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Skydd mot korruption i statlig verksamhet

Riksrevisionen har granskat vilka atgirder som vidtagits for att skydda
statliga verksamheter mot korruption och da sirskilt mutor och annan
otillborlig paverkan. Granskningen har avsett regeringens och ett antal
statliga organisationers atgédrder for att motverka, upptécka och férhindra
korruption. Som underlag anvinds bl.a. tre tidigare granskningar vilka
genomforts under 2005 och som gillde Apoteket AB, Banverket samt
Likemedelsformansnamnden.

Berérda departement samt granskade myndigheter och bolag har beretts
tillfalle att faktagranska och lamna synpunkter pa ett utkast till denna rapport.
Ovriga myndigheter och bolag som ndmns i rapporten har faktagranskat
intervjuanteckningar.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med 9 § lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet. Rapporten 6verlamnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse.
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Sammanfattning

Utgangspunkter fér granskningen

Myndigheter och statliga bolag forutsatts ha regler och kontroller for att
motverka och i férekommande fall uppticka korruption i form av mutor
och annan otillborlig paverkan. Korruption kan ha en snedvridande effekt
pa konkurrensen mellan leverantorer till staten samt utgora ett hot mot
de grundlaggande virderingar som styr rittsstaten.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund under ar 2005 granskat
om Apoteket AB, Banverket respektive Likemedelsférmansnimnden
anvinder ett kontrollsystem som kan bedémas utgéra ett tillrackligt
skydd mot korruption. Slutsatserna fran dessa tre tidigare genomférda
granskningar sammanfattas i denna rapport. Detta underlag har kom-
pletterats med en granskning av regeringens atgirder samt med inter-
vjuer av ett antal ledningar i andra myndigheter och bolag. Fragan som
behandlas i granskningen dr om regeringen och de statliga organisa-
tionerna vidtagit tillrackliga atgarder for att skydda statliga myndigheter
och bolag mot korruption.

Riksrevisionens slutsatser

Skyddet mot mutor var svagt i tre granskade statliga myndigheter
och bolag

Ledningarna bedémde att risken for mutor och otillbérlig paverkan var
lag samt att den interna kontrollen var tillrdcklig. Granskningarna visa-
de emellertid att de riskbedémningar som gjorts pa ledningsniva inte
innefattade risken fér mutor. Det gjordes heller ingen systematisk upp-
féljning av om ledningens regler efterlevdes. Man hade inte infort en
systematisk ansvars- och arbetsférdelning for viktiga beslut. Kontroll-
funktioner saknades eller var inte utformade med syfte att kontrollera
om det fanns indikationer pa denna form av korruption.

Sammanfattningsvis visade det sig att de tre granskade organisa-
tionerna hade en bristande kontroll fér att skydda verksamheten. Det
bor framhallas att samtliga tre organisationer efter granskningen har
vidtagit flera atgarder for att forbattra skyddet.

Skydd mot korruption i statlig verksamhet
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Det finns skdl anta att andra myndigheter och bolag saknar ett
tillrdickligt skydd

Riksrevisionen har i intervjuer med ledningarna och andra féretradare
for ytterligare sex myndigheter och bolag funnit att situationen nar det
giller skydd mot korruption, med undantag fér Systembolaget, mycket
liknar den vid de tre granskade organisationerna. Detta géller saval synen
péa risken fér mutor som vilka skyddsatgarder som vidtagits. De &vriga
myndigheter och bolag som intervjuades var Arbetsmiljoverket, Férsva-
rets materielverk, Migrationsverket, Tullverket och Svenska spel AB.

Risken for korruption bedémdes vara lag

Genomgaende finns en insikt om att mutor och annan otillbérlig pa-
verkan kan finnas och att det ar ett allvarligt problem om det férekom-
mer. Flertalet av de intervjuade bedémer dock riskerna for korruption
som laga i den egna verksamheten.

Nagon egentlig analys av riskerna fér korruption har dock inte
gjorts varken av regeringskansliet eller av myndigheterna. De granskade
bolagen har dock i viss utstrackning gjort analyser. Regeringen har inte
heller gjort nagon systematisk bedémning av hur férekommande denna
typ av korruption ar.

Regeringen har markerat att korruption inte ska forekomma
Regeringen har markerat att mutor och annan otillbérlig paverkan inte
ska forekomma i statlig verksamhet. Regeringen har ocksa agerat aktivt
for att korruption inte ska tolereras i naringslivet, men har inte riktat
samma fokus pa den verksamhet som bedrivs i regeringskansliet och
av statliga myndigheter och bolag.

Regeringens reglering och direktiv om ledningens ansvar for att
skydda staten mot korruption dr otydlig eller saknas

Varken forordning eller annan reglering klargér om myndighetschefer
har ett ansvar for att skydda verksamheten mot korruption. Inte heller
dgarstyrningen av statliga bolag tar sarskilt upp styrelsernas ansvar fér
att sakerstalla att korruption inte ska férekomma. Regeringens fore-
tradare anser att man redan har klargjort ledningarnas ansvar for att
skydda statlig verksamhet i statens dgarpolitik, aktiebolagslagen samt i
brottsbalken. Till skillnad mot vad som géller fér exempelvis aspekterna
jamstilldhet och mangfald utvecklar Regeringen inte narmare i Statens
agarpolitik eller i annat dokument vad de principer som géller korrup-
tion konkret bér betyda for de statliga foretagen.

Skydd mot korruption i statlig verksamhet



Kravet pa skydd mot korruption dr 6versiktligt reglerat
Lagstiftningen ar tydlig i vad som giller om korruption. Lika tydligt &r
det ansvar som regeringsformen lagger pa regeringen att styra statliga
myndigheter. Fragan om sadan styrning ska utnyttjas vad giller skydd
mot korruption i myndigheter och bolag ar mer en fraga om policy och
vilja 4n om begrinsning i de rattsliga mojligheterna att styra.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning

Sverige &r sett i ett internationellt perspektiv relativt férskonat fran
korruption. Samtidigt ar det kint att korruption férekommer. Korrup-
tion pa det statliga omradet innebiar fértroendeskada fér den svenska
vélfardsstaten och det demokratiska systemet. Regeringen, ledningar
och styrelser fér myndigheter och statliga bolag har ett ansvar for att
styrning och kontroll dr utformad sa att lagar och férordningar f6ljs
och att korruption inte férekommer.

Sammanfattningsvis bedomer Riksrevisionen att skyddet mot mutor
och annan otillborlig paverkan vid ett antal sarskilt utsatta statliga
myndigheter och bolag inte star i paritet med riskerna fér denna typ av
korruption. Riksrevisionen bedémer att orsakerna till att skyddet mot
korruption var svagt i de granskade organisationerna dels beror pa att
ledningarnas avstandstagande fran korruption inte omsatts i konkret
handling, dels beror pa otydligheten i de regelverk och direktiv som
anger ledningarnas ansvar.

En 6kad reglering bor normalt undvikas. Regeringens atgarder for
att skydda myndigheterna och bolagen mot korruption ar for allmant
hallna. Flera myndigheter och bolag har inte uppfattat att det finns ett
krav pa att verksamheten har ett bra skydd. Riksrevisionens bedémning
ar darfor att risken for fortroendeskada gor det nédvindigt att Gverviga
en tydligare reglering och mer uttalad styrning.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att éverviga:

o att fortydliga gillande regelverk sa att det framgar att ledningen foér
en statlig verksamhet har ett klart uttalat ansvar fér att skydda
verksamheten mot korruption,

e att ledningarna for statlig verksamhet ges i uppdrag att genomféra
riskanalyser som innefattar risk fér korruption. Detta kan exempel-
vis géras genom att dgardirektiv for statliga bolag och myndigheter-
nas instruktioner fortydligas, samt

Skydd mot korruption i statlig verksamhet

9

RIKSREVISIONEN



e atti de fall ett statligt bolag beddms som sarskilt riskutsatt, ska
ledningens uttalande om bolagets interna kontroll ocksa innefatta
vilka atgdrder man vidtagit for att sakerstalla att verksamheten har
ett gott skydd mot korruption

RIKSREVISIONEN 10 Skydd mot korruption i statlig verksamhet



1.1

Granskningens bakgrund och inriktning

Motiv fér granskningen

Myndigheter och statliga bolag forutsitts ha regler och kontroller for att
motverka och i fsrekommande fall uppticka korruption. Férutom att vara
olaglig kan korruption ha manga andra negativa effekter t.ex. att snedvrida
konkurrensen mellan leverantérer till staten, 6ka kostnader och minska
intdkter. Det finns forskning som visar pa ett samband mellan fértroende for
opartiska och vil fungerande myndigheter och tilltron till det demokratiska
systemet som sadant. Det handlar ytterst om allmanhetens fortroende fér
myndigheternas férvaltning och for statlig affirsverksamhet. Man kan dér-
med knappast 6verdriva betydelsen av atgdrder som sikrar fértroendet for
myndigheterna. Detta i sin tur paverkar givetvis hur pass prioriterad fragan
om ett gott skydd mot korruption 6ver huvud taget bor vara.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund under ar 2005 granskat skyddet
mot mutor och annan otillbérlig paverkan i nagra statliga myndigheter och
bolag. Riksrevisionen har ocksa granskat regeringens atgarder for att mot-
verka, uppticka och férhindra uppkomsten av mutor i statlig verksamhet.

Granskningarna avsag verksamheterna vid Apoteket AB samt Banverket
samt Lakemedelsférmansnamnden, ' Dessa myndigheter och bolag tillhér
olika typer av riskutsatta verksamheter. Sett till omsiattning och antal anstall-
da dr den ena granskade myndigheten mycket liten och den andra mycket
stor. Den tredje granskade verksamheten &r ett bolag. De tre organisationer-
na har gemensamt att de har en typ av verksamhet som gér dem utsatta for
risker fér mutor och annan otillbérlig paverkan.
Lakemedelsférmansnamnden beslutar om subventioner av stor ekonomisk
betydelse for lakemedelsindustrin. Apoteket har ett férsdljningsmonopol for
lskemedel och en stor lokal organisation med 6ver goo apotek. Banverket dr
en myndighet som i en rikstickande organisation med delegerade befogen-
heter till stora belopp upphandlar varor och tjanster fér investeringar och
underhallsatgdrder. Riksrevisionen har granskat om verksamheten vid dessa
statliga myndigheter och bolag har kontrollsystem som sammantaget kan
bedémas utgéra ett tillrackligt skydd mot mutor och annan otillbérlig pa-
verkan.

! Riksrevisionens rapporter 2005:23 LFN, 2005:24 Apoteket samt 2005:30 Banverket.
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1.2

13

12

Granskningens syfte
Granskningen syftar till att bedéma i vilken utstrickning som brister i
skyddet mot mutor och otillbérlig paverkan vid bolag och myndigheter kan
kopplas till atgarder eller brist pa atgdrder i regeringens styrning.
Foljande revisionsfraga har behandlats i granskningen:
e Har regeringen vidtagit tillrickliga atgarder for att statliga myndigheter
och bolag ska motverka, uppticka och férhindra uppkomsten av mut-
brott och dartill kopplade oegentligheter?

