og opposition. Sadan forholder det sig ogsa i
et vist omfang i praksis. Statsrevisorerne retter i meget hgj grad deres kritiske opmaerksomhed mod
den ansvarlige minister og fokuserer pa ansvarsfordelingen inden for det ministerstyrede hierarki. |
de tilfaelde, hvor revisionen er rettet mod institutioner og virksomheder mv., som er placeret uden
for hierarkiet, gaelder det samme. | Statsrevisorernes optik er spgrgsmalet da, om den ansvarlige
minister og ministerens administration har Igst sine opgaver pa en made, som kan veere ansvarspa-
dragende, selv om der ikke er tale om en ministerstyret aktivitet. Det vaere sig retligt eller politisk.
Denne ansvarsoptik fra Statsrevisorernes side kunne resultere i deres deltagelse i et politisk spil, hvor
Statsrevisorerne og Folketingets staende udvalg fungerede som parallelle fora. Den stramme konsen-
susnorm for statsrevisorkollegiet medfgrer imidlertid, at det kun i begraenset omfang sker. Statsrevi-
sorerne og de staende udvalg, inklusive Finansudvalget, arbejder ganske uafhaengigt af hinanden. Der
som naevnt aftalt frister for ministrenes svar pa revisionskritik mellem Finansudvalget og Statsreviso-
rerne og indirekte rigsrevisor: Den generelle norm forbliver dog, at de staende udvalg arbejder tem-
melig uafhangigt af Statsrevisorerne: Udvalgene kan som led i deres almindelige overvagning af det
ressort, som udvalget daekker, stille spgrgsmal og indkalde ministrene til samrad. De kan yderligere
fglge op pa deres beretninger, og de kan gennem deres egne betankninger og uformelle henvendel-
ser henlede Statsrevisorernes opmaerksomhed pa sager, som efter deres vurdering fortjener gransk-
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ning. Nar en sag omvendt flytter fra statsrevisor- til udvalgsregi, er den i realiteten overfgrt til selv-
stendige parlamentariske arenaer, hvor partierne i opposition og regering er de centrale aktgrer.™®

Rigsrevisionen er Folketingets uafhangige revisionsinstans. Den indgar derfor ikke i den ministersty-
rede centraladministration, ligesom den ikke er underlagt direktiver fra hverken Statsrevisorerne
eller Folketinget, dets formand og praesidium. Det skaber en meget hgj grad af formel frihed for Rigs-
revisionen. Men igen eksisterer der et ret steerkt normsaet, som uformelt regulerer samspillet mellem
Rigsrevisionen og de ministre, myndigheder, institutioner, virksomheder mv., som er underkastet en
form for revision fra Rigsrevisionen. Normerne regulerer samspilsformen i forhold til fgrst og frem-
mest ministerierne. Generelt tjener de to formal: at sikre accept af det grundlag, som revisionen fo-
regar pa, og at sikre de revideredes, iseer ressortministeriets adgang til at komme til orde inden for
den revisionsprocedure, som gar forud for Rigsrevisionens afgivelse af en beretning til Statsreviso-
rerne. Der er fire elementer i normerne, der regulerer samspillet:

. Beretninger bliver til i et samspil med og efter hgring af de reviderede, herunder det ansvarlige
ministerium.
. Der er arlige sakaldte "'topchefmgder’, hvor rigsrevisor med departementscheferne og enkelte

styrelseschefer udveksler synspunkter vedr. revisionen inden for deres opgaveomrader.

. Rigsrevisionens kritik kommer alene til udtryk gennem beretningerne, som ligger til grund for
Statsrevisorernes bemaerkninger, ligesom kritikken har karakter af en institutions- og system-
kritik, hvis sigte er at afdeekke konkrete problemer og generelle kontrol- og styringssvigt snare-
re end placering af et ansvar.

. En kritik fra Statsrevisorerne og Rigsrevisionen er rettet mod allerede trufne dispositioner. Selv
om disse dispositioner er truffet under en minister, der ikke laengere er politisk forvaltnings-
chef for omradet, er det den siddende ministers ansvar at rette op pa problemerne.

Normerne for samspillet med ministerierne sikrer for det f@rste, at der er et faelles data- og informa-
tionsgrundlag, som sa vidt muligt er accepteret af bade Rigsrevisionen og de reviderede. De sikrer for
det andet, at ministrene pa den ene side er forpligtet til gennem ministerredeggrelser at forholde sig
til revisionsmaessig kritik fra savel Statsrevisorerne som Rigsrevisionen, pa den anden side at mini-
strenes vurderinger sammen med Rigsrevisionens bemaerkninger hertil indgar i grundlaget for en
efterfglgende politisk diskussion. Det er med andre ord i hele forlgbet en kontradiktorisk procedure,
der er tilpasset den parlamentariske logik bag Folketingets kontrol af regeringen. Den tvinger rege-
ringen til at reagere, men sikrer omvendt ogsa, at dens vurdering af en sag bliver lagt frem for offent-
ligheden.

Revisionen er grundlaeggende efterfglgende og bagudrettet. Det er ikke noget problem, for sa vidt
angar den finansielle revision, nar denne er rettet mod arsrevisionen af et driftsregnskab. Erfaringen
viser dog, at der kan opsta problemer, nar Rigsrevisionen reviderer store anleegs- og investeringspro-
jekter, eller nar en stgrre undersggelse kulegraver dispositioner inden for et omrade, som er placeret
hgjt pa den politiske dagsorden. Beretningen om det offentliges samspil med privathospitalerne, som
forte til et brud pa konsensusnormen, var saledes nok rettet mod specifikke dispositioner truffet af

'® Henrik Jensen: Arenaer eller aktgrer? En analyse af Folketingets stdende udvalg. Kgbenhavn: Samfundslitte-
ratur, 1995.
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den davaerende indenrigs- og sundhedsminister i vinteren 2006."” Der var imidlertid tale om et

spergsmal, som generelt star meget hgijt pa den politiske dagsorden, hvor kritik af ministerens dispo-

sitioner i praksis blev inddraget i det generelle politiske spil mellem regering og opposition.

Tilpasning af den statslige revision

| det foregdende afsnit er den statslige revision gennemgaet med hensyn til dens indhold og former,

dens formelle og uformelle organisation samt dens institutionelle daekning. Der er i et langt perspek-

tiv sket &endringer pa alle tre omrader. Tabel 2 giver et overblik over de vigtigste sendringer siden

1849. Pa de to fgrste omrader geelder dog, at i hvert fald de grundlaeggende formelle sendringer er

gennemfgrt for enten meget lang tid siden eller i det mindste har veeret stabile i en arraekke.™®

Tabel 2. Udviklingen i den statslige revision.

Ar Indhold og form Institutionel placering Institutionelt deekningsomrade
1849  Bevillingskontrol Statsrevisorerne Ministerierne/statsregnskabet
1926 Finansiel revision og forvaltnings- Embedsrevision (hovedrevisora- Do.
revision ter/revisionsdepartement) i
ministerielt regi
1975 Do. Rigsrevisor uafhaengig instans Do.
under @konomiministeriet +
Praecisering af samspil mellem Tilskudsomrader med under-
Statsrevisorerne og Rigsrevisio-  skudsdakning samt kommunale
nen refusioner ind under statens
revision
1991 Do. Rigsrevisionen overfgres til Fol-  Do.
ketinget
1994 Do. Do. Do.
+
Statsstgttede institutioner uden
for det ministerstyrede hierarki
med egen revisionsordning ind-
drages under statslig revision
1996 Do. Do. Do.
+ +
Sondring mellem revision og Seerlige regler for statslige aktie-
gennemgang af regnskaber selskaber
Sakaldte szerlige rets- eller for-
valtningssubjekter ind under den
statslige revision
2005 Rigsrevisionen erklaerer sig om Do. Do.
revisionen af danske EU-midler
2006 Do. Do. Do. +

Regler for gennemgang af regio-
nernes regnskaber

v Beretning 15/2008, Rigsrevisionen 2009, pp. 11-12.
'8 peter Christensen: Statens revision. Regler og procedurer. Jurist- og @konomforbundets Forlag, 1998, om-

handler ogsa den historiske udvikling meget grundigt.
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Det er i den sammenhang vasentligt, at sondringen mellem den finansielle revision og forvaltnings-
revisionen blev indfgrt allerede ved statsregnskabsloven af 1926. Den finansielle revision dominere-
de i mange ar, men forvaltningsrevisionen har siden 1970erne faet stgrre og stgrre vaegt. Den sker i
to former: gennem de sakaldte stgrre undersggelser, som er naevnt ovenfor, og gennem de tvaerga-
ende problemer, som Rigsrevisionen tager op i den arlige beretning om revisionen af statsregnska-
bet. Den formelle organisation er undergdet en raekke sendringer over tid. En anden vaesentlig &n-
dring er gennemfgrt i 1996 med sondringen mellem revision og gennemgang af regnskaber for stats-
lige aktieselskaber. Fra og med 2005 erklaerer Rigsrevisionen sig endelig i Beretning om statsregnska-
bet om revisionen af danske EU-midler. Det sker som et supplement til den meget bredt anlagte revi-
sion, som EU’s Revisionsret forestar. Den danske ordning er saregen. | Holland, Storbritannien og
Sverige har man ogsa serlige arrangementer med EU, men saledes at finansministerierne erklaerer
sig om den nationale forvaltning af EU-tilskud."® Revisionen af den danske administration af EU-
midler bliver i gvrigt til dels lagt om efter Finansministeriets beslutning om at aflaegge et samlet
dansk EU-regnskab. Den nye ordning er aftalt med Rigsrevisionen. Det kan naevnes, at der er en ud-
vikling i gang pa dette omrade i andre EU-lande.

Den institutionelle udvikling er sket i stgrre spring. Fgrst statsregnskabsloven af 1926, der indfgrte en
generel embedsrevision. Den var i en arraekke taet knyttet til centraladministrationen, men gradvis
sker der en selvstaendigggrelse, som befaester revisionens uafhangighed. Der er i den sammenhang
to afggrende aendringer. Den fgrste sker i 1975, hvor Folketinget med rigsrevisorloven beslutter at
danne Rigsrevisionen under ledelse af en uafhaengig rigsrevisor; Rigsrevisionen var dog fortsat place-
ret under en ministeriel ressort, hvad der fgrst og fremmest indebar, at det budgetmaessigt var inte-
greret i @konomiministeriet, og at rigsrevisor var udpeget af regeringen, dog efter forudgaende hg-
ring af Statsrevisorerne, jf. § 1ilov nr. 321 af 26.6. 1975 om revisionen af statens regnskaber m.m. |
1991 blev Rigsrevisionen ved en ny endring overfgrt til Folketinget. £ndringen havde konsekvenser
pa begge punkter.

Statsrevisorerne, som er det andet led i den statslige revision, har grundleeggende bevaret den insti-
tutionelle placering, som blev fastlagt allerede ved juni-grundloven. Rigsrevisorloven af 1975 fastlag-
de for f@rste gang udtrykkelige regler for samspillet mellem Statsrevisorerne og Rigsrevisionen.

Udviklingen med hensyn til den statslige revisions daekningsomrade har vaeret genstand for en ander-
ledes dynamisk udvikling. Der har Igbende veeret diskussion og overvejelser omkring afgraansningen
af kompetenceomradet for den statslige revision. Der er tale om en tilpasning til en offentlig sektor,
som for det fgrste er organiseret pa ganske forskellige mader, og som for det andet i perioden efter
1970 har gennemgaet en raekke sendringer og reformer, som tilsammen betyder, at styrings- og an-
svarsforhold er blevet vaesentligt mere komplicerede. De mange og ganske komplicerede tilpasninger
falder i to kategorier:

1. Den danske offentlige sektor er praeget af en meget hgj grad af decentralisering, hvor en lang
raekke meget omfattende opgaver varetages af lokale og regionale myndigheder, der har deres
egen direkte valgte ledelse. Den baerende filosofi i den offentlige revisionsordning har veeret,

' Ett stabsstod i tiden. Betinkanda av Stabsutredningen. Stockholm: SOU 2008: 222, pp. 94-95 og pp. 134-35.
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at de enkelte politisk-demokratiske niveauer har hver deres revisionsordning. Det kommunale
synspunkt er tillige, at en national myndighed som Rigsrevisionen ikke har et legitimt mandat
til at revidere regnskaber, der er resultatet af dispositioner truffet af folkevalgte organer pa
sub-nationalt niveau. Der er dog over tid gennemfgrt to tilpasninger, som modificerer dette
princip. Opgaver, som kommunerne lgser pa grundlag af statslige refusioner blev i 1975 ind-
draget under en saerlig statslig tilskudsrevision. Tilsvarende fik Rigsrevisionen kompetence til at
gennemga regionernes regnskaber, da de i forbindelse med kommunalreformen overtog en
del af de gamle amters opgaver, men ikke deres adgang til selv at udskrive skatter.

2. Der har i den danske offentlige sektor altid veeret en lang raekke institutioner og virksomheder,
som ikke fuldsteendigt indgik i det ministerstyrede hierarki. Siden 1970erne er antallet imidler-
tid steget kraftigt. Faelles for disse organisationer er, at de har en bestyrelse, og at deres bud-
get ikke indgar i finansloven. Derudover varierer de fra aktieselskaber over selvejende institu-
tioner og fonde med varierende status til institutioner og virksomheder, der har en raekke traek
til feelles med et selskab, men som formelt ikke er det. Det er disse virksomheder mv., der i
mangel af en mere pracis betegnelse gar under benaevnelsen saerlige rets- eller forvaltnings-
subjekter. Den grundlaeggende sondring er revisionsmaessigt mellem aktieselskaber, som ikke
er underlagt fuld statslig revision, og selvejende institutioner og saerlige rets- og forvaltnings-
subjekter, som er det, men hvor Rigsrevisionen alene deltager i arsrevisionen som ekstern re-
visor. Dynamikken i tilpasningerne og deres situationsbestemte karakter viste sig f.eks. ved
vedtagelsen af bankpakkerne i 2009. | bankpakke 1 er stgtten kanaliseret gennem et statsligt
aktieselskab, Finansiel Stabilitet A/S; i bankpakke 2 er den forankret i @konomi- og Erhvervs-
ministeriet.”’

Tabel 3 viser, at andringerne i de lovgivningsmaessige rammer for revisionen er slaet igennem i Rigs-
revisionens praksis. Grundlaget for denne konklusion er en optaelling af beretninger om stgrre under-
sggelser for perioderne 1987-88, 1997-98 og 2007-08. Antallet af beretninger er i disse toarige perio-
der steget fra 29 til 32. Der er i Igbet af disse 20 ar sket en markant sendring i beretningernes institu-
tionelle deekning. For 20 ar siden var antallet af beretninger, som beskaftigede sig med forhold, der
I3 uden for det ministerstyrede hierarki fem; 10, henholdsvis 20 ar senere var antallet stedet til 9-10
beretninger om aret. Det daekker over analyser, som beskeeftiger sig med statslige selskaber, institu-
tioner uden for hierarkiet og de sakaldte saerlige rets- og forvaltningssubjekter.

%% Se Lov nr. 1003 af 10.10. 2008 om finansiel stabilitet; Aftalen om en kreditpakke (bankpakke 2), se
http://www.oem.dk/graphics/oem/nyheder/Pressemeddelelser%202009/Aftale%200m%20kreditpakke.pdf
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Tabel 3. Udviklingen i Rigsrevisionens st@grre undersggelser.

1987-88 1997-98 2007-2008
Institutionel deekning:
Uden for ministerstyre/ministerstyret hierarki 5/24 9/21 10/22
Tvaergdende sammenligninger/ressortberetninger 1/28 8/22 5/27
Indhold"
Investerings- og udviklingsprojekter/alle beretninger 2/29 2/30 5/32
Systemer/alle beretninger 2/29 2/30 5/32
Samspil mellem ministerier og selskaber og serlige
rets- og forvaltningssubjekter/alle beretninger 0/29 3/30 6/32
Effektevalueringer/alle beretninger 0/29 0/24 6/32
Enkeltsager/alle beretninger 4/29 7/30 2/32

T Optaellingen er baseret pa en vurdering af samtlige beretninger. De enkelte beretninger falder ofte i mere end
en af kategorierne.

Kilde: http://www.rigsrevisionen.dk/composite-500.htm (1.6. 2009).

Samtidig viser tabel 3, at en raekke beretninger i de seneste ar har beskaeftiget sig med samspillet
mellem de enkelte ministerier og virksomheder og institutioner inden for deres ressort, som ikke
indgar i det ministerstyrede hierarki. Beretninger af denne type var ukendte i slutningen af 1980erne.

| samme periode er der imidlertid sket en raekke andre sendringer i Rigsrevisionens virksomhed, som
ikke knytter sig til endringerne i revisionslovgivningen. Tabel 3 viser, at Rigsrevisionen i hgjere grad
end tidligere arbejder med sammenlignende analyser, hvor en problemstilling, der gar pa tveers af
ressort- og sektorgraenser er genstand for en stgrre undersggelse. Eksempler er styringen af sektor-
forskningen (12/97) og styring af statslige digitaliseringsprojekter (2/08). Samtidig viser tabellen, at
Rigsrevisionen har opprioriteret undersggelser, der vurderer systemer, f.eks. digitalisering, bygnings-
forvaltning og personaleadministration. Endelig har Rigsrevisionen i den sidste del af perioden gen-
nemfg@rt en reekke effektevalueringer, hvor spgrgsmalet har vaeret, om givne offentlige tiltag har haft
de tilsigtede effekter, f.eks. ventetider pa kraeftbehandling (5/07) og effekten af erhvervsfremmeind-
satsen pa innovations- og ivaerksaetteromradet (14/2007).

Rigsrevisionen tager i et vist omfang enkeltsager op, som pa den ene eller anden made har tiltrukket
sig opmaerksomhed. Det kan ske efter anmodning fra Statsrevisorerne eller af egen drift. Det kan
vaere enkeltprojekter, som har vist sig problematiske, f.eks. forsvarets helikopteranskaffelser
(17/2007), eller det kan vaere driftsproblemer pa en specifik institution, f.eks. de administrative for-
hold pa Handelshgjskole Syd (08/1987). Intet tyder umiddelbart pa, at Rigsrevisionens overfgrsel til
Folketinget i 1991 har fgrt til et staerkere enkeltsagsfokus hos Rigsrevisionen. Derimod viser tabel 3,
at Rigsrevisionens stgrre undersggelser i de seneste ar har beskeeftiget sig med flere store investe-
rings- og udviklingsprojekter, typisk pa anlaegs- eller it-omradet, hvor der har vist sig problemer med
projektering, budgettering savel som den tekniske og gkonomiske implementering. Typiske eksem-
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pler er DSB’s toganskaffelser (elektriske regionaltog og IC4-tog samt forsvarets anskaffelsespro-
grammer) og problemerne omkring BaneDanmark. Som noget nyt har Rigsrevisionen i 2009 efter
anmodning fra Statsrevisorerne afgivet en fremadrettet beretning om beslutningsgrundlaget for kgb
af nye kampfly (9/2008). Der foreligger ikke andre tilsvarende sager.

Internationale sammenligninger

Rigsrevisionen indgadr som naevnt ovenfor i bade et globalt samarbejde (INTOSAI) og i et europaeisk
samarbejde (EUROSAI) med s@sterorganisationerne i andre lande. Inden for EU er Rigsrevisionen
derudover aktiv i et samarbejde med EU’s revisionsret i almindelighed, hvortil kommer, at den dan-
ske rigsrevision sammen med de nationale revisionsmyndigheder i Holland og Storbritannien indgar i
et saerligt partnerskab med EU’s revisionsret, som indebaerer et teet samarbejde om revisionen af EU-
afledte udgifter i de nationale forvaltningssystemer. De naevnte lande har derudover, hvad angar
synet pa den offentlige forvaltning i lighed med andre nabolande som f.eks. Finland, Norge, Sverige
og Tyskland, sa mange feellestraek med dansk offentlig forvaltning, at en sammenligning af revisio-
nens organisation og institutionelle placering, dens institutionelle deekningsomrade og dens indhold
er nerliggende. Samtidig er der tale om revisioner, der er i et ganske taet samspil med hinanden, og
de har i betydeligt omfang bragt standarder og metoder i anvendelse, som ligger meget teet op ad
hinanden.

Der er to igjnefaldende traek ved den statslige revisions indretning i de nordvesteuropaiske lande.
Det ene er, at deres institutionelle placering varierer i visse henseender. Det fremgar af oversigten i
tabel 4, at der for tiden grundlaeggende er to modeller. Den ene er en placering som uafhaengig revi-
sionsinstans under parlamentet; det gaelder Norge og Storbritannien og siden 1991 Danmark. Den
anden er som en uafhangig revisionsret; det gaelder Holland og Tyskland. Indtil for fa ar siden var der
en tredje model med den statslige revision placeret som en styrelse eller et embedsvaerk under rege-
ringen; det gjaldt tidligere for Danmark, Finland og Sverige. Disse forskelle er fgrst og fremmest hi-
storisk betingede. Det er nemlig vaesentligt at notere sig forholdet til parlamentet. Det indebzerer i
alle de nordvesteuropaiske lande, at den statslige revision rapporterer til parlamentet, og at parla-
mentet gennem procedurer, der varierer i detaljen, enten udpeger eller har indflydelse pa udpegnin-
gen af den statslige revisions ledelse. Det kan vaere pa den made, at revisionens ledelse er udpeget af
parlamentet eller af regeringen efter en parlamentarisk hgringsprocedure. Det kan ogsa vaere pa den
made, at der er politisk rekruttering til ledelsen; det gaelder i bade Holland og Tyskland, som har uaf-
hangige revisionsretter, og det gzelder i Sverige, hvor man siden 2003 har haft en uafhaengig rigsre-
vision, der ledes af en politisk sammensat bestyrelse udpeget af Rigsdagen; denne bestyrelsesmodel
svarer helt til udviklingen i de svenske statslige styrelsers organisation. For Holland, Sverige og Tysk-
land geelder i gvrigt, at de har en kollektiv ledelse.
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Tabel 4. Sammenligning af den statslige revision i de nordvesteuropeiske lande.

Institutionel ind- Forhold til Institutionel
placering placering parlamentet daekning Opgaver
Finland, Norge, Uafhaengig revision Rapporterer til parla-
Storbritannien  under parlamentet mentet Ministerielle udgifter
og Sverige Politisk bestyrelse i
Sverige Statslige tilskud Finansiel revision
Holland, Tysk- Revisionsret Rapporterer til parla-

Seerlige rets- og for-  Juridisk-kritisk revisi-

land mentet, som udpeger : .
beg valtningssubjekter on

politikere til ledelsen

Danmark Uafhaengig revision Rapporterer til Folke-  Statslige selskaber Forvaltningsrevision
under Folketinget tinget gennem Statsre-
visorerne Ikke delstater, kom-

muner og andre
myndigheder med
selvstaendigt demo-
kratisk mandat

Kilder: Peter Christensen: Den statslige revision, pp. 29-35. Finland ( Statens Revisionsverk):
http://www.vtv.fi/sv/. Holland (Algemene Rekenkamer): http://www.rekenkamer.nl/. Norge (Riksrevisjonen):

http://www.riksrevisjonen.no/. Storbritannien (The National Auditor): http://www.nao.org.uk/. Sverige

(Riksrevisionen): http://www.riksrevisionen.se/templib/pages/StartPage 536.aspx. Tyskland

(Bundesrechnungshof): http://www.bundesrechnungshof.de.

Den anden iagttagelse er, at den statslige revision i alle landene for alle vaesentlige formal har den
samme institutionelle daekning, som indebaerer en tilpasning til udviklingen i den offentlige sektors
struktur. Samtidig omfatter den statslige revision i alle landene de samme grundopgaver: finansiel
revision, juridisk-kritisk revision og forvaltningsrevision. Det sidste er vaesentligt, fordi det i en dansk
sammenhaeng har veeret diskuteret, om den samtidige Igsning af opgaverne som pategnende revisor,
som omfatter finansiel og juridisk-kritisk revision, og forvaltningsrevision, kan give anledning til myn-
dighedsinhabilitet. Det kan her sl3s fast, at lovgivningen i alle de nordvesteuropeeiske lande holder
disse opgaver sammen under en faelles statslig revision og altsa ser dem som klart forbundne opga-
ver.

Den statslige revision i Danmark afviger i en henseende institutionelt fra revisionen i de andre lande.
Det fglger af sondringen mellem Statsrevisorerne, der er etableret ved Grundloven, og Rigsrevisio-
nen, som ved lov er placeret under Folketinget. Rigsrevisionen rapporterer til Folketinget gennem
Statsrevisorerne. Der er formelt tale om to selvstaendige revisionsinstanser, hvor Statsrevisorerne
formelt kan foranstalte deres egne undersggelser, men i praksis arbejder med udgangspunkt i Rigs-
revisionens beretninger. Sverige havde tidligere en delvis tilsvarende ordning, hvor Riksdagens Revi-
sorer udgjorde et parlamentarisk revisionsorgan, mens Revisionsvaerket var placeret som en styrelse
under regeringen; Riksdagens Revisorer gennemfgrte egne undersggelser. Revisionsreformen af
2003 slog de to organer sammen og indfgrte samtidig en formelt uafhaengig statslig revision. | Fin-
land havde revisionen frem til 2001 status som embedsvaerk; en reform svarende til den danske i
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1991 og den svenske i 2003 overfgrte revisionen til Rigsdagen.”' Et andet saertraek ved den danske
model er muligheden for en arbejdsdeling mellem Rigsrevisionen som ekstern revisor og en intern
revisor, som kan vaere en revisionsafdeling i f.eks. et ministerium eller en privat revisor, som er valgt
af den reviderede institution eller virksomhed.

De nordeuropaiske landes statslige revisionssystemer har med andre ord bevaeget sig i samme ret-
ning. Det vil sige, at man overalt betoner revisionens uafhangighed. Institutionel uafhaengighed er
imidlertid et relativt feenomen, og uafhaengigheden er blevet styrket i forhold til regeringen og den
nationale statsforvaltning. Samtidig er det ogsa klart, at den saledes uafhangige revision i disse lande
overalt i udpraeget grad bliver set som en udbygning af den parlamentariske kontrol med den ud-
gvende magt. Med andre ord er det overalt vanskeligt at vurdere den statslige revision Igsrevet fra
den politiske proces i parlamentet og mellem regering og parlament. Der er saledes, uanset de kon-
krete opgaver, ikke tale om en rent retlig, rent regnskabs- og revisionsfaglig eller rent evalueringsfag-
lig kontrol, men derimod om en revisionsmyndighed, der inden for en politisk-parlamentarisk kon-
tekst Igser sine opgaver med betydelig selvsteendighed. Tre forhold er veesentlige her:

. Den statslige revision tilvejebringer en del af grundlaget for den parlamentariske kontrol, idet
revisionen rapporterer til parlamentet gennem et szerligt udvalg eller andet saerligt organ.

° Parlamentet eller et parlamentarisk organ spiller en central rolle i proceduren for udpegning af
revisionens daglige ledelse.

. Det varierer, i hvilket omfang revisionen er underlagt en politisk ledelse i form af en bestyrelse
eller en politisk rekrutteret daglig ledelse. Hvis der er en politisk udpeget ledelse, er der dog ta-
le om repraesentation af i hvert fald de stgrste partier i ledelsen.