Bakgrund och utgangspunkter

Myndighetsledningar har ett ansvar for att myndighetens interna styrning
och kontroll dr utformad sa att lagar och férordningar féljs i verksamheten.
Verksférordningen? alagger myndighetschefen att tillse att myndighetens
organisation ar utformad s att redovisningen, medelsférvaltningen och
férvaltningen av 6vriga tillgangar samt myndighetens verksamhet kontrol-
leras pa ett betryggande sitt. Varje myndighet ska ocksa identifiera vilka
risker for skador eller forluster som finns i myndighetens verksamhet samt
vidta ldmpliga atgarder for att begransa risker och forebygga skador eller
forluster.® Denna regel i férordningen om statliga myndigheters riskhante-
ring tar inte enbart fasta pa sadana risker som kan innebira skada fé6r myn-
digheten utan avser skada for hela staten.

Regeringen har fér de statliga bolagen angett principer som innebér att
en bolagsledningen har ett ansvar for intern kontroll och att detta ansvar
inbegriper skydd mot internationell korruption. Inom regeringen &r narings-
ministern ansvarig for samtliga av Regeringskansliet férvaltade bolag i
sadana fragor som stiller krav pa enhetlig dgarpolitik eller avser styrelse-
nomineringar. | styrdokumentet Statens dgarpolitik 2005¢ faststalls att
Svensk kod fér bolagsstyrning®, som avser det svenska niaringslivet, ar en
del av regeringens ramverk for dgarforvaltningen. | reglerna fér bolagsstyr-
ning klargors att det ar en bolagsstyrelses uppgift att bl.a. se till att det finns
effektiva system fér uppféljning och kontroll av bolagets verksamhet och
ekonomiska stallning mot de faststillda malen samt att det finns en tillfreds-
stdllande kontroll av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler som
galler fér verksamheten. Bolagets styrelse ska ocksa se till att det finns
erforderliga etiska riktlinjer faststéllda for bolagets upptridande.

27 § andra stycket. Verksférordning(1995:1322).

» Férordning om statliga myndigheters riskhantering (1995:1300).
«. Statens dgarpolitik, Ndringsdepartementet maj 2005.

> SOU 2004:46.
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Riksrevisionen har tidigare genomfért en Sversiktlig analys av risksitua-
tioner i den statliga verksamheten. Se bilaga 4. Analysen gallde risker for
mutor, bestickning och annan form av otillbérlig paverkan. Fyra visentliga
riskomraden identifierades:

o Det férsta omradet giller verksamheter dar myndigheten eller bolaget
upphandlar varor eller tjanster med stort ekonomiskt virde fran
leverant6rer som verkar i konkurrens. Myndigheten eller bolaget kan
bedémas ha en stillning som monopolist eller oligopolist. Verksam-
heten kdnnetecknas av att den i dessa fall utgér den enda ingangen till
slutliga kunder. Apoteket AB och Systembolaget AB utgér exempel pa
organisationer som ingar i denna grupp.

e Det andra omradet giller verksamheter som upphandlar varor eller
tjianster med stort ekonomiskt virde. Dessa verksamheter kdannetecknas
ocksa av en stor omslutning av inkép och investeringsverksamhet men
utan att myndigheten eller bolaget nédviandigtvis ar dominerande kund
for leverantérerna. Sddana verksamheter bedéms vara sarskilt utsatta
om de har en inkdpsorganisation med delegerade befogenheter.
Banverket utgér ett exempel pa organisation i denna grupp.

e Det tredje omradet giller verksamheter dar det fattas beslut av stort
ekonomiskt eller annat varde fér féretag eller organisationer och som
dessutom kan ha en organisation med beslutsratt delegerad langt ut i
organisationen. Besluten avser i dessa fall tillstand fér viss verksamhet
eller statliga ekonomiska stéd eller subventioner till exempelvis ett
foretag eller dess produkter. Likemedelsférmansnimnden ingar i
denna grupp.

o Det fjarde omradet giller verksamheter dir det fattas beslut av stort
ekonomiskt eller annat varde fér fysiska personer och som har en
organisation med beslutsritt delegerad langt ut i organisationen.
Verksamheten kan innefatta myndighetsbeslut av stor ekonomisk eller
legal betydelse for enskilda sékande, sdsom allman forsikring eller
avtalsforsakring, fastigheter, medborgarskap, besiktning m.m. AB
Svensk Bilprovning ar ett exempel pa organisation i denna grupp.

1.4 Riksrevisionens bedémningsgrunder

Det finns en internationellt vedertagen modell f6r att vardera och bista
foretag och andra organisationer att forbattra sina interna kontrollsystem.

Skydd mot korruption i statlig verksamhet 13
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Denna modell, som bendamns COSO-modellen¢ och beskrivs i bilaga 3, utgor
ett ramverk som operationaliserats och omsatts i policy och regler hos
tusentals foretag och dven i den offentliga férvaltningen runt om i virlden.
Riksrevisionen har anvint detta ramverk fér att bedéma hur en organisation
uppfyller de formella regler som finns. Enligt Riksrevisionens uppfattning
bor atgarder inom myndigheter och statliga bolag i vasentliga delar 6verens-
stimma med COSO-modellens krav och utgangspunkter.

De attityder och den kultur som rader i en organisation ar av stor
betydelse for att férhindra att korruption uppstar. Med en god kontrollmiljé
menas att ledningen fér en organisation har en klart uttalad instillning och
ett konsekvent agerande i fraga om mutor, gavor och leverantérs- eller klient-
kontakter. Ledningens varderingar om skydd mot mutor och annan otillb&r-
lig beloning bér tydligt framga i policy och riktlinjer. Det géller ocksa att led-
ningen ar konsekvent vad det giller beslut som angrinsar till fragor om
mutor, otillborliga kontakter, gavor och leverantors- eller klientkontakter.

En ledning kan ytterligare tydliggéra sina varderingar avseende korruption
genom att exempelvis skapa méjligheter for sin personal att anonymt an-
mala misstankar, med kraft utreda sddana misstankar samt att alltid polis-
anmala vilgrundade misstankar om mutor eller andra oegentligheter.

Hur en ledning bedémer risker dr avgérande fér hur man sedan utformar
organisationens kontroller. Detta kan gélla risken for att en myndighet inte
nar sina miljemal, mal om konkurrensneutralitet eller om effektivitet. Sddana
riskbedomningar bér géras pa lednings- och styrelseniva och inkludera
risken fér mutor och otillborlig paverkan. Férst sedan en myndighetsledning
eller en bolagsledning med dess styrelse har gjort en sadan bedémning kan
behovet av atgirder avvdgas mot risken. For ett bolag maste alltid risken att
inte na foretagets affarsmal kunna férutses. For myndigheterna galler en for-
ordning som reglerar att riskerna i verksamheten ska bedémas. For statliga
bolag géller krav pa att bedéma risken fér brister i den ekonomiska redovis-
ningen samt att bolaget inte nar sina affirsmal enligt dgarens direktiv. For
att Riksrevisionen ska bedéma om en myndighet eller ett bolag har ett
tillfredsstallande skydd mot korruption, kravs ocksa att ledningen har gjort
en riskbedomning.

Ett bra skydd mot olika former av otillaten paverkan férutsatter att det
finns genomtankta och sammanhdingande riktlinjer. Reglerna bér finnas
samlade och vara kompletta, sa att anstillda enkelt kan kontrollera vad som
giller for policy och detaljregler rérande leverantérer, konsulter, gavor, kon-
ferenser, representation m.m.

¢ The Committee of Sponsring Organizations of the Treadway Commission har 2004 givit ut
regelverken Internal Control — Integrated Framework samt Enterprise Risk Management —
Integrated Framwork.
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1.6

For att en organisation ska bedémas ha ett bra skydd mot otillborlig
paverkan och mutor behévs att man systematiskt arbetat med att fa en bra
ansvars- och arbetsfordelning i de verksamheter som bedémts vara kinsliga.
Det ar darvid en huvudprincip, som géller alla processer dar viktiga varden
och belopp hanteras, att det finns minst tva personer med insyn i och
sakkunskap om drendet som ar inblandade i beredningen av ett beslut. En
sadan arbetsférdelningsprincip giller savil rutiner dar man hanterar stora
belopp som processer dir beslut far stora ekonomiska konsekvenser fér
intressenter.

Det bor ocks3, fristdende fran linjeverksamheten, finnas en kontrollenhet
med uppgift och resurser att kontrollera om det finns indikationer eller miss-
tankar om otillbérlig paverkan och som ocksa utreder eventuella indika-
tioner. Kontrollatgdrder bor finnas inforda for att sikerstalla att regelbrott
motverkas, uppmiarksammas och utreds.

Det ar inte tillrackligt att en ledning utfardar en aldrig sa vélgrundad och
precis policy och riktlinjer. Om inte dessa riktlinjer kommuniceras till de
anstillda effektivt och 6ver tiden riskerar de att bli dokument som inte far
nagon effekt. Ledningens varderingar uttryckta i policy bér hallas levande i
en organisation genom utbildning och information till personalen och
sarskilt till anstallda i riskutsatta verksamheter. Ledningen maste ocksa
sikerstilla att regelsystemet fungerar som det ar avsett. D4 kravs det att
ndgon fdr i ansvar for att folja upp och rapportera hur reglernas utformning
fungerar liksom om de kontroller som anvénds ar tillrickliga.

Begreppet korruption

| rapporten anvidnds begreppet korruption som samlat begrepp fér mutor
och annan otillbérlig paverkan. Korruptionens syfte dr att ga in och stéra
beslutsprocessen for att skaffa sig orattmaitiga férmaner. Detta kan ske
genom att nagon forséker muta en befattningshavare inom en myndighet
eller ett bolag. Granserna fér vad som uppfattas som en muta kan vara svara
att dra. En otillbérlig paverkan kan foreligga om en anstalld bryter mot en
organisations regler gillande kontakter med kunder eller leverantérer utan
att det for den sakens skull dr fraga om en muta i brottsbalkens mening.

Metod och genomforande

Granskningen har genomforts i tre steg. | ett forsta steg kartlades vilka
forfattningar, forordningar, riktlinjer och anvisningar som kan beréra
omradet mutor och bestickning.
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1.7

| ett andra steg gjordes en syntes av vad som framkommit i gransk-
ningar av Apoteket AB, Banverket och Likemedelsférmansnamnden. (se
punkt 1.1) betraffande slutsatser och bedémningar. Syntesen inriktades
sarskilt mot att avgoéra om identifierade brister var likartade i de olika
organisationerna samt vilka férklaringar som kan finnas till dessa brister.

| ett tredje steg intervjuades handliggare inom fem departement inom
Regeringskansliet for en kartlaggning av pagaende respektive nyligen avslutat
arbete samt utredningar eller uppdrag inom omradet. Aven representanter
for Kammarkollegiet och Ekonomistyrningsverket intervjuades. For att
inhdmta uppfattningar om behovet av skydd samt regelverkets styrande effekt
intervjuades ledningarna vid sex myndigheter och tre bolag: Apoteket AB,
Arbetsmiljoverket, Banverket, Forsvarets materielverk, Likemedelsférmans-
namnden, Migrationsverket, Svenska Spel AB, Systembolaget AB och
Tullverket. Dessutom inhdmtades synpunkter pa risker fér mutor och
korruption inom staten fran statssekreterare vid Finansdepartementet och
fran Naringsdepartementet. En forteckning 6ver intervjuerna finns i bilaga 1.

Rapportens disposition

| kapitel 2 behandlas vad som anges i lagar, férordningar eller andra normer
med beréring till skydd mot mutor och bestickning. Har redovisas ocksa
vissa uppgifter om vad som &r kint om férekomsten av mutor och bestick-
ning i Sverige under de senaste decennierna. Avsnittet avslutas med en
redogorelse for vad regeringen och stédmyndigheter har gjort de senaste
fem aren for att forbattra skyddet mot korruption i statsférvaltningen.

| kapitel 3 redovisas vilka uppfattningar som finns inom departements-
ledningar och berérda departement om ansvaret fér skydd mot korruption.
Dessutom bedémer Riksrevisionen i avsnittet de atgarder som regeringen
och stédmyndigheter har genomfért inom omradet. Avsnittet avslutas med
en redovisning av slutsatser fran de tre granskningar som Riksrevisionen
gjort under 2005, liksom ett antal andra bolags- och myndighetsledningars
bedémningar av sina risker inom omradet och behov av att skydda verksam-
heten.

| kapitel 4 sammanfattar Riksrevisionen sina iakttagelser och slutsatser
samt l[amnar ett antal rekommendationer for ett battre skydd mot korruption.
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2.1.1

Lagar, forordningar och atgarder inom
omradet skydd mot korruption

Regler och normer fér skydd mot korruption

Lagar

|1 kap. 9 § regeringsformen stadgas att férvaltningsmyndigheter och
andra som fullgér uppgifter inom den offentliga férvaltningen i sin
verksamhet skall beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet
och opartiskhet, den s.k. objektivitetsprincipen. Mutor och korruption
ar klassiska hot mot statens objektivitet, eftersom syftet bakom sadana
garningar normalt sett dr att fa en obefogad sirbehandling eller annan
typ av fordel. Kravet pa opartiskhet 6verlappas i viss man av sak-
lighetskravet men tar i férsta hand sikte pa hur en myndighets

"Fragan om skydd mot
korruption ar inte ett omrade

beslutsprocess kan uppfattas utat, vilket kommer till uttryck i det som bara handlar om vad
stora antal regler om jav som kringgardar myndigheters besluts- som Ar vért att prioritera
fattande. Regleringen i grundlag har inte ansetts vara tillracklig i forhallande till manga andra

utan har pa olika sitt preciserats i vanlig lag. Exempel pa detta ar

6nskvarda mal som budget-
kontroll, effektivitet m. fl.

forvaltningslagens regler om jav (opartiskhetskravet). Kriminali- Det handlar om ett krav

seringen av mutor och andra korruptionsbrott kan ocksa ses som som grundlagen stiller pa

ett tydliggérande och en konkretisering av objektivitetsprincipen.

myndigheterna och regeringen.”

| brottsbalken (BrB) aterfinns straffbestimmelser om bestick- Kalla: en docent i offentlig raitt

ning och mutbrott’. Dessa bestimmelser avser att skydda huvud-

mannens intresse av lojal tjansteutévning fran sina arbets- eller
uppdragstagares sida. Den grundldggande tanken ar att tjdnsteutévning inte
far paverkas av ovidkommande faktorer som exempelvis tacksamhet med
anledning av férmaner som arbets- eller uppdragstagaren fatt fran
utomstaende personer.

Bestickning ar givarens brott och bestar i att nagon(bestickaren) till en
arbetstagare eller till en uppdragstagare limnar, utlovar eller erbjuder muta
eller annan otillbérlig beléning for tjiansteutévningen. Mutbrott ar mottagarens
brott och bestar i att en arbetstagare (anstalld) eller uppdragstagare tar
emot, accepterar |6fte om eller begir muta eller annan otillbérlig beloning
for sin tjansteutévning. Av lagtexten om mutbrott framgar att straffansvaret

7 Brottsbalk 1962:700, 17 kap. 7 § respektive 20 kap. 2 §.
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2.1.2

2.2

intrader pa ett mycket tidigt stadium. Lagen anger att férfarandet &r straff-
bart redan innan mottagaren tilltratt sin befattning och dven efter det att
han slutat den. En person som bryter mot BrB:s bestimmelser om bestick-
ning eller mutbrott kan démas till boter eller fangelse i hogst tva ar, eller om
brotten &r grova, till fangelse i lagst sex manader och hogst sex ar.

11 och 12 { forvaltningslagen? reglerar fragan om jiv vid en myndighets
handlaggning av ett drende. Det framgar bl.a. att den som handligger ett
arende &r javig om det "finns nagon sarskild omstandighet som &r dgnad
att rubba fértroendet till hans opartiskhet i arendet”, varvid den som ér javig
inte far handlagga drendet.

Forordningar
| verksférordningen® och i férordningen om statliga myndigheters riskhan-
tering™® anger regeringen vilka évergripande och huvudsakliga krav som
stills pa en myndighet vad giller organisering och kontroll av verksamheten.
Enligt 7 § verksférordningen ska myndighetens chef bl.a. se till att myn-
dighetens organisation dr utformad sa att redovisningen, medelsférvaltning-
en och férvaltningen av 6vriga tillgdngar samt myndighetens verksamhet
kontrolleras pa ett betryggande sitt.
| férordningen om riskhantering anges att myndigheten ska skydda
sig mot risker i verksamheten. Ovannamnda férordningar anger inte vilka
atgarder en statlig myndighet ar skyldig att vidta i syfte att skapa ett skydd
mot férekomsten av korruption.

Ansvarsférdelning i Regeringskansliet

Ansvaret for fragor som berér korruption dr uppdelat inom Regerings-
kansliet.

Finansdepartementet ansvarar fér utveckling och uppféljning avseende
statliga revisions- och kontrollfragor. Departementets enhet Budgetutveck-
ling och styrning ansvarar férutom for dessa fragor ocksa fér fragor i an-
slutning till verksférordningen.

Regeringen foretrader staten som 4gare av bolag. Nagra statliga bolag
styrs genom verksamhetsavtal med staten, andra genom &gardirektiv eller

& Férvaltningslag (1986:223).

° Verksférordning (1995:1322).

1% Férordning (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering. | 3 § sédgs: Varje myndighet skall
identifiera vilka risker for skador eller férluster som finns i myndighetens verksamhet. Myndigheten
skall virdera riskerna och berikna vilka kostnader som staten har eller kan f& med hinsyn till dessa
risker. Resultatet skall sammanstillas i en riskanalys. Varje myndighet skall vidta lampliga atgarder
for att begrinsa risker och férebygga skador eller forluster.
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agarrepresentation i bolagens styrelser. Styrningen utévas genom Nirings-
departementets Enhet for statligt 4gande, som har det samlade ansvaret for
statens dgarstyrning inom niringsministerns ansvarsomrade. Niringsdeparte-
mentet publicerar arligen i verksamhetsberattelsen en "statens dgarpolitik”.
Beslut om tillampning av Svensk kod fér bolagsstyrning liksom bestimmel-
ser om bekiampning av korruption ligger inom Niringsdepartementets
ansvarsomrade.

Justitiedepartementet har ansvar fér viss lagstiftning pa omradet som
ror korruption, inklusive implementering av vissa internationella konven-
tioner i svensk lagstiftning.

Utrikesdepartementet (UD) har samordningsansvar fér tillimpningen av
OECD-konventionen om bekampning av korruption av utlandska offentliga
tjanstemin i internationella affirsférhallanden. UD har ocksa utarbetat en
handlingsplan mot korruption fér departementet och utlandsmyndigheterna.
Departementet har ocksa ansvar for initiativet Globalt Ansvar, som syftar till
att starka kunskapen och erfarenhetsutbyte kring OECD:s riktlinjer for multi-
nationella féretag och principerna i FN:s Global Compact. Detta gérs bl.a.
genom att semiarier anordnas. Sammantaget har UD fran 2003 till maj 2005
arrangerat atta seminarier som sérskilt har avsett kampen mot korruption
och med deltagande av myndigheter och féretag.

Stodmyndigheter

Ekonomistyrningsverket och Kammarkollegiet har till uppgift att stédja
statsforvaltningen inom omraden som &r narliggande eller har berérings-
punkter med skydd mot mutor och otillborlig paverkan. Bagge myndigheter-
na lyder under Finansdepartementet.

Ekonomistyrningsverket (ESV) har haft i stort sett oférindrade uppgifter
inom verksamhetsomradet styrning, ledning och verksamhetsutveckling
sedan myndigheten bildades ar 1998. Vad avser intern kontroll ser myndig-
heten detta begrepp sasom direkt kopplat till myndigheternas interna styr-
ning och som darmed ingar i uppdraget. ESV arbetar ur ett koncernperspek-
tiv pa uppdrag av regeringen med regelstod och regelefterlevnad inom det
ekonomiadministrativa omradet. Man stédjer enskilda myndigheter pa upp-
drag samt ger ut publikationer, t.ex. handledningar fér tillampningen av de
férordningar som ESV far meddela foreskrifter till.

Riskanalyser dr det verktyg som alla myndigheter, utom sarskilt reglerade
undantag, ska anvinda for att hantera risker i sin verksamhet. Detta framgar
av férordningen om statliga myndigheters riskhantering. Kammarkollegiet
har bl.a. i uppgift att utveckla metoder till stod féor myndigheterna och i
ovrigt bitrada myndigheterna i deras riskhantering. Myndigheten saknar
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2.4

tillsynsuppgift och har darmed ingen uppgift att félja upp att myndigheterna
foljer forordningens krav att genomféra riskbedémningar.

Vad giller de statliga bolagen dr bedémningen av framtida affarsrisker
ett naturligt inslag i ledningens strategiska styrning.

Mutor och korruption i Sverige 1980—2005

Vad vi idag menar med mutor och korruption har sannolikt férekommit i
alla tider i Sverige. Det finns av naturliga skal ingen statistik som med god
precision beskriver omfattningen. Mérkertalet torde vara stort da det ror sig
om aktiviteter ddr saval bestickaren som den mutade anstranger sig for att
dolja sin olagliga verksamhet.