Det er vanskeligt at vurdere, om den statslige revision i de nordvesteuropaeiske lande ogsa indholds-
maessigt har bevaeget sig i samme retning. En internetbaseret gennemgang af de nationale revisio-
ners publikationsoversigter pa internettet antyder dog, at det er tilfeeldet. Det vil sige, at der generelt
er et stigende fokus pa den kritiske vurdering af store projekter, pa systemanalyser og i et vist om-
fang ogsa effektevalueringer. Endelig er der ogsa i andre lande eksempler pa, at den statslige revision
er blevet inddraget i forudgaende vurderinger og analyser med det sigte at vurdere beslutnings-
grundlaget for store og komplekse beslutninger sdsom investering i nye vabensystemer. Det britiske
National Audit Office (NAO) har f.eks. i samarbejde med Forsvarsministeriet og vabenindustrien i
2006 udarbejdet en rapport, der indeholder en vejledning om, hvordan man gennem en systematisk
kontraktstyring kan maksimere sandsynligheden for succesfuld gennemfgrelse af investeringsprojek-
ter.”2 NAO har yderligere foretaget en forudgaende undersggelse af beslutningsgrundlaget for forbe-
redelsen af London Olympiaden i 2012; det er et projekt, som NAO siden har fulgt yderligere op pa.”
Den tyske forbundsrevision har tilsvarende i 2001-02 offentliggjort en vejledning i planlaagning og

! http://www.riksrevisionen.se/templib/pages/NormalPage 426.aspx ;

http://www.vtv.fi/sv/organisation och stallning (1.6.2009).

2 Using the contract to maximise the likehood of successful project outcomes. Se
http://www.nao.org.uk/publications/0506/ministry of defence using the.aspx . (1.6. 2009).

2 Preparations for the London 2012 Olympic and Paraolympic Games — Risk assessment and management.
NAO, 2007.

24


http://www.riksrevisionen.se/templib/pages/NormalPage____426.aspx
http://www.vtv.fi/sv/organisation_och_stallning
http://www.nao.org.uk/publications/0506/ministry_of_defence_using_the.aspx

beslutningsforberedelse af store anlaegsprojekter.”® Det er endelig ogsa det klare indtryk, at den
statslige revision i nabolandene har en hgj grad af opmaerksomhed pa samspilsrelationer mellem den
ministerielle organisation og institutioner, virksomheder mv., der er placeret uden for det ministeri-
elle hierarki i seerlige organisationsformer, som bl.a. indebzerer, at deres gkonomiske dispositioner
ikke er deekket af statens budget og regnskab.

Et generelt treek ved udviklingen i alle lande er, at revisionen i stigende grad beskeeftiger sig med
problemer, der reekker ud over den finansielle og juridisk-kritiske revision. Det indebzerer ikke bare
en hgj prioritering af forvaltningsrevisionen, men ogsa at forvaltningsrevisionen er rettet mod andre
problemer end sparsommelighed og omkostningseffektivitet. Det er i den sammenhang vaesentligt,
at den begyndende interesse for effektevalueringer indebzerer en forskydning i retning af andre end
gkonomiske effektivitetsproblemer. Det geelder ogsa den danske rigsrevision. En international 'peer
review’ fra 2006 noterer samtidig, at “[m]alsaetningen for Rigsrevisionens forvaltningsrevision synes
at fokusere pa juridisk-kritiske aspekter og i mindre grad pa omraderne sparsommelighed, produkti-
vitet og effektivitet. Dette fokus pa juridisk-kritiske aspekter kan pavirke Rigsrevisionens evne til at

bidrage til modernisering af og andringer i offentlige tjenesteydelser.”*

Vurdering

Den statslige revision er gennemgaet en ganske omfattende udvikling. De st@rste sendringer har fun-
det sted siden midten af 1970erne, da rigsrevisorloven blev vedtaget. Siden da er der sket markante
@ndringer i Rigsrevisionens organisation og institutionelle placering, ligesom den institutionelle
daekning er praeciseret og udvidet, saledes at den statslige revision i dag har opgaver som i det mind-
ste ekstern revisor og som forvaltningsrevision i forhold til alle offentlige opgaveomrader, hvor sta-
ten enten har et medejerskab eller er finansielt engageret gennem driftstilskud, refusioner eller kapi-
talindskud. En side af udviklingen er en taettere og klarere sammenknytning af Statsrevisorernes og
Rigsrevisionens virksomhed.

Pa det overordnede niveau er der ikke sket eendringer i revisionens opgaver. Hovedopgaverne er
stadig den finansielle revision, der er opdelt i en snaever bevillings- og regnskabskontrolopgave, en
juridisk-kritisk kontrol, og forvaltningsrevisionen, der kritisk vurderer opgavelgsningen ud fra oprin-
delig gkonomiske, men i stigende omfang ogsa andre kriterier, f.eks. malopfyldelse og effekt. Inden
for denne ramme er der dog sket ret omfattende sendringer. De bestar for det fgrste, som det er vist
ovenfor, i ret klare forskydninger i prioriteringen af de stgrre undersggelser med hensyn til instituti-
onel deekning og indhold, for det andet i en metodemaessig udvikling, hvor Rigsrevisionen parallelt
med udviklingen i nabolandene og i revisionsbranchen i gvrigt laegger stgrre vaegt pa systematiske
risikovurderinger og systemanalyser end tidligere. Samtidig er de stgrre undersggelser, som er
grundlaget for forvaltningsrevisionen ogsa i hgj grad baseret pa systematiske analyser, f.eks. sam-
menlignende institutions-, projekt- og systemanalyser.

De grundlaeggende @&ndringer i den statslige revision har umiddelbart karakter af principielle sen-
dringer. Der er i nogle tilfaelde andringer, som har vaeret genstand for gentagne drgftelser over en

* Hochbau des Bundes. Wirtschaftlichkeit bei Baumassnahmen.
http://www.nao.org.uk/publications/0506/ministry of defence using the.aspx .

% peer review-rapport. Rigsrevisionen. 2006. http://www.rigsrevisionen.dk/media(267,1030)/Peer_review.pdf/
(19.5. 2009).
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arrekke, inden de blev gennemfgrt. Det er dog f@rst og fremmest i et politisk lys, at man skal se an-
dringerne. Det galder pa to forskellige mader. Der har fra Folketinget (og Statsrevisorerne) vaeret en
klar interesse i at sikre effektive redskaber for den parlamentariske kontrol med dels statens udgifter
dels de dele af den offentlige og halvoffentlige sektor, hvor staten er finansielt eller styringsmaessigt
engageret. De tilpasninger af den institutionelle deekning, som har fundet sted, har, ofte med ud-
gangspunkt i konkrete sager eller beretninger, bidraget hertil.

Det politiske aspekt af tilpasningen kommer ogsa frem pa en anden made. Der har gennem arene
veeret en latent, men i praksis abenlys interessemodsaetning mellem ministeriernes departementer,
som vedholdende sggte at fastholde den statslige revision i et ministerielt regi, og det daveerende
revisionsdepartement, siden Rigsrevisionen, som vedholdende arbejdede for en selvstaendigggrelse,
gerne i Folketingets regi. Der var ogsa pa dette punkt en konkret sag (fordelingen af besparelser in-
den for det daveerende @konomiministeriet), som udlgste overfgrslen til Folketinget. Endelig er det
ipjnefaldende, at Rigsrevisionen ved successive tilpasninger af lovgivningen meget hurtigt har udnyt-
tet de nye muligheder, som den udvidede kompetence gav. Den delvise inddragelse under statslig
revision af regionerne, der blev oprettet i 2007, har saledes allerede resulteret i en raekke stgrre un-
dersggelser, der beskeaeftiger sig med regionernes indsats pa sundheds- og sygehusomradet. Det
samme geelder i forhold til selskabsomradet og det ’grd’ omrade, der er domineret af institutioner og
virksomheder, der pa varierende vis har status som sarlige rets- og forvaltningssubjekter. Mens re-
geringen og ministrene har stgttet udvidelsen af revisionens kompetence pa de decentrale omrader,
har der veeret en mere modstraebende holdning pa selskabs-, institutions- og virksomhedsomradet.

Fire kriterier er relevante for en vurdering af den statslige revisions indsats og udvikling. Det drejer
sig om revisionens:

. Faglige kompetence, dvs. dens metoder og medarbejdernes faglige kvalifikationer.

. Proportionalitet, dvs. evnen til i revisionsberetningerne og deres konklusioner og anbefalinger
at vise passende skensomhed i forhold til problemer, som bliver afdeekket.

. Politiske relevans, dvs. evnen til at identificere problemer, som Statsrevisorerne og Folketinget
savel som ministrene og deres embedsmaend oplever som relevante i forhold til en politisk-
administrativ beslutningsproces.

. Troveerdighed, dvs. accept af den statslige revision som fagligt kompetent revisionsmyndighed,
der er respekteret for sin skensomhed og integritet hos savel politiske som administrative in-
teressenter.

De fire kriterier er fastlagt ud fra den opfattelse, at de tilsammen er centrale for en vurdering af den
statslige revisions indsats, herunder for Rigsrevisionens rolle som en del af den statslige revision.
Samtidig er det ogsa abenbart, at anvendelsen af ikke mindre end fire vurderingskriterier kan inde-
baere konflikt mellem to eller flere af dem. Disse konflikter er uundgaelige, hvis man finder alle krite-
rier relevante. Spgrgsmalet er, i hvilket omfang de lader sig minimere. Det er ogsa, om det kan ske
uden a&ndringer af lovgivningen og den institutionelle indretning af den statslige revision.

Tabel 5 giver i stikordsform en samlet vurdering. Grundlaget er et skgn, der er baseret pa dels en
lengere arraekkes laesning af Rigsrevisionens beretninger og Statsrevisorernes bemaerkninger til
dem, dels vurderinger i centraladministrationen og i medierne. Der er i tabellen sondret mellem en
sammenfattende status, hvor standarden her og nu vurderes for hvert af de fire kriterier, og de kon-
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flikter mellem de fire kriterier, der givet status kan opsta. Tabel 5. Sammenfattende vurdering af den

statslige revision.

Tabel 5. Vurdering af den statslige revision.

Kriterier

Status

Mulige konflikter

Fagligt niveau

Proportionalitet

Politisk relevans

Troveerdighed

Finansiel revision: Hgjere end tidligere

Juridisk-kritisk revision vanskeliggjort af
fleksible regler

Forvaltningsrevision: Generelt hgjt og sti-
gende over tid

5-gres-orientering aftagende over tid

Juridisk-kritisk analyse af regeloverholdelse
har stor veegt

Generelt hgj

Faktisk institutionel deekning afspejler poli-
tisk prioritering

Nogle nye beretningsformer sasom tveerga-
ende sammenligninger og effektanalyser
ikke steerkt efterspurgte

Troveerdighed praeget af generel respekt for
Rigsrevisionen som professionel institution
med integritet

Debat om myndighedsinhabilitet kan un-
dergrave den

Politisk relevans: Teknisk avancerede meto-
der kan svaekke politisk relevans, hvis de
ikke giver entydige konklusioner og kan
bzere alment forstaelig fremstilling

Trovaerdigheden i forhold til de reviderede
og i forhold til eksterne faglige miljger lider
skade, hvis metodevalg og -standard ikke er
i orden

Politisk relevans: Regeloverholdelse og
fejlsikkerhed er naturlige kriterier i et poli-
tisk ansvarsperspektiv

Det politiske relevanskriterium kan stgde
sammen med de andre kriterier, men er
specielt tungtvejende i forhold til troveer-
dighedskriteriet

Politisk relevans: Direkte politisk styring af
enkeltundersggelser sveekker trovaerdighed
i forhold til andre interessenter

Brud pa konsensusnormen undergraver
alvorligt Statsrevisorernes autoritet

Det samme geelder inddragelse af Rigsrevi-
sionen i forudgaende analyser og radgivning

Vurderingen er pa det sidste punkt, at der er en bestandig mulighed for konflikt mellem den politiske
relevans af den statslige revision og de tre gvrige kriterier. Vurderingen er yderligere, at denne kon-
fliktmulighed ikke hanger sammen med tvedelingen af den statslige revision mellem Statsrevisorer-
ne og Rigsrevisionen. Grundlaget for denne konklusion er, at den nationale revision ogsa i de andre
nordvesteuropaeiske lande, som det er fornuftigt at sammenligne den danske ordning med, bade i
lovgivningen og i praksis er i et taet samspil mellem parlamentariske institutioner og den uafhaengige
revision. Spgrgsmalet er derfor alene, hvordan man inden for de gaeldende rammer sikrer en statslig
revision, der pa en og samme tid lever op til et politisk relevanskrav og en hgj standard pa de andre
kriterier.

Fagligt niveau

Vurderingen af den statslige revisions faglige niveau ma ske i forhold til de enkelte revisionsopgaver.
Det er vurderingen, at den finansielle revision i snaever forstand ikke giver anledning til kritik. Der er

derudover dels gennem samarbejdet med isaer andre lande i det nordvesteuropaeiske omrade, dels

gennem samarbejde med de private revisororganisationer en systematisk bestraebelse pa at sikre en
hej og ensartet faglig standard. Der er sdledes pa Rigsrevisionens initiativ indfgrt en certificerings-
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ordning for de af Rigsrevisionens revisorer og andre revisorer, der beskaeftiger sig med finansiel revi-
sion i den offentlige sektor. Det er yderligere vurderingen, at statens overgang til omkostningsbase-
rede regnskaber har bidraget til at tydeligggre kravene til den finansielle revision.

Den juridisk-kritiske revision, der traditionelt er et aspekt af den finansielle revision, gennemlgber en
tilsvarende udvikling. Det er sket i Rigsrevisionens regi i samarbejde med andre offentlige og private
revisorer.”® Baggrunden er, at den juridisk-kritiske revision har saerlig relevans i forhold til refusions-
og tilskudsomradet, som er staerkt lovreguleret; det samme gaelder i forhold til revision pa EU-
omradet. Der er to problemer pd omradet: Det ene er, at den juridisk-kritiske revisions fokus pa re-
geloverholdelse udggr en tilsyneladende enkel vurderingsstandard; det andet er, at de statslige bud-
get- og bevillingsregler er administrativt fastsatte og saerdeles rummelige i deres normering af ad-
faerden, hvis tilladelighed i hgj grad er genstand for situationsbestemte vurderinger. Der er derfor let
en konflikt mellem de forholdsvis stramme standarder, som den statslige revision har brugt, og de
standarder, der bliver lagt til grund, hvis regelovertraedelsen bliver gjort til genstand for en efterfgl-
gende retlig prgvelse. Det er konklusionen pa en gennemgang af de bevillingssager, der tidligere er
rejst med udgangspunkt i revisionskritik, og som blev fulgt op af undersggelser ved kommissions-
domstole, dommere og advokater.”’

Forvaltningsrevisionen har gennem arene dels faet en st@rre vaegt, dels er der sket en hgjnelse af
beretningernes faglige standard. Det er resultatet af en ledelsesmaessig opprioritering, en personale-
og rekrutteringspolitik, der laegger selvstaendig vaegt pa den, og en gradvis inddragelse af ekstern
radgivning i tilretteleeggelse og efterfglgende evaluering af de stgrre undersggelser, der er kernen i
forvaltningsrevisionen. Problemet er, at forvaltningsrevisionen deekker et umadeligt forskelligartet
omrade, og at de relevante krav til analyseformer og -metoder, eventuelt kombineret med inddra-
gelse af teoretiske og empiriske forskningsresultater vil hyppigt variere for hver enkelt stgrre under-
spgelse. Med disse forhold taget i betragtning er vurderingen, at forvaltningsrevisionen generelt har
naet en hgj standard, og at den har veeret stigende over tid.

Proportionalitet

Den statslige revision er ofte blevet kritiseret for at vaere formalistisk og for at anvende malestokke,
der savnede fornuftige proportioner. Der har ogsa ganske ofte vaeret kritik af, at revisionen ikke i
tilstreekkeligt omfang forstod eller i hvert fald ikke tog hensyn til de vilkar, der i praksis geelder for
gkonomistyringen i statens myndigheder, institutioner og virksomheder, og de vilkar, hvorunder
politisk-administrative beslutninger bliver til. Man har i den sammenhang talt om en 5-gres-oriente-
ring hos de statslige revisorer. Den er steerkt aftagende over tid. Derimod er der som papeget i den
internationale 'peer review’ af Rigsrevisionen fortsat en stor vaegt pa en juridisk-kritisk revision og
dermed pa analyser af regeloverholdelse. 'Peer review’-holdet peger samtidig p3, at en regeloriente-
ret juridisk-kritisk revision indebzerer en faktisk nedprioritering af effektivitetsanalyser, det vaere sig i
form af produktivitetsanalyser og bredere anlagt veerdi for pengene-undersggelser.” Endelig er der
ikke altid hos Rigsrevisionen forstaelse for og accept af de styrings- og ledelsestiltag, der inden for
den statslige sektor som deres erklaerede mal har haft at decentralisere kompetencen og at bevaege

2 Rapport udarbejdet af udvalget om et udredningsarbejde pa § 4-omradet. Rigsrevisionen, marts 2000.
%7 Jens Peter Christensen: Statsrevisorerne og ministrenes ansvar, pp. 239-243.
*® peer review-rapport, p. 7 og 10.
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sig fra en input- og regelorientering til en output-, resultat- og effektorientering. En steerk optaget-
hed af regeloverholdelse kan ikke alene udhule bestraebelser pa at flytte den politiske og administra-
tive ledelses fokus veek fra input og procedurer til output og resultater. Den kan ogsa fgre til en util-
sigtet bureaukratisering af adfaerden.

Det er ngdvendigt at holde denne kritiske vurdering op imod det forhold, at den statslige revision i
lighed med andre revisorer, ogsa revisorer af selskaber i den private sektor, varetager en kritisk funk-
tion i form af en efterfglgende gennemgang af de dispositioner, der kommer eller bgr komme til ud-
tryk i regnskaber og rapportering til de bevilgende myndigheder og den parlamentariske kontrol.
Kritikken indebzerer dermed ikke et opleaeg til slaekkelse af kontrolniveauet, ej heller er det et oplaeg
til, at Rigsrevisionen skal laegge sig ind under bestemte modestrgmninger inden for management-
omradet.

Politisk relevans

| lighed med andre lande med demokratisk styreform er den statslige revision et vaesentligt led i den
parlamentariske kontrol af den udgvende magt. Allerede heri ligger kravet om, at revisionen skal
tage problemer op og behandle dem pad en made, som bliver respekteret som relevant ud fra politi-
ske kriterier. Samtidig geelder, at revisionen vil have sveert ved at finde genklang for sin kritik, hvis
den ikke opfylder visse minimumskrav med hensyn til politisk relevans. Det geelder, hvis den statslige
revision er organiseret efter enhedsprincippet, som det er tilfaeldet i de fleste lande, men placeret
under parlamentet som en uafhangig institution; det samme gaelder ogsa, hvis man som i Danmark
har en toleddet revision, hvor bade den politiske revision, Statsrevisorerne, og den uafhaengige revi-
sion, Rigsrevisionen, er placeret under Folketinget som selvstaendige, men samarbejdende institutio-
ner.

Det er generelt vurderingen, at Rigsrevisionens arbejde bliver anset for at leve op til et politisk rele-
vanskrav. Det er ogsa vurderingen, at samspillet med Statsrevisorerne skaerper opmarksomheden
over for den politiske relevans hos rigsrevisor og revisionens medarbejdere. Det er yderligere vurde-
ringen, at den faktiske institutionelle deekning, der som vist ovenfor indebaerer en hgj prioritering af
samspilsanalyser mellem ministerierne og selskaber, institutioner og virksomheder uden for det mi-
nisterstyrede hierarki, afspejler en staerk politisk interesse for dette omrade. Den realistiske vurde-
ring er, at disse organisationsformer nok indebaerer en slaeekkelse af en formel hierarkisk styringsrela-
tion. Det er imidlertid langt fra ensbetydende med ministeriel ikke-intervention i forhold til ledelsen
af de institutioner og virksomheder, som er trukket ud af hierarkiet. Det geelder s& meget mere, som
de sjeeldent opererer under vilkar, hvor institutioner og virksomheder er staerkt eksponeret over for
markedskonkurrence. Der er derfor tale om en velgennemtaenkt prioritering fra den statslige revisi-
ons side.

| samme periode har Rigsrevisionen lanceret nye typer af stgrre undersggelser, som dels bygger pa
tveergaende sammenligninger, dels systematisk analyserer effekten af en bestemt statslig politik.
Anvendelsen af systematiske sammenligninger styrker revisionen i flere henseender, idet den for-
bedrer grundlaget for at drage sikre konklusioner, og idet sammenlignende undersggelser i praksis
har indbyggede vurderingsstandarder. Tilsvarende forekommer effektanalyser centrale i et bredere
perspektiv, hvor revisionen ikke bare ses som en opfglgende kontrol pa regnskabet, men en instituti-
onaliseret feedback pa en tidligere vedtaget og gennemfgrt politik. | et politisk relevansperspektiv
kan begge undersggelsesformer virke mindre tiltraeekkende. Det haenger for de sammenlignende un-
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dersggelser sammen med, at ansvarsproblematikken fortoner sig. For effektanalyserne er problemet
yderligere, at de ofte ikke leder til entydige konklusioner; konklusionen kan endog veere, at det er
svaert at sige noget preecist om effekterne. Begge forhold vanskeligg@r en politisk opfglgning.

Trovaerdighed

Det er fristende at se revisionens trovaerdighed som det centrale vurderingskriterium. Det er imidler-
tid i hgj grad et renommeé-kriterium, hvor troveerdigheden er bestemt af andre interessenters vurde-
ringer af revisionen. Samtidig er trovaerdigheden, helt i overensstemmelse med en omfattende teo-
retisk litteratur, i hgj grad koblet sammen med spgrgsmal om revisionens autonomi eller uafhangig-
hed. Da det imidlertid, jf. ovenfor, er en relativ malestok, bliver trovaerdigheden ogsa til et spgrgsmal
om trovaerdighed i forhold til hver enkelt gruppe af interessenter. Da den statslige revisions beret-
ninger med Statsrevisorernes bemaerkninger yderligere indgar i et politisk forlgb, er det et meget
vanskeligt kriterium at anvende. | diskussioner af troveerdigheden indgar derfor ofte et strategisk
element; endelig geelder det, at der kan vaere en diskrepans mellem typisk ministres og ledende em-
bedsmaends officielle forsikringer om deres tillid til og accept af revisionens virksomhed og de syns-
punkter, de giver udtryk for underhanden. Det er en diskrepans, som man ogsa kan iagttage i vurde-
ringer af Folketingets Ombudsmand.

Med det forbehold er den generelle vurdering, at Rigsrevisionens trovaerdighed generelt er hgj hos
de relevante interessenter i det politisk-administrative miljg, og at man overvejende respekterer
afbalanceringen af en formel-faglig kritik over for legitime politiske hensyn. Det er ogsa det klare
indtryk, at man hos interessenterne sondrer mellem undersggelser, der er sat i veerk pa rigsrevisors
initiativ, og undersggelser, der er gennemfgrt efter anmodning fra Statsrevisorerne. Der er to for-
hold, som spiller ind her. Det ene er, at de kan vaere politisk motiverede; man skal dog her huske p3,
at konsensusnormen ogsa galder Statsrevisorernes anmodning til Rigsrevisionen om ivaerksaettelse
af stgrre undersggelser. Det andet er, at der i Statsrevisorernes politiske kontrol- og ansvarsoptik kan
veere en forkaerlighed for enkeltsager. 'Peer review’-rapporten ser dette som et problem, idet ‘re-
view’-holdet anfgrer, at "[alnmodninger fremsat af statsrevisorerne vedrgrer ofte specifikke omrader

med mulig ikke-overholdelse eller mulige problemer i statsadministrationen.”*

Det er vurderingen,
at det forekommer, men som det er vist ovenfor, er der ingen indikation af, at problemet er taget til i
den periode, hvor Rigsrevisionen har veeret placeret under Folketinget, og hvor Statsrevisorernes

kompetence i forhold til Rigsrevisionen er blevet praeciseret.

Troveerdighedsproblemet skal ogsa vurderes ud fra to andre synsvinkler. | forbindelse med Danmarks
Radios byggeri i @restaden blev problemet om myndighedsinhabilitet rejst. Baggrunden var, at Rigs-

revisionen Igbende i rollen som ekstern revisor reviderede byggeprojektets gkonomi. Det havde over
en periode fgrt til pategninger, som med visse forbehold over for de involverede risici var rene. Gen-
tagne overskridelser af byggeriets budgetter fgrte til et politisk gnske om, at Statsrevisorerne anmo-
dede Rigsrevisionen om i en stgrre undersggelse gennemga projektet. Pa dette tidspunkt havde rigs-
revisor selv taget sagen op, men spgrgsmalet var, om undersggelsen skulle tilpasses gnsker fra Stats-
revisorerne. En repraesentant for et privat revisionsfirma gjorde imidlertid geeldende, at Rigsrevisio-

nen hermed ville komme til at undersgge sig selv. Efter at Folketingets lovsekretariat i et notat udar-
bejdet til Folketingets regi kulturudvalg henvist til risikoen for myndighedsinhabilitet, trak rigsrevisor

% peer review-rapport, p. 10.
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sig fra undersggelsen.® Resultatet blev, at kulturministeren efter aftale med de politiske partier be-
stilte en undersggelse hos to private revisionsfirmaer, og at Folketingets praesidium pa sin side bestil-
te et juridisk responsum.®* Professor Karsten Revsbechs konklusion var, at der ikke foreld myndig-
hedsinhabilitet i den konkrete sag.*”> Han gjorde i den forbindelse yderligere opmaerksom p3, at lov-
givningen henlaegger savel opgaverne i forbindelse med arsrevisionen, i den aktuelle sag revisionen
af det fremadskridende byggeprojekt, som kompetencen til at gennemfgre stgrre undersggelser til
Rigsrevisionen. Det er som naevnt ovenfor helt svarende til modellen i andre lande.

Trovaerdighedsproblematikken kan ogsa komme op i anden sammenhang. Revision i bade den priva-
te og den offentlige sektor er grundlaeggende en efterfglgende kontrol- og evalueringsprocedure. Det
er der heller ikke brudt med i DR-sagen, hvor problemet alene var, om de vurderinger, der 13 til grund
for den Igbende arsrevision af projektet, kunne pavirke en senere stgrre undersggelse, der kritisk
gennemgik hele projektforlgbet. Dette problem kom op allerede i 1990’erne, da Statens Konfektion
A/S blev likvideret, fordi det ikke kunne klare sig i markedskonkurrence.®

Problemstillingen traeder endnu skarpere frem, hvis Rigsrevisionen inddrages i beslutningsforbere-
delsen, endnu inden der er truffet en formel beslutning. Det er sket med Statsrevisorernes anmod-
ning til Rigsrevisionen om at gennemfgre en undersggelse, der vurderede ”Forsvarsministeriets og
Forsvarets forelgbige arbejde med at udarbejde et beslutningsgrundlag ” for et eventuelt kgb af nye
kampfly. Undersggelsen skulle specielt belyse tre problemer: 1) Hvordan opgegr Forsvaret det fremti-
dige behov for eventuelle nye kampfly? 2)Hvordan evaluerer Forsvaret kampflykandidaterne?
3)Hvordan beregner Forsvaret, hvad nye kampfly koster?*

Med besvarelsen af spgrgsmal af denne karakter er Rigsrevisionen langt inde i problemstillinger, som
det efter en positiv beslutning og efter kontraktindgaelse og kontrakteffektuering ville veere naturligt
at underkaste en traditionel stgrre undersggelse. Selv om der ikke tvivl om Rigsrevisionens retlige
grundlag for efterfglgende at tage sagen op, demonstrerer det, hvor vanskeligt det kan veaere at sikre
revisionens troveerdighed, nar Rigsrevisionen bliver inddraget i forskellige faser af et komplekst og
politisk kontroversielt beslutningsforlgb. Det galder sa meget mere, som de politiske overvejelser,
der fgrer til en sadan inddragelse, meget vel kan variere fra fase til fase. Igen er det vaesentligt at
notere, at en tilsvarende forskydning i den uafhaengige revisions opgaver finder sted i nabolandene.