Thorsten Cars, f.d. lagman i Svea hovritt" har i en sammanstillning av
150 réttsfall om mutor och bestickning i Sverige fran 1979 till 1996 redovisat
en bild av vilken typ av korrumperande transaktioner som kommer till myn-
digheternas kannedom. | ca 130 fall verkade minst en part i den offentliga
sektorn. Om dessa fall kan anses relevanta och representativa, dr féljande
verksamhets- och samhillsomraden sirskilt utsatta och exponerade fér
korruption™:

Tabell 1. Rittsfall om mutor och bestickning i Sverige 1979 till 1996

Sektorer Staten Landsting Kommuner Summa
Byggbranschen 3 27 30
Trafikévertradelser 7 7
Upphandling, entrep. 6 5 11
Licenser o tilstand 4 - - 4
Grinskontroll, polis 5 - - 5
Resor, transporter 3 7 10
Vardsektorn - - 23 23
Foretagsetableringar - - 3 3
Ovriga 16 3 9 33
Summa 44 8 74 126

Thorsten Cars har framhallit™ att bara nagon promille av alla korruptions-
brott blir féremal fér utredning och att morkertalet ar stort. Det ar dock
okéant om bestickning och mutbrott har 6kat i Sverige de senaste decennier-
na. Uppgifter fran Brottsforebyggande radet (Bra) visar att antalet lagforda

20

" Aven tidigare ordférande i Institutet mot mutor.
2 Ds 1999:62, s. 95-96.
3 intervju Aftonbladet 1998-10-17.
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personer avseende mutor och bestickning har 6kat under slutet av 1900-
talet™.

Tabell 2. Lagférda personer for vissa brott 1986-1997

Antal lagférda personer genomsnitt per &r 1986-89 1990-93 1994-97

Brott mot allmén verksamhet m.m. 2971 3245 3245
Dirav tjanstefel m.m. 18 39 30
Darav bestickning + mutbrott 13 31 36

Antalet lagférda personer kan vara ett tecken pa att bestickning och mut-
brott 6kade under 1990-talet, men den faktiska omfattningen ar okand och
det kan inte dras nagon slutsats om huruvida en verklig 6kning skett.

| en undersskning 1996 av tidningen Kommunaktuellt framgick att hilften
av alla inképsansvariga i kommunerna hade erbjudits mutor. Inkpsansva-
riga i 187 kommuner svarade pa enkéaten och 53 % av dessa sade sig under
1990-talet ha erbjudits gavor som kan ifragasattas ur ett rittsligt perspektiv.
Ungefir en femtedel av de som svarade betraktade dessa erbjudanden som
vanliga, och att de férekom flera ganger per ar eller varje ménad.

Under perioden januari 2000 till september 2002 registrerades ” Bara nagon promille av alla

250 drenden rérande mutor och bestickning vid landets aklagar- korruptionsbrott blir foremal for
. . . . . utredning och mérkertalet ar

myndigheter. Under samma period hade atal vackts i 32 fall och stort.”
fallande dom meddelats i 20 fall. Riksaklagaren ansag emellertid .
. . Lo o Kélla: f.d. lagman i Svea hovritt 1998
att de redovisade drendena varken kvantitativt eller kvalitativt
avspeglade den férekommande korruptionsbrottsligheten.”
Flertalet drenden skrevs oftast av med motiveringen att brott inte kunde
styrkas. Genomgangen ledde till att en ny riksenhet fér korruptionsbe-

kampning inrattades vid Riksaklagaren den 1 juli 2003.

Tabell 3. Antal lagférda personer 2001-2004

Antal lagférda personer per ar 2001 2002 2003 2004
Brott mot allmén verksamhet m.m. 5520 5962 5912 6379
Dirav bestickning 2 13 6 14
Tjanstefel m.m."” 24 24 32 39
Dirav mutbrott 2 6 8 9

14 Bearbetad enligt Ds 1999:62, s. 98. Statistiken avser huvudbrott.
15 RA-A 2003 /23, Delredovisning av projekt gallande mutbrott och bestickning.

1 BrB 17 kap. inkluderar vald mot tjinsteman, hot mot tjansteman, valdsamt motstand, bestickning,
brott vid réstning samt mot résthemlighet, 6vergrepp i réttssak, skyddande av brottsling,
framjande av flykt, hindrande av férrittning samt féregivande av allmin stillning.

7 BrB 20 kap. avser tjanstefel m.m. och inkluderar mutbrott, tjanstefel samt brott mot tystnadsplikt.
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Tillganglig statistik *f6r aren 2001 till 2004 fran Brottsférebyggande radet
indikerar att problemen fortfarande finns i Sverige. Emellertid var genom-
snittligt antalet lagférda personer fér mutbrott och bestickning pa en
vasentligt hégre niva aren 1990 till 1997.

Om 6kningen mellan aren 2001 till 2004 beror pa att antalet anmalda
brott 6kat eller om det skett en forskjutning i beteendet vad galler benigen-
heten att anmala ar inte klarlagt. En komplikation i sammanhanget &r att
kodsystemet inom rattsvasendet inte skiljer pa olika brottsrubriceringar
inom kategorierna anmalda brott mot allman verksamhet, till vilka brottet
bestickning hér, respektive tjdnstefel till vilken kategori mutbrotten hér.
Vad giller rapporterade anmalningar om mutbrott har de samma kod
som exempelvis anmélan om brott mot tystnadsplikt liksom troléshet mot
huvudman. Hur manga anmalningar som inkommit som avser mutor och
bestickning kan med andra ord inte utldsas i brottsstatistiken.

Enligt Riksenheten mot korruption® finns fér perioden 2003 till 2005
en trend mot ett 6kat antal drenden, inledda férundersékningar och atal hos
Riksenheten enligt foljande. Det bor emellertid observeras att uppgiften om
antalet atalade ar 2005 inkluderar de drygt 9o atalade fér misstanke om
mutbrott i Systembolagets verksamhet.

Tabell 4. Arenden hos Riksenheten mot korruption 2003—2005
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Ar Inkomna Inledda Antal Domar
drenden férundersokn. atalade totalt

2003 54 34 4 -

2004 72 41 17 5

2005 99 56 139 15

Brottsférebyggande radet (Bra) har i en rapport fran januari 2006 om
"Otillaten paverkan riktad mot myndighetspersoner”» skt skatta bl.a. om-
fattningen av mutor och andra otillbérliga beléningar som &r kopplade till
tjansteutdvningen, dvs. en typ av korruption som vil éverensstimmer med
vad som behandlas i foreliggande rapport. Bra:s undersékning visar att
omkring 6 % av ca 4 500 tjanstemin till 6verordnad chef har rapporterat
otillbérliga erbjudanden och att 1,5 % sedan har polisanmalt hiandelsen.
Undersdkningen visar att kustbevaknings- och tulltjansteman ar mest
exponerade for otillbérliga erbjudanden. Darefter kommer poliser, tjdnste-
man inom Kronofogdemyndigheten och Skatteverket.

'8 Statistik vid Bra 2006.
19 Arsrapport 2005.
20 Bra Rapport 2005:18.
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Regeringens atgarder 2000-2005

Ledande féretradare inom Regeringskansliet ger nagot olika bilder av risker
och férekomst av mutor och annan otillbérlig paverkan i staten. Det &r framst
pa Utrikesdepartementet (UD) och i viss man Finansdepartementet som
dessa fragor uppmairksammats mer patagligt och dessutom lett till att nagra
atgarder vidtagits under senare ar.

Inom Regeringskansliets forvaltningsavdelning pagar ett arbete med att
utveckla den interna kontrollen inom Regeringskansliet. Detta arbete har in-
itierats med anledning av att det sommaren 2005 upptécktes att en anstalld
misstanktes ha skaffat sig formaner pa ett oegentligt satt. En s.k. fyraégons-
princip har bérjat tillimpas. En sadan princip innebar att ingen handlaggare
fortsattningsvis ska behova vara ensam i beredningen av drenden som giller
Regeringskansliets myndighetsutévning. Vidare har Regeringskansliet skarpt
kraven pa de organisationer som ska kunna beviljas bidrag. Dessutom har
man skarpt kraven vid rekvisition av utbetalning samt kraven pa uppféljning
av féreningars verksamhet.

UD har varit sammanhallande part fér de granskningar som OECD:s
arbetsgrupp mot bestickning gjorde ar 2000 av hur Sverige implementerat
OECD-konventionen? i svensk lagstiftning ar 1999. Ar 2005 gjorde OECD
ytterligare en granskning av hur Sverige tillimpat konventionens bestam-
melser i praktiken. UD har ocksa ett samordningsansvar fér uppféljning av
de rekommendationer som Sverige har fatt vid OECD:s granskningar.

UD:s handlingsplan mot korruption beslutades under ar 2005 efter en
lang process for att forankra den hos utlandsmyndigheterna. UD uppger
att man for narvarande arbetar med att fylla ut eventuella luckor i handlings-
planen och bl.a. sikerstilla att organisationens aktiviteter inte bidrar till
korruption inom Exportfrimjandet. Atgarderna inkluderar att hoja kunskaps-
nivan om korruptionsfragor vid bade Utrikesdepartementet och vid utlands-
myndigheterna.

Finansdepartementet har medverkat till att en sérskild delegation till-
sattes under ar 2005”2 som ska slutféras ar 2008. Denna, Delegationen for
atgarder mot felaktiga utbetalningar fran de offentliga trygghetssystemen,
ska bl.a. limna forslag till enhetliga metoder f6r att miata omfattningen av
oegentligheter 6ver tiden. Delegationen ska ocksa foresla lampliga mal och
resultatindikatorer f6r ett arbete som syftar till att minska riskerna for felak-
tiga utbetalningar. Arbetet handlar enligt direktiven om atgarder for att
sakerstilla att ratt ersattning gar till ratt person och vid ritt tillfalle. Det
framgar inte av direktiven att det skulle finnas nagon koppling till skydd mot
mutor och otillbérlig paverkan. Under varen 2006 pabérjar departementet

21 OECD-konvention 1997¢:11.
2 Direktiv Fi 2005:52.
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2.6

24

ocksa en beredning av ett forslag till férfattningsreglering av myndigheternas
arbete med intern styrning och kontroll.

Niringsdepartementet arbetar inte direkt med att verka for ett utékat
skydd mot mutor och annan otillbérlig paverkan och ansvarar inte heller for
fragor om bekampning av korruption. Indirekt kan departementet dnda an-
ses verka for att férhindra korruption genom de insatser som gors for att
utveckla statens dgarstyrning. Departementet traffar under maj manad varje
ar samtliga styrelseordféranden. Vid dessa tillfdllen har fragan om mutor och
annan otillborlig paverkan behandlats. Departementet genomfér ocksa
utbildningsinsatser for styrelseledaméter varvid etiska forhallningssatt och
tillimpning av Svensk bolagskod ingar. Mellan regeringens dgarférvaltning
och aktiebolagen sker ocksa en I16pande dialog fér bolagsstyrning, varvid
fragan kan komma upp.

Socialdepartementet har inte vidtagit nagra sarskilda atgéarder under
senare ar for att utveckla skyddet mot mutor och annan otillbérlig paverkan i
de statliga bolag och myndigheter som lyder under departementet. Generellt
hénvisas till de kontakter departementet har med revisorer, dir man bl.a. pa-
talat vikten av att ett bolag har riktlinjer fér etik och moral gentemot leveran-
térer i upphandlingsférfaranden. | 6vrigt hianvisar departementet till sina
|6pande dialoger med de riskutsatta verksamheterna.