Mulige konflikter

Anvendelsen af flere kriterier for vurdering af den statslige revision kan resultere i konflikter mellem
de forskellige kriterier. Valg, der er fornuftige ud fra et kriterium, kan vaere i modstrid med et eller
flere af de andre kriterier. Det gaelder, som det er vist, isaer i forholdet mellem pa den ene side fag-
ligheds-, proportionalitets- og trovaerdighedskriteriet, pa den anden side det politiske relevanskrite-

* Notat om Rigsrevisionens habilitet som undersgger af DR’s byggeprojekt i @restaden. Folketingets Admini-
stration. Lovsekretariatet, 13.12. 2006.
31 Kommissorium for revisorundersggelse af DR-byen, http://www.kulturministeriet.dk/sw53504.asp ; Kultur-

ministeriet: Revisorundersggelse af DR’s byggeprojekt i @restaden, 19. juni 2008. KPMG og Grant Thornton.
%2 Karsten Revsbech: Notat om eventuel myndighedsinhabilitet for Rigsrevisionen. 24.8. 2007.

3 Beretning 15/94 om Statens Konfektion A/S i konkurrence. Rigsrevisionen.

i Beretning 9/2008 om beslutningsgrundlaget for et eventuelt kpb af nye kampfly. Rigsrevisio-
nen/Statsrevisorerne 2009.

31


http://www.kulturministeriet.dk/sw53504.asp

rium. Men Statsrevisorernes staerke konsensusnorm begraenser risikoen for Rigsrevisionens inddra-
gelse i spillet mellem regering og opposition. Koblingen mellem den politiske revision, Statsrevisorer-
ne og den uafhangige revision, Rigsrevisionen, kan pa denne made vaere med til at styrke revisio-
nens politiske relevans. Det bidrager til den statslige revisions politiske gennemslag, som en revision
Igsrevet fra den parlamentariske kontrol ville have vanskeligt ved at opna.

Det stiller samtidig en reekke krav til revisionen. Revisionens beretninger og isaer dens konklusioner
skal vaere formuleret i et sprog, som lader sig formidle politisk og i forhold til medierne. Det satter
fagligt enten en graense for anvendelsen af meget komplicerede analytiske teknikker, eller ogsa stiller
det store krav til revisionens evne til at fremstille og forklare analyserne i et sprog, som lader sig an-
vende politisk og mediemaessigt. Samtidig er der en staerkere politisk interesse i “sager”, som afdaek-
ker problemer, hvor ansvarsspgrgsmalet lader sig rejse; det er typisk tilfaeldet, nar der bliver rejst
tvivl om regeloverholdelsen. Det skaber en bias mod f.eks. stgrre sammenlignende undersggelser,
selv om de i et policy-lzeringsperspektiv kunne vaere nok sa vaesentlige. Tilsvarende er der grund til at
antage, at der er en begraenset politisk interesse i effektivitets- og produktivitetsanalyser af den art,
som er efterlyst i den gennemfgrte ‘peer review’ af Rigsrevisionen.

Eksistensen af en konflikt mellem det politiske relevanskriterium og de andre kriterier kan pavirke
prioriteringen af de undersggelser, som Rigsrevisionen tager op. Risikoen ved helt at se vaek fra, om
en given undersggelse tiltraekker sig politisk interesse, er, at revisionen bliver kgrt ud pa et sidespor,
og at den mister gennemslag. Omvendt er risikoen ved en prioritering, som ignorerer fagligt eller
analytisk betonede relevanskriterier, at styrings- og ledelsesmaessige problemer, som har et stort
omfang, eller som kan give anledning til overvejelser om a&ndringer og reformer, ikke bliver taget op.
Den statslige revision kan da siges at forsemme en forpligtelse over for offentligheden til at belyse
problemstillinger af almen karakter. Samtidig er det sadan, at undersggelser gennemfgrt pa et be-
stemt tidspunkt og i en bestemt situation kan finde anvendelse pa et senere tidspunkt, hvor om-
steendighederne er andre. Endelig er det vaesentligt, at sddanne undersggelser vil bidrage til opsam-
ling af relevant viden i Rigsrevisionen og centraladministrationen.

Revisionsberetningerne med Statsrevisorernes bemaerkninger far i hgj grad deres politiske gennem-
slag, nar medierne i deres politiske reportage omtaler en beretning. En beretning uden kritiske eller
uden vaesentlige kritiske bemaerkninger fra Statsrevisorerne og Rigsrevisionen far kun ringe opmaerk-
somhed, mens en kritisk beretning naturligt nok straks bliver en sag. Det rejser spgrgsmalet om,
hvordan man i den statslige revision handterer forholdet til pressen. Der er et dilemma her, idet me-
dieomtale i hgj grad er med til at styrke revisionen, fordi den forgger de politiske omkostninger for
en minister eller en regering, der er genstand for alvorlig kritik. Omvendt ligger der ogsa her en risiko
for, at revisionen traekkes ind i et politisk spil. Det gaelder ikke mindst, nar der er tale om aktuelle
sager, der kan szette konsensusnormen under pres.

For den statslige revision som helhed er denne problemstilling veesentlig, fordi det kan vzere en legi-
tim institutionspolitisk malsaetning at placere revisionen steerkt og tydeligt pa den politisk-admini-
strative arena. Derfor er det vaesentligt ogsa at overveje, hvilken medie- og offentlighedsstrategi man
skal fglge inden for den statslige revision.

Det brud pa konsensusnormen, som man oplevede i juni 2009, og som er omtalt ovenfor, tydeligggr
0gsa pa en anden made konfliktpotentialet mellem de fire vurderingskriterier. | den konkrete sag var
der tale om en stgrre undersggelse, som rigsrevisor havde ivaerksat i henhold til bestemmelserne i
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rigsrevisorlovens § 17, stk. 2. Bruddet pa konsensusnormen indebar imidlertid, at der fra regerings-
partiernes side blev rejst kritik mod kvaliteten af Rigsrevisionens og rigsrevisors arbejde, og det blev
gjort geeldende, at Rigsrevisionen med undersggelsen politiserede. Et sadant haendelsesforlgb kan pa
sigt have alvorlige konsekvenser, hvis det gentager sig. Det vil for det fgrste belaste Rigsrevisionens
troveerdighed. Det kan for det andet resultere i, at rigsrevisor i fremtiden vil vaere forsigtig i sit valg af
emner for stgrre undersggelser, hvis der er tale om omrader, som aktuelt har en fremtraedende pla-
cering pa den politiske dagsorden. Endelig kan det for det tredje begraense Statsrevisorernes autori-
tet ganske alvorligt. Det sidste forhold kan vaere den mekanisme, der efter konsensusbruddet i 2009
igen bringer den statslige revision i ligevaegt og genetablerer Statsrevisorernes respekt for konsen-
susnormen.

Forbedringer af den statslige revision

Vurderingen er, som det er fremgaet, at den statslige revision grundlaggende fungerer godt. Deri
ligger, at den Igser de opgaver, som er henlagt til den, at den over tid generelt har tilpasset sig a&n-
dringer i kravene til den, og at den er pa niveau med udviklingen og standarden i de andre nordvest-
europeiske lande. Det a&ndrer imidlertid ikke ved, at man kan overveje at &ndre den gennem stgrre
eller mindre reformer. Det behgver ikke kun at ske gennem aendringer af lovgivningen. Den statslige
revision er i vaesentligt omfang reguleret af uformelle normer, som er forankret politisk i en gensidig
forstaelse mellem de partier, der stiller statsrevisorer, og mellem Statsrevisorerne og rigsrevisor. Det
sidste afspejler den szerlige danske ordning med en toleddet revision, den politiske forankret hos
Statsrevisorerne og Rigsrevisionen som en uafhaengig revision placeret under Folketinget.

En systematisk gennemgang af den statslige revision rejser imidlertid en reekke spgrgsmal, som man
ma besvare, hvis man vil ind i mere preaecise overvejelser om revisionens indretning. Det er yderligere
spgrgsmal, som ligger i forlaengelse af problemer, som mere eller mindre udtrykkeligt har veeret rejst.
Disse spgrgsmal er udgangspunktet for den fglgende diskussion. Fremgangsmaden er, at jeg i forlaen-
gelse af spgrgsmalet specificerer, hvori en eller flere aendringer kunne besta. Parallelt vurderer jeg
behovet for andringer samt eventuelle eendringers konsekvenser i lyset af de kriterier, der blev be-
nyttet i vurderingen af den nuveerende revisionsordning. Seerlig centralt i denne sammenhang er
afbalanceringen af revisionens faglige niveau, dens proportionalitet og trovaerdighed over for det
politiske relevanskriterium. De i alt 11 spgrgsmal, som danner udgangspunkt for diskussionen, er
ogsa formuleret med sigte pa en sadan afvejning. Spgrgsmalene er sasmmenfattet i boks 2.
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Boks 2. Skal den statslige revision laves om?

1. Lgser den statslige revision de rigtige opgaver?

2. Er den institutionelle deekning tidssvarende?

3. Har Rigsrevisionen som myndighed et habilitetsproblem?

4, Er samspillet mellem Statsrevisorerne og Rigsrevisionen hen-

sigtsmaessigt reguleret?

5. Er Statsrevisorernes konsensusnorm fortsat hensigtsmaessig?
6. Skal Statsrevisorerne foranstalte egne undersggelser?

7. Er rigsrevisors integritet i tilstraekkeligt omfang sikret?

8. Rader Rigsrevisionen over den rette ekspertise?

9. Er Rigsrevisionens organisation hensigtsmaessig?

10. Hvilken regulering af samspillet mellem Statsrevisorerne og
andre politiske instanser er hensigtsmaessig?

11. Hvordan tilretteleegger den statslige revision en effektiv
kommunikations- og mediestrategi?

Lgser den statslige revision de rigtige opgaver?

Grundsondringen mellem finansiel revision og forvaltningsrevision er fastlagt i lovgivningen. Den
svarer samtidig til den opdeling af den statslige revisions opgaver, som er gaengs i andre lande. Det
geelder ogsa de nordvesteuropaeiske lande, som det er naturligt at sammenligne Danmark med. Heri
ligger ogsa, at de to opgaver er forbundet med hinanden: Det er samme organisation, der varetager
dem, og det sker ud fra en grundlaeggende antagelse om synergi mellem Igsningen af dem. Det vil
sige, at de revisorer og andre medarbejdere, der Igser dem, nok er specialiserede, men samtidig ud-
veksler informationer og samordner deres arbejde indbyrdes. Nogle nye former for revision sdasom
IT-revision og kritiske analyser af styrings- og administrative systemer understreger den taette kobling
af finansiel revision og forvaltningsrevision.

Den finansielle revision er i praksis underopdelt i en mere snaever regnskabsmaessig revision, som
kontrollerer regnskabets rigtighed, og en juridisk-kritisk revision, som bestar i et revisionsmaessigt
tjek af regeloverholdelsen hos de reviderede myndigheder, institutioner og virksomheder. Der kan pa
det sidste punkt veere et problem. Det haenger sammen med, at der politisk kan vaere et gnske om at
fa revisionsberetninger, der fokuserer pa regeloverholdelsen. Det szetter en tilsyneladende objektiv
standard for Statsrevisorernes naturlige ansvarlighedsoptik, hvor spgrgsmalet er, om de kan placere
et politisk ansvar, og hvordan ansvaret er fordelt mellem ministeren, ministeriets embedsmaend og i
nogle tilfaelde ledelsen i selskaber og andre institutioner og virksomheder uden for det ministersty-
rede hierarki. Det kan yderligere vaere tiltraeekkende for revisionen selv at anleegge en fejl- og an-
svarsorienteret vinkel i sine undersggelser, da vurderingen i sa fald kommer til at bero pa en tilsyne-
ladende przecist formuleret regel. Begge logikker kan fgre til en for steerk prioritering af den juridisk-
kritiske revision. Det geelder sa meget mere, som erfaringen viser vanskeligheden ved at ggre et ret-
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ligt ansvar geeldende. Det haenger sammen med, at de instanser, der efterfglgende tager stilling til,
om der kan placeres et retligt ansvar, har anlagt en meget bred vurdering. Forklaringen er, at de rets-
regler, der geelder pa bevillings-, budget- og regnskabsomradet, er formuleret pa en made, der ikke
treekker en klar greense mellem fejl, der er udtryk for uhensigtsmaessige eller ukloge dispositioner
eller egentlige regelbrud.®

Det giver ikke noget grundlag for at @ndre den nuvaerende lovgivning. Derimod er der grund til at
overveje, om prioriteringen af den juridisk-kritiske revision er hensigtsmaessig, samt ngje at overveje
formuleringer i beretningerne, som lader sig tolke som retlige vurderinger. Dermed ville man etable-
re en klar sondring mellem situationer, hvor revisionen mener, at der er tale om svigtende regel-
overholdelse i retlig forstand, og situationer, hvor en myndighed, institution eller virksomhed ikke
har levet op til forpligtelser af anden art, f.eks. specifikke krav formuleret i en resultatkontrakt eller i
en politisk aftale. En sadan sondring, der bliver handhaevet i praksis, vil markere, at ansvars-
problemet oftest er af politisk og ledelsesmaessig og ikke af retlig karakter.