Pagaende verksamhet vid stédmyndigheter

Ekonomistyrningsverket (ESV) har sedan januari 2006 av regeringen fatt
utékade uppgifter med viss anknytning till omradet intern kontroll. Férutom
att 6verta ansvaret for statlig inképssamordning och lokalférsérjning far
myndigheten ocksa ansvar for att utveckla och samordna den statliga intern-
revisionen. ESV ska darmed limna stod till myndigheterna samt félja upp
och till regeringen redovisa hur internrevisionsférordningen® tillimpas. Upp-
giften innebar ratt att t.ex. meddela féreskrifter fér myndigheternas internre-
vision.

Kammarkollegiet har haft en oférandrad uppgift sedan mitten pa 1990-
talet vad géller att stodja myndigheternas riskhantering. Kammarkollegiet
inledde i oktober 2005 ett internt projekt som ska utreda hur myndigheten
ska vidareutveckla stodet enligt kollegiets instruktion. Projektet har avgran-
sats till myndighetens uppgifter att hantera risker. Ddrmed omfattas endast
risker som avser om en myndighets egendom skadas eller forloras liksom
om en myndighet adrar sig skadestandsskyldighet. Kammarkollegiet har inte
haft ndgot uppdrag fran regeringen att vidareutveckla denna verksamhet.

3 Férordning om intern revision vid statliga myndigheter m. fl. (1995:686).
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lakttagelser och slutsatser

Lagar och Regeringens normering

Ett tillfredsstéllande skydd mot korruption i statliga myndigheter och bolag
forutsatter att det finns klara virderingar som kan férmedlas till statliga
organisationer pa olika sitt. Dessutom maste myndighets- och bolagsled-
ningar klart ha uppfattat vilket ansvar de har for att skydda verksamheten
mot korruption och ha egen eller férviarvad kompetens for att utforma ett
effektivt skydd.

Normeringen inom omradet utgérs av riksdagens lagstiftning,
regeringens férordningar, instruktioner till myndigheter, dgardirektiv eller
liknande till statliga bolag samt regeringens styrning genom regleringsbrev
och departementens arliga dialoger med ledningarna.

Riksdagens normering i lag

Regeringsformen anger krav* pa att all statlig férvaltning och andra som
utfor uppgifter at det allménna skall iaktta saklighet, opartiskhet och allas
likhet infor lagen. Regeringsformen klargér ocksa att det ar regeringen som
styr myndigheterna och ska sikerstilla att kraven pa bl.a. opartiskhet upp-
fylls i statsforvaltningen.

Regeringsformens anger ocksa? att statens medel och dess 6vriga till-
gangar star till regeringens disposition samt att riksdagen faststiller grunder
i den omfattning som behovs for férvaltningen av statens egendom och
forfogande Sver den. Regeringen féretrader dirmed staten som &gare av
bolag inom de ramar som riksdagen beslutar om.

| avsnitt 2 i denna rapport redogérs for riksdagens kriminalisering av
bestickning och mutbrott i brottsbalkens 17 och 20 kap. Bestimmelserna i
brottsbalken galler generellt och ddrmed dven den offentliga verksamheten.

2 Regeringsformen 1 kap. 9 §.
Z Regeringsformen 9 kap. 8 § samt 9 kap. 9 §.
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3.1.2

som skulle kunna intriffa i

omfattning finnas med pa
denna lista.”

Kdilla: en statssekreterare dr 2006

"Inledningsvis vill jag

understryka att korruption alltid
med kraft maste bekdmpas..

maste alla som verkar inom

”Om man gjorde en lista pa
de fem mest allvarliga handelser

statsférvaltningen, sa skulle
uppdagade mutbrott i stérre

Regeringens foretridare vill ha system som minimerar riskerna

De intervjuer som Riksrevisionen har gjort i denna granskning ger
en uppfattning om hur den politiska ledningen bedémer riskerna
med en eventuell férekomst av korruption i statlig verksamhet.
Nedan redovisas den uppfattning om korruption som har
uttryckts av statssekreterare vid Finansdepartementet och
Néaringsdepartementet.

De statssekreterare som intervjuats har en samstammig
uppfattning om att det finns risk fér mutor och otillbérlig pa-
verkan inom bade myndigheter och statliga bolag samt papekar

att detta ocksa har férekommit. De betonar att det finns grundlaggande
regler som ska efterlevas av tjinstemin och att det dr viktigt att man inte tar
nagot for givet utan kontinuerligt ar vaksam och strivar efter att minimera
riskerna.

Statssekreteraren med ansvar for bl.a. utrikeshandelsfragor menade att
det vid Utrikesdepartementets kontakter med andra lander blev uppenbart
att korruption leder till héga kostnader och negativa effekter fér handeln.
Dessa erfarenheter kan ha bidragit till att departementet inte var benéget
att acceptera en attityd om att dessa problem "bara gillde alla andra, inte
Sverige”. Denna insikt ansags mojligen ha bidragit till att UD, mer dn andra
departement, fokuserar pa skyddet mot korruption. "Det ar visentligt att
fragan om otillborlig paverkan inte negligeras, samt att varje myndighet
har ett eget kontrollsystem fér att motverka korruption.”

De tre statssekreterarna fick ocksa fragan om hur de bedomde vilka
konsekvenser det skulle fa om mutor eller annan otillbérlig paverkan upp-
dagades i statlig verksamhet.

Deras samstammiga uppfattning var att en sadan hypotetisk handelse i en
myndighet eller ett bolag som ansvarar for centrala finans- eller valfirdssystem
eller andra vasentliga samhallsfunktioner skulle vara utomordentligt allvarlig.
En sadan hindelse skulle undergrava medborgarnas fértroende for regelverk
och myndigheter, liksom fér det statliga dgandet. Det skulle, menade en
statssekreterare, kravas en ordentlig genomlysning fér att utreda
varfér inte kontrollsystemen motverkat uppkomsten av denna typ
av korruption.

Under januari 2006 har fragan om skyddet mot korruption

Vi

offentlig forvaltning hjilpas at
med att ta itu med eventuella

tendenser till korrupt beteende.”

Kélla: ansvarigt statsrad vid
Finansdepartementet dr 2006

diskuterats i riksdagen i samband med en interpellation om kon-

trollen i statsforvaltningen.” Det ansvariga statsradet anférde bl.a.
att "en elementar forutsattning for en val fungerande samhallsfor-
valtning ar naturligtvis att den inte &r korrupt...Det ar regeringens
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Interpellation 2005/06:202, 2006-01-31, om kontroll av statsférvaltningen. Svar av statsradet Sven-
Erik Osterberg.
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3.1.3

uppfattning att en god intern kontroll verkar preventivt for att férhindra
uppkomsten av bedrigligt beteende och 6kar maojligheterna att upptécka
eventuella oegentligheter eller brott.”

Regeringens datgdrder for att motverka mutor inom utrikesomrddet
och i ndringslivet

Under 1990-talet tillkom pa den internationella arenan flera nya konven-
tioner, instrument och dokument med syftet att motverka korruption. Ar
1997 tillkom bade en OECD-konvention? och en EU-konvention? mot
korruption. Samtliga OECD-ldnder plus Argentina, Brasilien, Chile, Estland
och Slovenien har anslutit sig till OECD-konventionen, om bekampning av
bestickning i internationella affarsférhallanden. OECD har granskat hur
samtliga medlemsldnder har inférlivat konventionen i nationell lagstiftning.
| mars 2002 tog Sveriges statsminister initiativet till Globalt Ansvar baserat
pa OECD:s riktlinjer for multinationella féretag och principerna i FN-konven-
tionen Global Compact.? Under 2004 lade anslutna foretag till en tionde
princip, som avser bekdmpning av korruption.

FN:s konvention mot korruption slutférhandlades under 2002. Sverige
undertecknade konventionen i december 2003. Arbetet med att ratificera
densamma pagar fér narvarande i Regeringskansliet.

Forutom medverkan i internationella organ som bekdmpar korruption
tillkallade regeringen en kommission ar 2002 for atgarder som skulle séker-
stilla fértroendet for det svenska naringslivet. Denna kommission var féran-
ledd av ett antal féretagsskandaler som intraffade i USA, Sverige och 6vriga
Europa. | Sverige hade uppmarksamheten riktats mot omradet genom eko-
brottsmal sdsom Trustor, ett omfattande skalbolagsmal, samt Sparbanken
Viast. Denna kommission — Fértroendekommissionen — publicerade i mars
2004 sina slutsatser och férslag till atgarder®. Flera atgirder baserade pa
kommissionens forslag har vidtagits. Kommissionen lamnade ocksa férslag
om att bl.a. tillsitta en utredning med uppdrag att se 6ver bestimmelserna
om mutbrott och bestickning. Regeringen har emellertid dnnu inte tillsatt
nagon sadan utredning.

2 OECD-konvention 1997¢:11 om bekdmpande av bestickning av utlindska offentliga
tjanstemaén i internationella affirsférhallanden.

% Konvention om kamp mot korruption som tjinstemén i Europeiska gemenskaperna eller
Europeiska unionens medlemsstater ar delaktiga i.

2 Konventionen tradde i kraft december 2005.
30 SOU 2004:47.
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3.1.4 Regeringens dtgdrder for att reglera skyddet mot korruption i statlig
verksamhet

RIKSREVISIONEN

Av redovisningen i kapitel 2 framgar féljande:

Myndighetschefens ansvar for att skydda en myndighet mot korruption
framgar inte direkt av verksforordningen eller av férordningen om stat-
liga myndigheters riskhantering. Férordningarna utformades i mitten pa
1990-talet och har inte férandrats sedan dess vad giller myndighetsled-
ningarnas ansvar. Verksférordningen fokuserar pa kravet att redovisning
och férvaltning av tillgangar samt myndighetens verksamhet kontrolleras
pa ett betryggande satt. Vad detta innebéar rérande skydd mot korruption
berérs inte.

Férordningen om statliga myndigheters riskhantering alagger alla myn-
digheter att identifiera risker for skador och férluster i verksamheten.
Emellertid framgar det av férordningen att regleringen framst avser
myndighetens risker i ekonomiskt avseende och deras ansvar for att
reglera skador dir ansprak pa ersittning riktas mot staten. Nagon
koppling till s.k. fértroenderisker, dit risk for mutor och otillborlig
paverkan kan riknas, finns saledes inte.

Regeringen beslutade i maj 2005 att inféra Svensk kod for bolagsstyrning
som en del av regeringens ramverk fér dgarférvaltningen. | Svensk kod
for bolagsstyrning klargérs att det ar styrelsens uppgift att bl.a. se till att
det finns effektiva system fér uppféljning och kontroll av verksamheten
och av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler som giller for
bolagets verksamhet. | Statens dgarpolitik 2005 — som i sig inte ar ett
aktiebolagsrittsligt giltigt styrdokument — har regeringen fortydligat vad
koden kan innebira for statliga bolag. Fragan om bolagsledningarnas
ansvar for att skydda verksamheterna mot korruption tydliggérs dock inte.

En nédvindig forutsattning for ett tillfredsstillande skydd mot korrup-

tion i riskutsatta verksamheter ar att myndighets- och bolagsledningarna har
ett ansvar fér utformning av god intern kontroll som ocksa ticker omradet

mutor och otillbérlig paverkan. | betankandet "Internrevision i staten”*

behandlades bl.a. fragan om myndighetschefens ansvar for intern kontroll

enligt verksférordningen. Utredningen konstaterade att varken myndighets-

instruktioner eller verksférordningen innehdll nagot uttryckligt krav pa att

ledningen ocksa ska svara for att utforma den interna styrningen och kon-
trollen for att klara krav pa en god intern kontroll.

3! Statens agarpolitik, Naringsdepartementet maj 2005.
32 S0U: 2003:93.
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3.1.5 Departementens datgcrder

Intervjuer med enhetschefer och handliggare vid Finans- och
Naringsdepartementen® visar pa en tveksamhet mot att En fraga stilldes vid ett departe-
sarskilt reglera ansvaret for statliga myndigheter och bolag ment om hur regeringen skulle
for ett tillfredsstéllande skydd mot korruption. kunna paverka bolag och myndig-
. . heter for att férstirka skyddet mot
Finansdepartementets enhet Budgetutveckling och styr- mutor och otillbérlig paverkan.
ning svarar for uppféljningsansvar och atgarder for revisions- Flera styrmgjligheter fanns, men
och kontrollfragor medan Néaringsdepartementets enhet fér det framhlls att det "slutligen ar
statligt gande svarar for en enhetlig dgarpolitik och styrelse- en fraga for den politiska nivan att

. . . . prioritera”.
nomineringar i statliga bolag.

Klla: granskning utférd av Riksrevisionen

Inom Finansdepartementet pagar en beredning av ett 4r 2006

forslag till ny férordning fér myndigheterna som eventuellt

kommer att komplettera verksférordningen. Dérvid planeras enligt uppgift
fran departementet att ett férslag utarbetas med sikte mot att trada i kraft
fran 2007. Forordningen tanks bl.a. reglera vilka krav som stélls pa god styr-
ning och intern kontroll, hur myndighetsledningens ansvar ser ut, samt vilka
krav som stills pa myndigheternas interna kontrollmiljs. Emellertid ar
arbetet inriktat mot att myndighetsledningen ska kunna fullgéra sitt férvalt-
ningsansvar rérande en effektiv verksamhet, tillforlitlig aterrapportering till
regeringen och att lagar och férordningar foljs. Det finns enligt intervjun vid
Finansdepartementet fér narvarande ingen avsikt att sérskilt reglera myndig-
hetschefens ansvar for att skydda verksamheten mot korruption av typen
mutor och annan otillborlig paverkan.

Davarande nadringsministern framférde ar 2004 i samband med att
Fortroendekommissionens forslag diskuterades féljande synpunkter: "Den
statliga bolagssfiren ska tillimpa nolltolerans nar det galler fusk, mygel,
mutor och annat olagligt och oetiskt beteende. Inga foretag i Sverige ar sa
hart granskade och papassade som de statliga foretagen. Utrymmet for fel-
steg 4r minimalt. Det &r tufft, men ocksa fullt rimligt. Det ar den férvédntan
som det svenska folket har pa de statliga bolagen. Och det svenska nirings-
livet behover féredomen.” »

Tjanstemén inom Niringsdepartementets enhet for statligt dgande fram-
haller emellertid att det inte finns anledning att sarskilt i agarstyrningen lyfta
fram just korruption i det nationella perspektivet sdsom viktigare dn andra
omraden, som arbetsmiljo, arbetsgivarpolitik etc. Enligt Ndringsdeparte-
mentets uppfattning begransar aktiebolagslagen hur ingaende regeringen
kan styra aktiebolag i deras operativa verksamhet. Departementet menar
att fragor om korruption i forsta hand ar en fraga for bolagets styrelse och

33 Finansdepartementets enhet "Budgetutveckling och styrning” samt "Enheten fér statligt dgande”,
Néaringsdepartementet.

34 Kalla: DN-debatt. "Kapital ska dverféras till lyckade bolag”, Dagens nyheter 27 maj 2004.
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ledning. Ndringsdepartementet anser att styrelserna enligt aktiebolagslagen
ansvarar for att bolagen bedriver sin verksamhet enligt gallande lagstiftning.
Enligt Ndringsdepartementet finns det darfér inte nagot behov av att sarskilt
reglera ansvaret for att skydda verksamheten mot korruption.

3.1.6  Stod till myndigheterna

Inom statsférvaltningen finns idag nagra stédmyndigheter som verkar inom
omradet skydd av tillgangar och kontroll. De dr Ekonomistyrningsverket
(ESV) och Kammarkollegiet, vilka bada sorterar under Finansdepartementet.
De redovisningar som dessa myndigheter har lamnat under granskningen,
med koppling till skydd mot mutor och otillbérlig paverkan, kan samman-
fattas som foljer.

Av en intervju med den ansvariga enheten vid ESV framgick att myndig-
heten 1999 svarade pa ett regeringsuppdrag avseende "tolkning och tilllimp-
ning av korruptionsbestimmelser vid representation” och att lamna "férslag
till reglering av representation”. ESV féreslog bl.a. att regeringen skulle upp-
dra at ESV att faststilla féreskrifter till verksforordningen samt att en myn-
dighet borde utses att ge myndigheterna rad inom omradet. ESV fick
emellertid inte nagot sadant uppdrag.

ESV rapporterade ar 2004 till regeringen om en metod f6r att kontrollera
efterlevnad av lagar och férordningar inom det forvaltningsadministrativa
omradet. Som en forberedelse till ESV:s nya uppdrag om att ha en samman-
hallande roll fér internrevision i statsférvaltningen har myndigheten till
regeringen aterrapporterat om sambanden mellan intern styrning, intern
kontroll och internrevision. Av redovisningen framgar att ESV helt inriktar
sig mot styrinformationens kvalitet for regeringens uppféljning, prévning
och budgetering av verksamheten. Ingenting i denna redovisning pekar mot
att ESV ser som sin uppgift att stédja myndigheterna i fragan om styrning
och intern kontroll enligt verksférordningens foreskrift att den ska utformas
for att lagar och forordningar — brottsbalken nar det géller mutor och annan
otillbérlig paverkan — féljs i myndigheternas verksamhet. ESV har heller inte
fatt nagot uppdrag med sadan innebérd fran Finansdepartementet, fransett

undantaget 1999.
Kammarkollegiet har helt inriktat sitt stéd till myndigheterna
"Strangt taget kan man siga att mot s.k. statiska risker och férsikringsbara skador®. Fértroende-
myndighetschefens ansvar vad risker ar en del av s.k. dynamiska risker (exempelvis risk for

iller s.k. d iska risker int . L e . . L
E:neurtiolkazr;?/r?c;io?drzn:e:”e korruption) och ingar inte, enligt myndighetens tolkning, i

Kammarkollegiets uppgifter. Myndigheten hinvisar myndigheter

Kdilla: intervju Kammarkollegiet 2006

35 Av férordningen och dess férarbeten (SOU 1992:40) framgar att Kammarkollegiet ska verka
inom tva avgransade riskomraden. Dels avses risken fér att en myndighets egendom skadas eller
forloras, dels avses risken fér att en myndighet adrar sig skadestandsskyldighet.
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som Onskar sadant stod till utbildningar anordnade av Svenskt Néaringsliv
eller Féretagsuniversitetet.

Finansdepartementet har heller inte sedan 1995 lamnat nagot uppdrag
till myndigheten som avser riskhantering.

Riksrevisionens bedémning av regeringens normering

Vad giller de statliga myndigheterna har regeringens foretradare i flera olika
sammanhang varit tydliga med att riskerna fér mutor och annan korruption
bér minimeras och att varje myndighet maste ordna sin verksamhet sa att
det inte ldmnas utrymme for korruption. Det finns dock, med undantag f6r
vissa delar av Utrikesdepartementets omrade, inga regelverk eller andra an-
visningar eller rad som narmare preciserar vad skyddet mot korruption bér
innebdra mer konkret. Det tycks inte heller som om det eventuella behovet
av riskanalyser eller behovet av skydd mot korruption har tagits upp i nagra
myndighetsinstruktioner eller pa annat satt. Under granskningen har inte
heller framkommit att det idag pagar nagon verksamhet inom Regerings-
kansliet for att astadkomma nagon tydligare reglering eller annan form av
styrning for att klarlagga behovet av eller férbattra skyddet mot korruption
inom statliga myndigheter eller de statliga bolagen.

Vad giller de statliga bolagen markerade den davarande naringsministern
ar 2004 att nolltolerans géller fér den statliga bolagssfiren vad géller mutor
och annat olagligt och oetiskt beteende. De riktlinjer och policies som ater-
finns i den statliga dgarpolitiken hdnvisar, nar det galler atgérder mot korrup-
tion, till initiativet Globalt Ansvar. Genom detta initiativ vill regeringen upp-
muntra svenska foretag, privata saval som statliga, att upptrada i enlighet
med grundlaggande internationella normer vad géller bl.a. bekampning av
korruption. Sverige &r saledes ansluten till den OECD-konvention vilken ger
riktlinjer for multinationella féretags forhallningssatt mot korruption och
som involverar tjansteméan i andra lander. Denna konvention berér saledes
en viktig men begransad aspekt av korruption.

En annan sadan internationell norm &r de tio principerna i FN:s Global
Compact som, enligt regeringen, bér utgéra utgangspunkt for privata savil
som statliga féretags arbete med "Corporate Social Responsibility” — fére-
tagens sociala ansvar. En av dessa principer giller just korruption och sager
"Foretag bor motarbeta alla former av korruption, inklusive utpressning och
bestickning”.

Till skillnad mot vad som giller fér aspekterna jamstalldhet, mangfald
och friskare arbetsplatser utvecklar dock Regeringen inte niarmare i Statens
agarpolitik eller i annat dokument vad de principer som géller korruption
konkret bor betyda for de statliga foretagen.
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3.2

3.2.1

Har bor ocksa framhallas att de riktlinjer och principer som lyfts fram
i regeringens dgarpolitik inte ar aktiebolagsrattsligt giltiga annat dn i de fall
att en bolagsstimma beslutat att de skall galla.

Riksrevisionen bedémer att det inte finns nagra rattsligt grundade hinder
for att ge myndigheterna och de statliga bolagen vigledning eller direktiv for
hur man mer konkret bér hantera skyddet mot korruption. Regeringsformen
klargor att det dr regeringen som har ansvaret fér den exekutiva delen av
statlig verksamhet samt har en ritt att reglera myndigheternas verksamhet.*
| alla typer av myndighetsatgarder fransett myndighetsutévning mot enskild
eller kommun eller som géller tillimpning av lag,”” kan regeringen ge myn-
digheterna direktiv och anvisningar som de ar skyldiga att félja. Nagon be-
gransning av regeringens ritt att styra myndigheten finns saledes inte nar
det giller fragan om skydd mot korruption. Det handlar snarare om vad
regeringen bedémer vara lampligt att gora, inte vad den rittsligt far gora.