Delingen af revisionens opgaver i to eller tre funktionelle kategorier er, som det er vist i analysen,
meget overordnet. | praksis er der en underopdeling af specielt de st@grre undersggelser i mere prae-
cise kategorier. Det er kategorier, som ikke er defineret i lovgivningen, og som det heller ikke vil veere
hensigtsmaessigt at definere i lovgivningen. Det er i hgj grad pa dette omrade, at en tilpasning lgben-
de finder sted. For nogle af disse undersggelsestyper kan der dog vaere problemer, som fortjener
udtrykkelig overvejelse, fordi de enten kan belaste revisionens trovaerdighed eller dens politiske re-
levans, og fordi der kan veere en konflikt mellem de to hensyn. Der er to problemer her:

. Revisionen af st@rre investeringsprojekter (byggerier, anlaeg, store enkeltanskaffelser og it-
projekter) har betydelig politisk opmaerksomhed. Samtidig er der ofte svaere styringsproblemer
involveret, ligesom budgetterings- og planlagningspraksis i beslutningssituationen ofte hviler
pa det grundlag, der tjener til at lette den politiske beslutningsproces. Alle disse forhold bidra-
ger ogsa til vanskeligheder for revisionen, som typisk kommer ind bade i forbindelse med ars-
revisionen og i forbindelse med stgrre undersggelser, der bliver ivaerksat efter iveerksaettelse
af projektet, om end ikke altid efter dets afslutning. Problemet er, at projekternes faseopdeling
og deres ofte dynamiske udvikling med projekt- og bevillingsjusteringer vanskeligggr revisio-
nens rolle i forbindelse med den Igbende revision, som fokuserer pa risikoanalyse og risikosty-
ring. Revisionsmaessige vurderinger, som er blevet til i en tidlig fase, kan derfor vise sig ikke at
holde pa et senere tidspunkt. Det rejser spgrgsmalet om revisionens troveerdighed, ligesom
det skaber risiko for, at den bliver trukket ind i et politisk spil. Rigsrevisionen er opmaerksom pa
problemerne, og rigsrevisor har i et notat om revision af stgrre investeringsprojekter lagt op til
en strammere praksis.’® Notatet laegger vaegt p3, at arsrevisionen af projekterne sker med ud-
gangspunkt i strategiske analyser af ministerierne, og at stgrre undersggelser med fokus pa
projektet som helhed tager udgangspunkt i en risikovurdering af projektet; ved risikovurderin-
gen skal man sikre en hgj grad af vidensdeling mellem den finansielle revision og forvaltnings-
revisionen. Det er endelig Rigsrevisionens hensigt arligt at udveelge 2-3 projekter til stgrre un-

* Jens Peter Christensen, Statsrevisorerne; Bent Christensen: Kommissionsdomstolene og forvaltningen. Nor-
disk Administrativt Tidsskrift, (67), 1986, pp. 111-135.
3 Rigsrevisionens faktuelle notat af 18. marts 2009 til Statsrevisorerne.
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dersggelser. Det er dog spgrgsmalet, om Rigsrevisionen mere praecist er i stand til at opstille
kriterier for de vurderinger, den laegger til grund for den tilbagevendende arsrevision af pro-
jekter. Disse kriterier ma begraense revisionens rolle, saledes at man minimerer risikoen for, at
Rigsrevisionen bliver fanget i en konflikt, hvis den senere bliver anmodet om eller selv vaelger
at tage projektet op i en undersggelse. Da der stadigvaek kan veaere et styrings- og kontrolmaes-
sigt behov for mere indgaende at fglge store investeringsprojekter i de forskellige gennemfg-
relsesfaser, kunne man til seerlig risikofyldte projekter knytte en uafhaengig kontrolorganisati-
on pa projektbasis. For at sikre troveerdigheden i etableringen af en sadan projektkontrolorga-
nisation, ville det vaere hensigtsmaessigt at etablere den med udgangspunkt i en risikoanalyse
gennemfgrt af den statslige revision. Dens Igbende rapportering ville da indga i grundlaget for
senere store undersggelser i Rigsrevisionens regi. Projektkontrollens forudsatte uafhaengighed
opnar man ved at placere den i armslaengde i forhold til savel fagministeriet som Finansmini-
steriet.

Revision er grundlaeggende en efterfglgende kontrolforanstaltning. Det er vaesentligt at fast-
holde dette synspunkt, da det er forudsatningen for opretholdelsen af en hgj grad af trovaer-
dighed for den statslige revision. Det kan, som diskussionen af finansiel revision af st@rre inve-
steringsprojekter viser, ikke fuldt ud lade sig g@re. Der er dog en forskel pa denne situation og
en forudgaende revision af projekter, som indgar i den politisk-administrative beslutningsfor-
beredelse. Rigsrevisionen har en enkelt gang gennemfgrt en sddan forudgaende revision efter
anmodning fra Statsrevisorerne. Det samme er sket i enkelte andre lande. Det er imidlertid
vaesentligt at fastholde, at den statslige revisions udfgrelse af forudgaende revision, kan skade
revisionens troveerdighed som kontrolinstans. Derfor er forslaget, at man ikke rekvirerer for-
udgaende revision. Rigsrevisor har i gvrigt i et notat til Statsrevisorerne erkleeret: “medmindre
Statsrevisorerne anmoder mig om det, eller helt szrlige forhold taler for det, finder jeg ikke, at
Rigsrevisionen bgr revidere et investeringsprojekt forud for den politiske beslutning om at

3’ Da gnsket om et 'pre-audit’ ikke desto mindre er politisk let forstae-

gennemfgre et projekt.
ligt, kunne man anmode Rigsrevisionen om at udarbejde en generel tjekliste, der kunne tjene
som beslutningsstgtte for de politikere, der traeffer beslutning om projektets ivaerksaettelse. En
sadan generel tjekliste vil i gvrigt udggre et naturligt udgangspunkt for bade efterfglgende og

eventuelt Ipbende projektrevision.

Der er, som det er vist i vurderingen af revisionen, en konflikt mellem et politisk gnske om meget

konkrete revisionsundersggelser og et revisionsfagligt gnske om at gennemfg@re undersggelser, der er

baseret pa mere systematiske sammenligninger. Da sammenlignende undersggelser kan vaere vae-

sentlige bidrag til en laeringsproces i ministerierne, er det vigtigt at gennemfgre dem. Rigsrevisionen

er dog ikke en forskningsinstitution, hvorfor det er vaesentligt, at sammenlignende undersggelser er

malrettet problemer, der er relevante for Statsrevisorerne ud fra politiske kriterier. Kravet er derfor,

at sammenlignende undersggelser har en praecis og handlingsorienteret problemformulering og kon-

klusion. Undersggelser, der konkluderer, at man star over for et indviklet problem, og at det derfor

ikke er muligt at drage konklusioner, er uden politisk relevans.

7 Sammesteds, p. 3.
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Er den institutionelle dekning tidssvarende?

Svaret pa dette spgrgsmal er, som det er fremgaet af vurderingen, bekrzaeftende. Den statslige sektor
har andret sig markant i de sidste 25 ar; det samme geelder statens placering i den offentlige sektor.
Det har pa den ene side fgrt til en udvidelse af den statslige revisions institutionelle daekning, pa den
anden side en praecisering af opgaverne ved revision af aktieselskaber, hvor staten har en bestem-
mende indflydelse. Der er pa disse omrader ikke er steerke alternative eller supplerende tjekmeka-
nismer, f.eks. gennem en fungerende markedskonkurrence. Der finder tillige fortsat en ministeriel
intervention sted pa disse omrader, hvilket i gvrigt er en naturlig konsekvens af statens engagement.
Derfor er statslig revision en vaesentlig forudsaetning for parlamentarisk indsigt i og kontrol af driften
pa disse omrader. Samtidig er det en opgave, som kun Rigsrevisionen er i stand til at Igse pa grund af
dens hgje grad af uafhaengighed, der bliver understgttet af en fast bevilling tildelt af Folketinget, og
saerlig sagkundskab inden for forvaltningsrevision. Der er derfor ikke grund til at aendre de afgreens-
ninger, der er fastlagt i den gaeldende lovgivning. Det er yderligere vaesentligt at huske, at kritik af
revisionen for det fgrste har vaeret fremsat af enten ledelsen af de reviderede selskaber, som ser en
forvaltningsrevision som en begraensning af deres mangvrerum og som et brud med den virksom-
hedsoptik, som de selv gnsker at anlaegge. For det andet er kritikken kommet fra interessenter, som
gnsker at begraense den statslige revisions virksomhedsomrade. Opgavens forankring hos en uaf-
haengig revisor under Folketinget er formentlig den bedste forudssetning for at sikre den kombinati-
on af integritet og skensomhed, der i den teoretiske litteratur ses som en grund til pa nogle omrader
at fastholde en rent offentlig opgavelgsning baseret pa faste budgetter.®

Har Rigsrevisionen et habilitetsproblem?

Som det er fremgaet, er det ikke tilfaeldet. Fgrst og fremmest definerer lovgivningen to forskellige
opgaver for den statslige revision, finansiel revision, inkl. juridisk-kritisk revision og forvaltningsrevi-
sion. Det er derudover vanskeligt at forestille sig situationer, hvor myndighedsinhabilitet efter for-
valtningsretlige standarder ville forekomme og tvinge Rigsrevisionen til at traekke sig fra en opgave.
Det er derfor i sidste ende et politisk spgrgsmal, om man gnsker at holde flere revisionsopgaver sam-
let under samme revisionsinstans. Der er vaesentlige forhold, der taler for at ggre det: Samspillet
mellem revisionsopgaverne og mellem specialister i hhv. finansiel revision og forvaltningsrevision
samt det hensyn til integritet og skensomhed, som er naevnt ovenfor. Det er i den sammenhang
veerd at erindre om, at den danske ordning svarer til ordningen i nabolandene. Konkrete sagsforlgb
kan ikke desto mindre fgre til, at der bliver sat spgrgsmalstegn ved den statslige revisions trovaerdig-
hed. Der er under besvarelsen af spgrgsmal 1 og 2 givet anvisning pa, hvordan man kan minimere
grundlaget for en sadan kritik. Det er Igsninger, som ikke kraever andringer af lovgivningen.

Er samspillet mellem Statsrevisorerne og Rigsrevisionen hensigtsmaessigt requleret?

Det szerlige ved den danske revisionsordning er arbejdsdelingen mellem Statsrevisorerne og Rigsrevi-
sionen. Statsrevisorerne er ikke overordnet Rigsrevisionen pa samme made som en bestyrelse ville
veere det. Men der er et taet samspil mellem de to institutioner, som er reguleret gennem bade lov-
givningen og uformelle normer, hvis eksistens hviler pa en afstemt politisk balance.

%8 Oliver E. Williamson: Public and Private Bureaucracies: A Transaction Cost Perspective. Journal of Law, Eco-
nomics, & Organization, (15), 1999, pp. 306-347.
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Lovgivningen indebaerer, at Statsrevisorerne kan anmode Rigsrevisionen om at gennemfgre en stgrre
undersggelse, ligesom rigsrevisor selv kan beslutte Rigsrevisionens ivaerksaettelse af en stgrre under-
sggelse. Lovgivningen indebaerer yderligere, at rigsrevisor afgiver Rigsrevisionens beretninger til
Statsrevisorerne, som efter behandling af dem i kollegiet kan knytte bemaerkninger til dem. Hvis der
opstar politisk og offentlig diskussion om en beretning, hvad der som regel sker, hvis beretningen har
et kritisk indhold, er det Statsrevisorerne, der gar i offentligheden. Rigsrevisor og Rigsrevisionen hol-
der sig i baggrunden. Rigsrevisionen spiller derimod en rolle, nar den ansvarlige minister senere i den
sakaldte ministerredeggrelse over for Rigsrevisionen og Statsrevisorerne redeggr for de tiltag, som
beretningen med bemaerkninger har givet anledning til.

Selv om den danske tvedeling af revisionen i en politisk revision og en uafhaengig revision er uszed-
vanlig og et resultat af en historisk udvikling, knytter der sig klare fordele til den. Man opnar en ad-
skillelse mellem revisionens politiske og revisionens professionelle led. Samtidig er de f@rst og frem-
mest gennem anmodnings- og rapporteringsproceduren knyttet sammen: Rigsrevisor har en klar
tilskyndelse til at taenke Rigsrevisionens beretninger ind i en politisk-parlamentarisk ssmmenhang,
mens Statsrevisorerne baserer deres overvejelser og bemarkninger pa et arbejde, der er blevet til i
et organisatorisk regi, hvor de ikke har mulighed for at intervenere. Det er en samspilsregulering,
som bidrager til at sikre den statslige revisions trovaerdighed, og som ogsa bidrager til at sikre den
kombination af integritet og skgnsomhed, der er vaesentlig for Rigsrevisionens virksomhed.

Mere vidtgaende aendringer i samspillet skal overvejes ngje, ligesom de forudsaetter en drgftelse
mellem Statsrevisorerne og rigsrevisor. Det er her vaesentligt at holde sig for gje, at aendringer, der
knytter de to institutioner meget taeet sammen, kan ende med at undergrave den statslige revisions
troveerdighed. Det er i den sammenhang vaesentligt, at Statsrevisorernes gennemslagskraft i meget
hgj grad beror pa samspillet mellem konsensusnormen og beretninger udarbejdet af Folketingets
uafhaengige revisor, Rigsrevisionen.

Der er saledes ikke grund til mere gennemgribende andringer i samspillet og slet ikke andringer,
som ville kraeve ny lovgivning. Der kan dog veere fordele ved at knytte de to institutioner taettere
sammen:

. Der har i de sidste ar veeret holdt et arligt orienteringsmgde mellem Statsrevisorerne og rigsre-
visor. Det kunne styrke revisionens politiske relevans, hvis rigsrevisor pa et mgde fremlagde
naeste ars revisionsplan til drgftelse. Forudsaetningen herfor er, at rigsrevisor fortsat selv be-
stemmer gennemfgrelsen af gennemsnitligt to tredjedele af samtlige store undersggelser. En
sadan begraensning bidrager til at beskytte Rigsrevisionens professionelle uafhaengighed, lige-
som den bidrager til at sikre den statslige revisions trovaerdighed. Statsrevisorerne har ogsa en
interesse i at opretholde den.

. Statsrevisorerne diskuterer Rigsrevisionens beretninger efter en procedure, hvor rigsrevisor
ikke overveerer drgftelserne, med mindre han bliver tilkaldt i forbindelse med behandlingen af
specifikke problemer. Der kunne veere fordele ved, at rigsrevisor (ledsaget af den ansvarlige
kontorchef) var til stede under Statsrevisorernes drgftelse af Rigsrevisionens beretninger. Han
ville da kunne supplere med information pa stedet, ligesom Rigsrevisionen ville fa et bedre
grundlag for at fglge op pa de bemaerkninger fra Statsrevisorerne, som indgar i den endelige
beretning, og som danner udgangspunkt for opfglgningsproceduren med ministerredeggrelser.
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Risikoen er naturligvis, at rigsrevisor gennem en sadan procedure bliver trukket ind i et politisk
spil, og at proceduren dermed utilsigtet undergraver Rigsrevisionens trovaerdighed.

. Forslaget er, at man indfgrer de to procedurer beskrevet ovenfor. Det kan ske ved aftale mel-
lem Statsrevisorerne og rigsrevisor. Der er altsa ikke grund til at @ndre hverken lov om stats-
revisorerne eller rigsrevisorloven.

Er Statsrevisorernes konsensusnorm fortsat hensigtsmaessig?

Der geelder en staerk konsensusnorm for Statsrevisorernes virksomhed. De formulerer deres be-
markninger til Rigsrevisionens beretninger i enighed, og Statsrevisorernes anmodninger til rigsrevi-
sor om gennemfgrelse af stgrre undersggelser er tilsvarende baseret pa enighed i statsrevisorkolle-
giet. Det er en meget staerk og meget vaesentlig norm. Den begraenser nok Statsrevisorernes mulig-
hed for at ytre sig om nogle konkrete spgrgsmal. Samtidig styrker den i meget hgj grad Statsreviso-
rernes politiske slagkraft, idet en kritik ikke lader sig affeerdige med, at der er tale om oppositionens
forsgg pa at undergrave regeringens og dens ministres position. For Rigsrevisionen betyder den en
beskyttelse mod politisering og bidrager dermed til at sikre dens trovaerdighed som en uafhangigt
arbejdende revisor, der delvis rapporterer gennem de politisk valgte revisorer.

Konsensusnormen er saledes et vaesentligt element i en velfungerende statslig revision, og det er
vaesentligt at sikre dens opretholdelse. Det gaelder bade, nar Statsrevisorerne formulerer bemaerk-
ninger til revisionsberetninger, og nar Statsrevisorerne anmoder om stgrre undersggelser. En styrkel-
se af samspilsprocedurerne mellem Statsrevisorerne og rigsrevisor understreger i gvrigt behovet for
at veerne om konsensusnormen, der er forudsatningen for Statsrevisorernes forholdsvis steerke posi-
tion som kontrolinstans og dermed staerkt bevaringsveaerdig.

Med bruddet pa konsensusnormen i juni 2009 er spgrgsmalet opstaet, om konsensusnormen ikke
lengere lader sig opretholde. Det vil vaere konsekvensen, hvis statsrevisorinstitutionen bliver en del
af arenaen for spillet mellem regering og opposition. Sa vaesentligt det end er i et parlamentarisk
demokrati, er det afggrende, at der er en steerk statslig revision. Forudszetningerne herfor er analyse-
ret ovenfor. Det fglger heraf, at det er vaesentligt at arbejde for genopretning af konsensusnormen.
Den er og bliver forudseaetningen for, at Statsrevisorinstitutionen har en vis politisk autoritet, ligesom
den er forudsaetningen for, at man tager Rigsrevisionens stgrre undersggelser politisk alvorligt.

Skal Statsrevisorerne foranstalte egne undersggelser?

Tvedelingen af den statslige revision mellem Statsrevisorerne og Rigsrevisionen indebeerer, at Stats-
revisorerne kan anmode rigsrevisor om ivaerkseaettelse af en stgrre undersggelse. Den udelukker imid-
lertid ikke, at Statsrevisorerne selv ivaerksaetter undersggelser. Det kunne ske i eget regi, men ville da
forudseaette en vaesentlig udbygning af sekretariatet, som i dag alene er bemandet med henblik pa
sekretariatsbetjening af Statsrevisorerne. Det var den svenske model, som blev opgivet, da man i
2003 etablerede den uafhaengige Riksrevisionen. Det kunne ogsa ske ved, at Statsrevisorerne rekvire-
rer undersggelser hos eksterne leverandgrer. Mulige leverandgrer ville vaere private revisionsfirma-
er, universiteter og andre forskningsinstitutioner samt konsulentvirksomheder. For at udnytte denne
mulighed taler, at man pa ad hoc-basis kunne udvide undersggelseskapaciteten; mod at ggre det
taler, at man saetter den trovaerdighed over styr, som er knyttet til undersggelser gennemfgrt af Rigs-
revisionen, ligesom mange eksterne leverandgrer ikke ville veere fortrolige med de mangeartede
krav, som undersggelser gennemfgrt af den statslige revision skal leve op til. Specielt private revisi-
onsfirmaer er uden erfaring med den type stgrre undersggelser, som Rigsrevisionen gennemfgrer.
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Endelig er det sveert generelt at bygge den samme grad af troveerdighed op om ad hoc-
undersggelser. Begrebet ‘en uafhaengig konsulentrapport’ er i praksis et steerkt belastet udtryk.

Det hindrer ikke, at man udnytter muligheden for i seerlige situationer at traekke pa eksterne leve-
randgrer af undersggelser. Det anses imidlertid ikke for at vaere hensigtsmaessigt at ggre det med
udgangspunkt i en bestilling fra Statsrevisorerne. Der er to andre muligheder, nemlig 1) at Rigsrevisi-
onen i serlige tilfaelde rekvirerer szerlig sagkundskab, og 2) at det sker i et regi uden for den statslige
revision. Begge modeller bliver uddybet nedenfor.

Man kunne imidlertid forestille sig, at Statsrevisorerne fik bedre muligheder for at fglge op pa en
beretning, f.eks. ved i szerlige tilfeelde at foranstalte en hgring, hvor ekstern sagkundskab blev truk-
ket ind i opfglgningen. Der er dog betankeligheder ved en sadan procedure, fordi en beretning i
denne fase vil vaere trukket ind pa den politiske arena. Det vil belaste konsensusnormen og mere
generelt den statslige revisions trovaerdighed. Spgrgsmalet bliver derfor taget op nedenfor under
samspillet mellem Statsrevisorerne og andre politiske instanser.

Er rigsrevisors integritet tilstraekkeligt sikret?

Den uafhaengige revision er i lovgivningen knyttet til rigsrevisorembedet. Det er en konstruktion, der
er parallel til status for Folketingets Ombudsmand. Logikken er, at Rigsrevisionens uafhaengighed er
bestemt af rigsrevisors status. Det er selvsagt en meget formel betragtning, men rigsrevisorloven
indeholder en reekke bestemmelser, som befaester rigsrevisors og dermed ogsa indirekte Rigsrevisio-
nens uafhangighed af fgrst og fremmest regeringen og centraladministrationen, men i hgj grad ogsa
Folketinget. Uafhangigheden er yderligere understgttet af de normer, der gaelder for samspillet mel-
lem Folketinget, Statsrevisorerne og rigsrevisor (Rigsrevisionen).

To foranstaltninger er centrale, nar det gaelder sikringen af rigsrevisors integritet. Den vigtigste er, at
rigsrevisor selv bestemmer, hvilke undersggelser Rigsrevisionen skal iveerksaette, mens Statsreviso-
rerne omvendt kan anmode rigsrevisor om at gennemfgre en stgrre undersggelse. Samtidig er prak-
sis, at rigsrevisor forelaegger et forelgbigt notat for Statsrevisorerne inden undersggelsens gennem-
fgrelse. Kombinationen af de formelle regler og normbestemt praksis sikrer en passende balance
mellem pa den ene side rigsrevisors integritet og pa den anden side den politiske relevans af Rigsre-
visionens virksomhed.

Den internationale 'peer review’ af Rigsrevisionen naevner, at Rigsrevisionen ikke har nogen “formel
procedure, hvorefter medarbejderne afkraeves en erklaering om deres uafhangighed af de revidere-
de, men i stedet szetter sin lid til, at medarbejderne informerer ledelsen, hvis de mener, der forelig-

39 Det er vurderingen, at en sadan erklzering

ger forhold, som kan bringe denne uafhangighed i fare.
er af begraenset vaerdi. Derimod er der et behov for Igbende at vurdere, hvordan man afvejer de
specialiseringsfordele, som medarbejderne opnar gennem mange ars arbejde inden for samme om-
rade, over for de fordele, der vil vaere ved Igbende at sikre jobrotation mellem forskellige ressortom-
rader. Det handler ikke bare om uafhaengighedssikring, men ogsa om at tilfgre afdelinger og kontorer
medarbejdere, som kan anleegge en anden synsvinkel pa bestemte ministerier, institutioner eller

virksomheder.

* peer review-rapport, p. 8.
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Den anden foranstaltning, som har relevans for vurderingen af rigsrevisors integritet, er procedure
og vilkar for ansaettelse og afskedigelse af rigsrevisor. Proceduren for anszettelse og afskedigelse af
rigsrevisor er ngje fastlagt i loven. De meget detaljerede forskrifter bidrager til at sikre, 1) at der er
politisk konsensus om valget af rigsrevisor, og 2) at rigsrevisor ikke kan afsaettes, fordi der i et kon-
kret sagsforlgb har vaeret en konflikt mellem et politisk flertal og rigsrevisor. Det er meget vigtigt at
fastholde disse regler. De sikrer ved udnaevnelsen rigsrevisors legitimitet i forhold til ikke bare Stats-
revisorerne, men partierne i Folketinget; samtidig yder de et effektivt veern mod politisk pression
mod den siddende rigsrevisor.

Rigsrevisor er ansat pa vilkar svarende til statens tjenestemaend. Rigsrevisorloven forudsaetter for-
mentlig yderligere, at der er tale om en varig stilling. Det afviger fra den praksis, der har udviklet sig i
centraladministrationen. Styrelsescheferne er her ansat pa aremalskontrakter med mulighed for
forlaengelse. Der er imidlertid for dem tale om stillinger, hvor uafhaengighedshensynet ikke gaelder pa
samme made som for rigsrevisor. | den sammenhang er ansattelsesvilkarene for Folketingets Om-
budsmand interessante. Lov om Folketingets Ombudsmand (lov nr. 473 af 12.6. 1996, § 1, stk. 1)
bestemmer, at Folketinget efter hvert folketingsvalg og ved ledighed i stillingen vaelger en ombuds-
mand. Her er der altsa tale om en form for tidsbegreenset ansaettelse.

Indtil nu er det ikke forekommet, at anseaettelsen af rigsrevisor eller ombudsmanden er bragt til op-
hgr. Man kunne overveje i fremtiden at aremalsansaette rigsrevisor. Under forudsaetning af at proce-
duren for ansaettelse og afskedigelse af rigsrevisor ikke bliver zendret, er det sveert at se de negative
konsekvenser af en aremalsanszettelse. De politiske omkostninger ved at afskedige rigsrevisor som
udlgber af en konkret konflikt vil veere meget store, hvortil kommer, at konsensuskravet, som her er
formelt, vil udggre en effektiv beskyttelse mod politiske repressalier over for den siddende rigsrevi-
sor. Rigsrevisorlovens henvisning til de almindelige statslige tjenemandsregler ma indebzere, at man
kan ga over til aremalsansaettelse uden en lovaendring.

Rdder Rigsrevisionen over den rette ekspertise?

Rigsrevisionen daekker et meget omfattende og meget differentieret felt. Det stiller store krav til
ledelsens og medarbejdernes kompetence. Det geelder specielt i forbindelse med forvaltningsrevisio-
nens st@grre undersggelser. En intern specialisering, hvor medarbejderne opbygger erfaring inden for
et givet ressort, Igser en del af problemet. Samtidig kan specialiseringen dog som naevnt ovenfor
skabe problemer som fglge af en hgj grad af identifikation med de ministerier, institutioner og virk-
somheder, som ligger inden for den enkelte enheds eller de enkelte medarbejderes omrade. Endelig
er det umuligt for Rigsrevisionen at komme ud over de begraensninger, der ligger i chefers og medar-
bejderes generalistkompetence.

Fastleeggelsen af rekrutterings- og personalepolitikken er og skal veere under rigsrevisors domaene.
Man kunne overveje, om Rigsrevisionen skulle indrette en szerlig metodeenhed, som er specialiseret
i statistiske, kvalitative og evalueringstekniske metoder, pa samme made som man i dag har en juri-
disk konsulentenhed. Der vil veere visse fordele herved. Forudsatningen er dog, at den har konsu-
lent- eller stabsstatus, og at dens medarbejdere kun pa projektbasis gar ind i de undersggelser, som
ressortkontorerne gennemfgrer. Forudsaetningen er ogsa, at man fortsat er i stand til at formidle
resultater og undersggelser i en ikke-teknisk og ikke-akademisk form, som ikke laegger hindringer i
vejen for en politisk opf@lgning. | den sammenhang er det vaesentligt at notere, at Rigsrevisionen i
de seneste ar har formaet markant at forbedre formidlingen af revisionsresultaterne. Det er ogsa
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vaesentligt, at Rigsrevisionen ikke er en forskningsinstitution, men en uafhaengig revisionsmyndighed,
der i lighed med den statslige revision i andre lande Igser saerlige opgaver inden for forvaltningsrevi-
sion.

Der er en anden begraensning pa Rigsrevisionens faglige kompetence. Den haenger sammen med, at
de stgrre undersggelser analyserer problemstillinger, som er staerkt specifikke ud fra teknisk-faglige
kriterier (specialiserede it-systemer, store bygge- og anlaegsprojekter, fagligt staerkt specialiserede
arbejdsgange, vabensystemer osv.). Rigsrevisionen vil aldrig kunne opbygge en teknisk-faglig eksper-
tise inden for sadanne specialiserede felter.

En Igsning er da at inddrage eksterne eksperter. Det er dog i den sammenhang vaesentligt, at ekstern
ekspertise pa det ngdvendige specialiseringsniveau ofte er en mangelvare, da den er koncentreret
hos den undersggte myndighed eller i den undersggte sektor. Dertil kommer, at mange konsulent-
virksomheder i radgivningsbranchen er generalistvirksomheder, som ikke er i stand til at supplere
Rigsrevisionen pa et kvalificeret niveau. Derimod er der en raekke tekniske radgivningsfirmer o.l.,
sektorforskningsinstitutter samt pa individ- og gruppebasis universitetsforskere, som kan rade over
relevant specialistindsigt.

Rigsrevisionen har i 2008 formuleret en strategi for omradet, som rigtigt pointerer, at inddragelse af
eksterne eksperter ikke ma kompromittere Rigsrevisionens integritet. Det indebzaerer, at beretnin-
gerne fortsat alene fremstar som Rigsrevisionens, hvor "anvendelsen af eksterne eksperter sker som
bidrag til en revision”, og hvor Rigsrevisionen "udarbejder de afsluttende analyser og konklusioner
samt har ansvaret for slutproduktet og den afsluttende rapportering.”*° Det er grundlaeggende en
hensigtsmaessig model. Den forudsaetter dog stor omhu ved ekspertudvaelgelsen og ved indgaelse af
aftaler, der preecist definerer deres opgave i relation til undersggelsen.