Syftet med regeringens atgarder skulle vara att fa en niva pa skyddet som
narmar sig ambitionen i de uttalanden som gjorts av regeringens foretradare
respektive intentionerna bakom de nimnda internationella normerna. Fran
bl.a. Naringsdepartementet har det dock framférts att de statliga bolagens
styrelser enligt aktiebolagslagen ansvarar for att bolagen bedriver verksam-
heten enligt gillande lagstiftning, vilken ju bl.a. omfattar straffsanktioner
mot muta och bestickning. Vidare framférs att det redan ingar i styrelsernas
ansvar enligt lag att skydda sig mot korruption. Nagot behov att darutéver
sarskilt reglera eller tydliggéra detta skulle inte finnas. Det finns ocksa en
oro for att en konkretisering av vad skyddet mot korruption kréaver skulle
innebéra en ineffektiv detaljstyrning. Riksrevisionen redovisar i avsnitt 3.6.3
sin bedémning av om det finns behov av ytterligare konkretisering av de
regleringar som galler skydd mot korruption.

Riskbedémningar inom myndigheter, bolag och
departement

Riskanalyser
En forutsittning for beslut om atgarder for att ta hand om en risk &r att det
finns en rimligt tydlig bild av risken, dess orsaker och vilka féljder det kan fa
om en skada intriffar.

Regeringen har inte latit utreda hur riskerna fér korruption ser ut i
Sverige. Daremot har myndigheter inom rittsvisendet, bl.a. Tullverket och

361 kap. 6 § jamfort med 11 kap 6 § regeringsformen.
3711 kap. 7 § regeringsformen.
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Kustbevakningen, i samarbete med Bra under 2005 pa egna initiativ under-
s6kt forekomsten av bl.a. korruption.®® Bra har ocksa i januari 2006 initierat
en genomgang av drenden vid Riksaklagarens korruptionsenhet for att
kartlagga de ménster och strukturer som eventuellt kan utldsas av befintliga
arenden.

Transparency International (TI) redovisar en bedémning av att Sverige
skulle tillhéra de sex minst korrumperade linderna i véarlden. Det bor darvid
observeras att Transparency International dirmed inte menar att korruption
inte forekommer.

Av punkt 3.1.5 ovan framgar att den styrning som finns om riskbedém-
ningar gor att myndigheterna framst hanterar de risker som avser person-
skador, miljoskador och tilltridesskydd. Dessa risker hanteras ofta

pa lagre chefsnivaer. Omkring en tiondel av alla myndigheter
arbetar inte alls med riskanalyser.* Vare sig Ekonomistyrnings-
verket eller Kammarkollegiet har emellertid till uppgift att granska
kvaliteten i de riskbedémningar som enligt myndigheterna gérs
eller ta reda pa varfér manga myndigheter inte tillimpar
férordningen om riskhantering.

De statliga bolagen arbetar med strategier for att deras affars-
mal ska kunna uppfyllas. Vara intervjuer visar emellertid att skydd
mot korruption i form av mutor och annan otillb6rlig paverkan
séllan eller inte alls ingar i bolagens riskbedémningar. Riskbe-
démningar som inkluderar risker fér mutor eller annan otillbérlig
paverkan saknas dven pa styrelseniva hos bolag med monopol
som har stor ekonomisk betydelse fér leverantérer pa konkurrens-
utsatta marknader, sisom Apoteket AB och Svenska Spel AB. Fére
ar 2000 fanns det inte heller pa ledningsniva i Systembolaget AB
nagon form av riskanalys.

Riksrevisionens bedémning av omrddet riskanalyser

F6r 2004 rapporterade 156 myn-
digheter att de genomférde
nagon form av riskbedémning
enligt férordningen. Det fanns
68 myndigheter dar man enligt
svaret inte hade gjort en sadan
bedémning eller endast delvis
hade gjort den. Ekonomistyr-
ningsverket och Kammar-
kollegiet har inte underlag fér
att kunna bedéma riskanalyser-
nas kvalitet, utom i nagra fall
dir ESV dndrat myndighetens
svar till att de inte hade gjort
nagon analys.

Kalla: Kammarkollegiet

Ett effektivt skydd mot korruption, bl.a. i form av mutor och annan otillbérlig
paverkan, bor vara en viktig fraga fér manga myndigheter och bolag och sir-
skilt de som kan anses vara riskutsatta. Fragan &r viktig oavsett om man

upptickt fall av mutor eller inte.

Det kan konstateras att regeringen inte har tagit nagot initiativ for att

utreda risker fér och férekomst av korruption i statsférvaltningen. Inte heller
har regeringen utrett hur statliga myndigheter och bolag ska skydda sin
verksamhet.

% "Otillaten paverkan riktad mot myndighetspersoner — Fran trakasserier, hot och vald till amorss
infiltration”, BRA 2005:18.

3% EA-vdrdering ar 2005. ESV.
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Foretradare for regeringen har gjort klart att risker for mutor och annan
korruption bér minimeras. Granskningen visar, med nagot undantag, att led-
ningarna fér de myndigheter och bolag som omfattats inte har genomfért
systematiska eller samlade bedémningar av risker fér korruption.

Bristande skydd mot korruption vid tre granskade
organisationer

| detta avsnitt summerar vi de vdsentligaste iakttagelserna fran gransk-
ningarna av Apoteket AB (Apoteket), Banverket samt Likemedelsférmans-
namnden (LFN). De tre granskningarna genomférdes och avrapporterades
under ar 2005*. En sammanfattning av granskningarna finns i bilaga 2*'.

Riksrevisionen bedémer att ett antal férutsattningar maste vara uppfyll-
da om en organisation ska anses ha ett gott skydd mot mutor och annan
otillborlig paverkan. Detta har redovisats i kapitel 1. | nedanstaende tabell
framgar sammanfattningsvis de fragor som stillts i granskningarna(se av-
snitt 1.5 ovan). Ett gott skydd mot mutor och otillbérlig paverkan forutsitter
att tillfredsstéllande atgarder genomférts inom var och en av féljande delar.
Riksrevisionens granskning har darfor inriktats mot att bedéma om sadana
atgirder finns genomférda. Det dr framfor allt i de fyra forsta delarna av
granskningsmodellen som skyddet brister.

Figur 1. Granskningsmodellens olika delar

Kontrollmiljon Riskbedomning
Ar ledningens instéllning klart markerad? Ar Har ledning/styrelse genomfért nagon
ledningens agerande i konkreta fragor tydligt? riskbedomning? Inkluderas risk for
Finns tydliga varderingar? Finns rutiner och mutor/oegentligheter i denna riskbedémning?
ansvar fér dessa fragor?
Overgripande kontrollfunktioner Kontrollatgirder
Finns etiska regler? Tacker de omradet Tillimpas ett systematiskt angreppssitt
mutor/oegentligheter? Finns rutiner for att fér ansvars- och arbetsférdelning inom relevanta
uppticka, utreda och hantera frangaende av verksamheter? Finns centrala kontrollfunktioner
regler? for efterlevnad? Finns relevanta verktyg?
Information och kommunikation Uppféljning
Ar ledningens kanaler for att kommunicera Gérs arlig genomgang av regler/policy? Finns
regler och virderingar till personalen plan fér uppféljning och kontrollatgérder?
andamalsenliga? Finns internutbildning och Gérs uppféljning av interna och externa tips?
"Whistleblow-funktion”? Analyseras avvikelsestatistik?

0 Rapport 2005:23 LFN, 2005:24 Apoteket, 2005:30 Banverket.

I De fall som i exempel- och faktarutor belyser iakttagelserna innefattar bade statliga myndigheter

eller bolag som ingatt i granskningen liksom statliga myndigheter och bolag som inte har ingatt i
granskningen ar 2005.
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3.3.1

3.3.2

Ledningarna har definierat kontrollmiljéer och har en etisk policy

De tre granskningarna uppvisar till viss del gemensamma resultat avseende

ledningarnas varderingar, etiska policy fér leverantérskontakter och satt att

dokumentera dem. | alla tre fall hade ledningarna tagit fram
dokument 6ver etiska varderingar och utarbetat tydliga riktlinjer.
Ledningarna har inte haft anledning att misstéanka otillborlig
paverkan, fransett enstaka undantagsfall. De ansag att det varken
var acceptabelt eller ens tinkbart att mutor skulle férekomma i
deras organisation. Ledningarna fiste ocksa stor vikt vid att deras
strikt formulerade riktlinjer skulle efterlevas, vilket férmedlades
bade i arbetsplatstriffar och i dokument till de anstillda. De tre
organisationerna menade att ledningens varderingar tillsammans
med organisationens kultur och integritet hos personalen
utgjorde ett tillrackligt gott skydd mot otillbérlig paverkan.

Riksrevisionens bedémningar av de tre organisationernas
varderings- system skiljde sig at. For LFN:s del bedémdes myn-
digheten ha litat i fér hog grad till en 6ppen arbetsmodell och
personalens integritet och darfor ha ett mindre tillfredsstallande
virderingssystem. Apoteket bedémdes ha utformat ett tillfreds-
stillande virderingssystem, vilket fraimst var en f6ljd av en stérre
intern utredning och dérefter genomférda atgarder. Slutligen
bedémdes Banverkets atgirder vara mindre tillfredsstillande
eftersom ledningens virderingar inte bedémdes na de mest
riskutsatta delarna av verksamheten, namligen det vasentliga
antalet konsulter som arbetade med upphandling, projektledning
eller arbetsledning inom Banverket.

Riskbedémningar har inte innefattat risk for korruption

En systematisk analys av riskerna fér mutor och otillbérlig pa-
verkan utgor den visentliga grunden for atgirder. Givetvis ar

det da nodvindigt dels att det ar organisationers ledning som
g6r bedomningen, dels att en sadan riskbedé6mning omfattar

alla andra visentliga risker for att organisationen ska na sina mal.
En sadan riskbedémning kan leda till bedémningen att eventuellt
férekommande fall av korruption skulle kunna hota fértroendet

for myndigheten eller bolaget hos allmdnheten och statsmakterna.

| sa fall blir det naturligt att granska hur man har skyddat sig for
denna risk och att 6vervaga vilka eventuellt ytterligare atgarder
som behdver vidtas fér att ge verksamheten ett bra skydd mot
mutor och otillbérlig paverkan.
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Vid ett foretag behandlades
under 1990-talet fragan om
oegentligheter ofta genom
beslut om avsked, uppsigning
eller sarskild 6verenskommelse.
Under en tvaarsperiod polisan-
mildes inget av tre fall dar an-
stallda gjort sig skyldiga till stld
av varor eller kontanter. Argu-
mentet mot polisanmilan var
da att det var ett straff i sig att
mista anstillningen samt att
polisanmilan kunde leda till
negativ publicitet genom att

det kunde visa sig att "saker-
hetsrutiner” inte féljdes och att
detta inte upptickts av chefer
pa olika nivaer”. Atal vicktes
flera ar senare mot andra
anstillda fér mutbrott.