Er Rigsrevisionens organisation hensigtsmaessig?

Det er rigsrevisors kompetence og ansvar at indrette Rigsrevisionens organisation hensigtsmaessigt i
forhold til revisionens opgaver. Den nuvaerende organisation bygger pa en sondring mellem arsrevi-
sion (finansiel revision) og stgrre undersggelser (forvaltningsrevision). Den er suppleret af en opde-
ling efter ministeromrader samt selskaber og andre institutioner og virksomheder, der i kraft af deres
status som szerlige forvaltnings- og retssubjekter falder uden for det ministerstyrede hierarki. Det er
grundlaeggende en hensigtsmaessig organisationsform, som tager hensyn til, at de to revisionsopga-
ver kreever medarbejdere med forskellig uddannelse og erfaring. Det er netop denne opgavesam-
mensatning, som adskiller Rigsrevisionen fra en privat revisionsvirksomhed, som ikke varetager for-
valtningsrevision under omstaendigheder, der kan vaere steerkt politiserede.

Pa to punkter kunne man overveje organisationen. For det fgrste kunne man overveje at etablere en
stabsfunktion, der kunne bista afdelinger og kontorer med statistisk og metodemaessige ekspertise,
og som desuden kunne indga i den metodemaessige kvalitetssikring af eksterne bidrag. For det andet
kan der veere fordele ved i personalepolitikken i hgjere grad at indfgre systematisk intern rokering
samt ved gennem aftaler med ministerierne at sikre en udveksling af medarbejdere. Det ville ggre

a0 Strategi for Rigsrevisionens anvendelse af eksterne eksperter ved arsrevisionen og i de stgrre undersggelser.
Rigsrevisionen, november 2008, p. 5
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Rigsrevisionen til en mere dynamisk arbejdsplads, ligesom en hgjere grad af intern revision vil mind-
ske risikoen for, at et kontor gradvis oparbejder en identifikation med de reviderede ministerier mv.

Hvilken regulering af samspillet mellem Statsrevisorerne og andre politiske instanser er
hensigtsmaessig?

Statsrevisorerne, der er valgt af Folketinget, udggr den statslige revisions politiske gren. De baserer i
praksis deres arbejde pa Rigsrevisionens beretninger og har mulighed for at anmode Rigsrevisionen
om at gennemfgre en undersggelse; ca. en tredjedel af Rigsrevisionens stgrre undersggelser bliver til
efter anmodning fra Statsrevisorerne. Den tidsmaessige indpasning af undersggelserne i Rigsrevisio-
nens arbejdsplaner sker i forstaelse med Statsrevisorerne og giver ikke anledning til problemer.
Statsrevisorerne kan foranstalte deres egne undersggelser, men har ikke benyttet sig af denne mu-
lighed.

Der er ogsa et samspil mellem Statsrevisorerne og Folketingets staende udvalg. Det er i et vist om-
fang reguleret, for sa vidt som statsrevisorloven bestemmer, at Statsrevisorerne bistar Folketingets
udvalg med fremskaffelse af oplysninger, dvs. at udvalgene kan anmode Statsrevisorerne om at tage
en sag op. Tilsvarende fremsender Statsrevisorerne revisionens beretninger med deres egne be-
maerkninger og ministerredeggrelser til Finansudvalget, der kan beslutte at lade dem ga videre til de
relevante fagudvalg. Endelig er der gennem ministerredeggrelserne et samspil med regeringen og de
enkelte ministre.

Inden for denne faste ramme er der plads til et betydeligt politisk spil, der handler om placering af
politisk ansvar. Det opstar, fordi en kritisk beretning, der yderligere har udlgst kritik fra Statsreviso-
rerne, udggr et naturligt afszet for politisk, maske retligt formet kritik af den ressortansvarlige mini-
ster. Det opstar ogsa, fordi ministrene og regeringen kan forsgge at komme kritik i forkgbet, f.eks.
ved at gd i offentligheden med en sag, som de ved, er genstand for kritisk omtale i en beretning, der
endnu ikke er behandlet af Statsrevisorerne og derfor ikke tilgeengelig for offentligheden. Det ggr i
overensstemmelse med geeldende normer, at hverken Statsrevisorerne eller den enkelte statsrevisor
offentligt kan kommentere sagen. En minister kan yderligere se en strategisk fordel i at komme en
revisionsundersg@gelse i forkgbet ved selv at tage et initiativ.

Begge situationer giver anledning til at overveje:

. om samspillet er tilstraekkeligt praecist reguleret,

. og om der kunne veaere fordele ved at eendre Statsrevisorernes placering i samspillet med Fol-
ketingets staende udvalg.

Det er vanskeligt at regulere forholdet til ministrene og regeringen ud over den vaesentlige regule-
ring, der ligger i ministrenes pligt til at afgive ministerredeggrelser inden for en frist, der i praksis
ligger omkring to maneder, og Rigsrevisionens ret til at fglge op pa dem. Statsrevisorerne har derud-
over ikke mange andre muligheder end at gg@re gode miner til slet spil, herunder at eksponere en
minister, som efter deres opfattelse bliver grebet i urent trav. Det tager sig til dels anderledes ud
med samspillet mellem statsrevisorer og stadende udvalg.

Derfor kunne man styrke de staende udvalg i opfglgningen pa Statsrevisorernes afrapporteringer af
beretninger. Udgangspunktet for disse overvejelser bgr vaere, at Statsrevisorernes ret store politiske
autoritet under den nuvaerende ordning i meget hgj grad beror pa konsensusprincippet. Den konse-
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kvente fastholdelse af princippet ggr, at man ikke kan affaerdige statsrevisorkritik med en simpel
henvisning til spillet mellem opposition og regering. Risikoen ved at udvide Statsrevisorernes afrap-
portering af Rigsrevisionens beretninger med f.eks. en hgringsrunde er derfor, at det bliver umuligt
at fastholde konsensusprincippet. Konsekvensen vil vaere, at Statsrevisorerne vil blive forvandlet til
en ekstra arena, hvor opposition og regering vil kunne udfordre hinanden. Samtidig vil ulempen ved
en sadan hgringsprocedure vaere, at den presser den uafhaengige rigsrevision. En offentlig hgring i
statsrevisorregi med udgangspunkt i Rigsrevisionens beretninger ville endelig vanskeligt give mening
uden Rigsrevisionens deltagelse. Hvis Rigsrevisionen (rigsrevisor og Rigsrevisionens embedsmaend)
legger for mange band pa sig selv, bliver en hgring meningslgs.

Der kan dog vaere beretninger, hvor en mere systematisk opfglgning ville vaere hensigtsmaessig. Det
geelder i store sager, hvor der er rejst alvorlig kritik af forvaltningen. Det samme geelder i sager, hvor
en beretning behandler tvaergaende problemer, f.eks. i form af sammenlignende analyser, eller fore-
tager kritiske systemanalyser. Der er, som det er vist ovenfor, hvert ar et antal beretninger af denne
karakter. | begge tilfeelde kunne en opfglgning ske ved, at Statsrevisorerne i forleengelse af deres
bemaerkninger til beretningen udarbejdede et problemkatalog, som Statsrevisorerne fremsendte til
Finansudvalget og det relevante fagudvalg med anmodning om, at der blev arrangeret en offentlig
hgring. | hgringen skulle ministeren, eksterne eksperter og repraesentanter for veesentlige bergrte
interesser deltage. Her kunne de enkelte statsrevisorer ogsa komme til orde. Hvorvidt Rigsrevisionen
ved rigsrevisor skulle aktivt inddrages, matte overvejes ngje.

Den beskrevne hgringsprocedure ville indebaere, at man traekker en klar skillelinje mellem Statsrevi-
sorernes tveerpolitiske forum og den parlamentariske og partipolitiske arena i de staende udvalg.
Hvis man gnsker at styrke Statsrevisorernes mulighed for at fglge op pa beretningerne uden at treek-
ke dem ind i det politiske spil pa en made, som kompromitterer konsensusprincippet, kunne man
overveje at foretage en snaever afgreensning af den type beretninger, der bliver fulgt op af en hgring i
statsrevisorregi. Det skulle i sa fald vaere beretninger, hvor ansvarsspgrgsmalet er mindre fremtrae-
dende, og hvor fokus i stedet er pa laeringspotentialet for ministerierne mv. Det kunne vaere sam-
menlignende beretninger eller beretninger med et systemfokus, f.eks. beretninger om planlaegning
af store it-projekter eller beretninger om store investeringsprojekter.

De staende udvalg har endelig den mulighed at henlede Statsrevisorernes opmarksomhed pa et
problem eller en sag. Det er Statsrevisorerne, der tager stilling til, om de vil fglge op pa en sadan
henvendelse. Der er ikke grund til at &ndre denne procedure.

Det er ovenfor diskuteret, om Statsrevisorerne selv skulle foranstalte undersggelser. Der blev adva-
ret imod det, da det igen vil belaste Statsrevisorernes legitimitet og den statslige revisions generelle
autoritet. Der er derimod intet, der hindrer et staende udvalg i selv at rekvirere undersggelser, f.eks.
ved et privat konsulentfirma, et sektorforskningsinstitut eller en forsker eller forskergruppe. Det sva-
rer til de rapporter, som ministerierne rekvirerer eksternt, og som er meget varierende i sigte og
indhold.

Hvordan tilrettelegger den statslige revision en effektiv kommunikations- og
mediestrategi?

Den statslige revisions politiske og administrative gennemslagskraft beror i vaesentligt omfang p3, at
medierne behandler Rigsrevisionens beretninger og Statsrevisorernes bemaerkninger hertil. Det sker i
betydeligt omfang, men spgrgsmalet er, om den statslige revision skal have en mere aktiv og syste-
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matisk mediestrategi. Saledes pegede 'peer review’-rapporten pa, at Rigsrevisionen burde vaere me-
re aktiv i udviklingen af en egentlig mediestrategi. Dette forslag er naeppe hensigtsmaessigt. Det gger
risikoen for, at Rigsrevisionen selv bliver trukket ind i det politiske spil, og indebaerer derfor, at en
sadan styrkelse af kommunikations- og mediestrategien ma tage sit udgangspunkt i Statsrevisorernes
arbejde. Det vil samtidig vaere et naturligt led i en bestrabelse pa at forstaerke Statsrevisorernes
institutionelle status som led i kontrollen af den udgvende magt.

Det foreslas, at Statsrevisorerne overvejer tilknytning af kommunikations- og mediemaessig eksperti-
se. Da der ikke grundlag for opbygning af en egentlig informationsenhed i tilknytning til Statsreviso-
rernes sekretariat, ma det ske i form af enten en kontrakt med et freelance-bureau eller et fast sam-
arbejde med f.eks. Folketingets informationsafdeling. Det vil yderligere vaere ngdvendigt at overveje
hensigtsmaessigheden af fortsat udelukkende at basere kommunikationen med medierne pa for-
mandens mgde med dem efter afslutningen af mgder i statsrevisorkollegiet. Man kunne i den sam-
menhaeng forestille sig en nyordning, hvor de enkelte statsrevisorer sammen med formanden pa skift
mgdte pressen og praesenterede revisionsberetningerne med Statsrevisorernes bemaerkninger. En
sadan styrkelse af Statsrevisorernes kommunikations- og mediestrategi forudsaetter, at man ogsa i
fremtiden respekterer konsensusnormen.

Konklusion

Notatet har systematisk gennemgaet den statslige revision. | gennemgangen er indgaet revisionens
opgaver og indhold, dens institutionelle deekning af savel myndigheder og institutioner inden for det
ministerstyrede hierarki som institutioner, virksomheder mv. uden for det samt revisionens organisa-
tion og institutionelle placering.

Gennemgangen konkluderer, at der er tale om en ganske steerk statslig revision, som grundlaeggende
Igser sine opgaver tilfredsstillende, og som ganske effektivt har tilpasset sig udviklingen i den offent-
lige sektor. Det gaelder Rigsrevisionen og Statsrevisorerne. En sammenligning med den statslige revi-
sion i de andre nordvesteuropeeiske lande understgtter vurderingen. Kriterierne for vurderingen er
revisionens faglige niveau, dens proportionalitet, politiske relevans og trovaerdighed.

Den statslige revisions styrke beror i hgj grad pa et veludviklet seet af uformelle, men politisk foran-
krede normer. De afbalancerer pa en grundlaeggende hensigtsmaessig made samspillet mellem den
politiske revision, Statsrevisorerne, og den uafhangige revision, Rigsrevisionen. Specielt Statsreviso-
rernes konsensusnorm er staerkt bevaringsvaerdig, da den sikrer Statsrevisorerne legitimitet og den
samlede statslige revision en politisk autoritet, som det ellers kunne vaere vanskeligt at opbygge.

Den fortsatte opretholdelse af konsensusnormen beror ikke kun pa Statsrevisorernes forstaelse af
normens betydning og deres valg af en adfaerd, der vaerner om den i hver enkelt sag. Revision er og
bliver en kontrolforanstaltning, som er etableret for at sikre indseende i regeringens og administrati-
onens dispositioner. | dette notat er hovedvaegten lagt pa Statsrevisorernes og Rigsrevisionens samt
rigsrevisors opgavevaretagelse og pa en analyse af forudsatningerne for, at den statslige revision
bliver oplevet som en politisk relevant og troveerdig kontrolinstitution. Det er imidlertid veesentligt at
understrege, at der ogsa pahviler den til enhver tid siddende regering et ansvar for, at den statslige
revision kan leve op til disse krav.

Notatet foreslar en reekke justeringer i og aendringer af den nuvaerende revisionsordning. Det er
mindre a&ndringer, som ikke sendrer ved de grundlaeggende traek i den statslige revision. De kan alle
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gennemfgres ved aftaler mellem pa den ene side Statsrevisorerne og Folketinget, pa den anden side
Statsrevisorerne og Rigsrevisionen. Visse forhold vedrgrende Rigsrevisionens interne organisation
kan ogsa tages op til overvejelse, men de hgrer entydigt under rigsrevisors kompetence.
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