Killa: en granskning utférd av
Riksrevisionen dr 2004

En representant for ett lakeme-
delsféretag svarade pa en fraga
om vad det skulle innebira om
foretaget fick ett avslag pa en
ansékan om subvention av ett
likemedel. Representanten
svarade att om foretagets pro-
dukt skulle tas ur subventionen
sa skulle det fa tva konsekvens-
er. Dels skulle férsiljningen i
Sverige bli noll i forsaljning
jamfért med omkring 20 miljon-
er, dels kunde det "smitta av
sig” i Europa eftersom Europas
prismyndigheter bevakar varan-
dras beslut.

Klla: en granskning utférd av
Riksrevisionen dr 2005
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Apoteket hade inte genomfért riskanalys och riskbedémning pa styrelse-
eller ledningsniva for att tillse att verksamheten hade god intern kontroll.
Bedémningar om risk for mutbrott hanterades inte sedan varen 2004 pa
styrelse- eller ledningsniva i bolaget. Daremot genomférde siakerhetsenheten
vid bolaget riskanalyser f6r vissa delar av verksamheten varvid emellertid
risker for otillborlig paverkan behandlades i marginell omfattning.

Enligt myndigheternas rapportering i den s.k. EA-vdrderingen hade LFN
inte genomfért en aktuell riskanalys medan Banverket rapporterade att den
var genomférd. Granskningarna visade emellertid att vare sig LFN eller
Banverket hade genomfért nagon riskanalys som inkluderade mutor eller
andra former av otillbérlig paverkan.

Banverket hade genomfért begransade analyser avseende arbetsmiljs,
miljéhot och fysisk sakerhet samt odokumenterade bedémningar avseende
risker vid upphandling och konsultkontakter.

Brister fanns i 6vergripande kontrollfunktioner

Ett bra skydd mot olika former av otillaten paverkan férutsatter ocksa
att det finns genomtinkta och sammanhéngande riktlinjer och regler
samt ansvarsférdelning och rutiner fér att uppticka om reglerna inte
foljs.

Ingen av de granskade verksamheterna hade utformat rutiner for att
sakerstilla att de regler man bestamt i praktiken fungerade och efterlevdes.
Ledningarna fick helt enkelt utga ifran att reglerna féljdes. | de tre organisa-
tionerna var det chefsorganisationens ansvar att féra en diskussion med de
anstillda om tillatna och otillatna leverant6rskontakter och se till att

reglerna féljdes.

En chef svarade pé en fraga att Banverket liksom Apoteket saknade ett sammanhallet regel-

han inte visste om

organisationens etiska regler

foljdes av personalen.

verk som fokuserade pa mutor och annan otillbérlig paverkan.
For Apotekets del saknades dessutom interna riktlinjer eller

Ledningen hade inte gjort nagon kopplingar mellan riktlinjer inom omradena resor, jav och
systematisk uppf6ljning av att bisysslor, som samtliga har beréringspunkter med omradet

reglerna efterlevdes. Det hade
diskuterats om att inféra en
uppféljning men ingen ansvarig

hade utsetts.

Kélla: en granskning utford av
Riksrevisionen dr 2005
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otillborlig paverkan. Motsvarande regelverk for jav och bisysslor
var emellertid val utvecklade vid LFN.

Riksrevisionen bedomde sammantaget att de tre verksam-
heterna hade gjort atgarder f6r styrning genom regler som var
otillrackliga.
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3.3.4 Kontrollatgdrder — en oklar ansvars- och arbetsférdelning

Om man ska uppna ett bra skydd mot korruption sa férutsatter det
att en organisation tillimpar ett systematiskt angreppssitt for att
kunna uppna en god ansvars- och arbetsférdelning i riskutsatta
verksamheter och processer.

Nar det géller LFN:s beslut om subventioner av ldkemedel
bedémde Riksrevisionen att det fanns brister i den ansvarsfor-
delning som behdvs for att kontrollera regelefterlevnad. | stort
sett samtliga intervjuade ansag att handlaggarens bedémningar
var svara att férsta med olika tolkningsmajligheter enligt gallande
beslutskriterier. Underlagen fér besluten granskades inte heller i
efterhand av chef eller annan befattningshavare. Riksrevisionen
bedémde att det inte var tillrackligt att underlagen hanterades
vid en gemensam beredning fore beslutet.

En anstalld vid Skatteverket
démdes fér mutbrott och grovt
tjanstefel. Tjanstemannen hade
systematiskt gjort felaktiga
registreringar i folkbokforings-
systemet. Han hade ocksa er-
hallit ersattning for detta fran
miklare av s.k. svarta hyres-
lagenheter. Tjanstemannens
forfarande utgjorde en del av
illegal handel med hyresrétter.

Klla: Aklagarmyndigheten
Riksenheten mot korruption

Inte heller Banverket tillimpade en god ansvarsférdelning i riskutsatta
verksamheter och processer. Myndigheten anstillde i férhallandevis stor

omfattning inhyrda upphandlare som i sin tur upphandlade andra konsulter
at myndigheten. Dessa upphandlade konsulter genomférde i visentliga
projekt verksamheten i upp till tva eller tre underliggande nivaer. Nagon
mojlighet till kontroll av de underliggande nivaerna avseende otillbérlig
paverkan fanns inte i praktiken med de rutiner och organisationsformer som

tillampades.

Fransett processer for receptbelagda likemedel visade gran-
skningen av Apoteket pa en otillfredsstillande arbetsférdelning
och kontroll i flertalet verksamhetsdelar. Sadana brister géllde
Apotekets beslut av stor ekonomisk betydelse fér leverantorer
om bolagets anskaffning och férséljning av receptfria likemedel
och handelsvaror, inkép for koncernens egen foérvaltning samt
systemfdrvaltningen fér verksamhetsstyrande IT-system.

Bolaget hade for dessa verksamhetsdelar inte utvecklat en
tillracklig arbetsférdelning och beslutsordning. Dokumentation
over viktiga beslut i flera processer var knapphiandig eller saknades.
Utsedda systemforvaltare kunde utan kontroll av annan person
genomféra programandringar i styrande IT-system. Riksrevision-
en beddmde sammantaget att arbetsférdelningen i Apoteket var

Vid en granskning av upphand-
lingsdokumentation visade det
sig att en inhyrd projektledare
hade deltagit i en upphandling
av en handliggare fran sitt eget
foretag. Projektledaren hade
signerat bedémningen av
offerterna och dirmed betygsatt
sin egen arbetsgivare i sin
egenskap av projektledare vid
myndigheten.

Kdlla: en granskning av
Riksrevisionen dr 2005

otillfredsstillande relativt kraven pa ett gott skydd mot otillbérlig paverkan.
| organisationen fanns det méjligheter fér en ensam tjansteman att, utan
medverkan av annan med kompetens och insyn i handlaggningen, bereda
avgorande beslut. Beslutet kunde avse avtal med ett ekonomiskt varde for

en leverantdr pa upp till flera hundra miljoner kronor.

For att vasentligt 6ka méjligheten att uppmairksamma eventuellt fore-
kommande otillborlig paverkan, sa bér det finnas en kontrollorganisation,

Skydd mot korruption i statlig verksamhet 37

RIKSREVISIONEN



fristdende fran linjeorganisationen. En sadan bér ha ett ansvar och relevanta
verktyg for att kontrollera om det finns indikationer eller misstankar om

otillbérlig paverkan samt med uppdrag att utreda eventuella indikationer.

Vid en granskning av en upp-
handlingsrutin konstaterades
att protokoll i flera fall saknades
fran anbudséppningen. An-
budens ekonomiska villkor hade
i andra fall inte signerats av
dem som &ppnade anbuden.
Eftersom tiden fran att anbuden
Sppnades till dess att de regis-
trerades kunde ta en till tre
veckor fanns det under denna
tid mojlighet att byta ut delar av
anbuden efter det att de inkom-
mit. Det saknades en efterkon-
troll av att allt dokumenterades
och att de anbud som 6ppnades
stimde med de som skulle
provas.

Kélla: en granskning av
Riksrevisionen dr 2005

Aven om det finns flera kontrollenheter inom Apoteket sa har
ingen alagts ett ansvar for att utforma kontroller inom omradet
mutor och otillbérlig paverkan. Vare sig enheten fér ekonomi- och
affarscontrolling, sakerhetsenheten eller enheten for kvalitetskon-
troll har alagts att kontrollera och rapportera eventuella avvikelser
fran riktlinjer for leverantorskontakter. Darmed fanns det heller
inga verktyg utvecklade for en sadan kontroll.

Banverkets internrevision bedriver verksamhet pa ledningens
uppdrag men har inte sarskilt uttalade uppgifter inom omradet
otillborlig paverkan. Myndigheten har inte byggt upp en sarskild
kontrollorganisation som ir fristdende fran linjeverksamheten
eller skaffat verktyg for att soka efter indikationer pd mutor eller
otillborlig paverkan.

Inte heller LFN har nagon organisatorisk kontrollfunktion eller
gor nadgon strukturerad systematisk efterkontroll av fattade
beslut trots att registerdata innehaller relevant information som
skulle kunna utnyttjas.

Sammantaget konstaterade Riksrevisionen att det vid de tre
granskade verksamheterna inte férekom nagon form av organise-

rad efterkontroll for att forhindra, férsvara eller uppticka otillborlig paverkan.

3.3.5 Varfor brister skyddet?
De granskade bolags- och myndighetscheferna delade Riksrevisionens be-
démning att verksamheterna &r utsatta for risk fér mutor och otillborlig

paverkan beroende pa verksamhetens karaktar. Man har ocksa férsokt
etablera en vardegemenskap i organisationerna genom regler som till-
sammans med en hog tilltro till personalens integritet férvantades skapa

ett tillrackligt skydd i organisationens verksamhet. Ledningarna har ocksa
uppfattat skyddet som tillrickligt antingen genom att inga eller undantags-
visa konkreta indikationer pa otillbérlig paverkan framkommit under lang tid.

Nagra ytterligare atgarder for att skydda verksamheten mot mutor och
annan otillbérlig paverkan hade man darfér inte vidtagit.

Ingen av de granskade ledningarna hade genomfért nagon riskanalys pa

6vergripande niva som inkluderade risken for korruption i form av exempel-
vis mutor och annan otillbérlig paverkan. Uppfattningen var att sadana
analyser fraimst avsag risker fér miljéskador, personskador och férlust av
tillgdngar. Darfér hade man ocksa delegerat riskanalysen langre ned i
organisationen. Detta férklarar varfor inte risken for ett skadat fértroende
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kom att behandlas. Inte heller uppmarksammade ledningarna om arbets-
férdelning och existerande kontroller svarade mot den situation man hade.

lakttagelser rérande andra myndigheter och bolag

Sex andra myndighets- och bolagschefer intervjuades om sina uppfattningar

om skydd mot mutor och otillbérlig paverkan. Synen pa omradet liksom de

skyddsatgarder som vidtagits &r likartade inom dessa organisationer.
Ledningarna angav att de ser allvarligt pa denna typ av

problem. Férekomst av mutor och annan otillbérlig paverkan ar

"Intresset pa detta omrade
svanger over tiden likt en

oacceptabel, och det finns behov av att vara mycket restriktiv inom sinuskurva”. Ledningen ansag
detta omrade. Tre av myndigheterna bedémde risken fér otillbér- att det finns risk for slapphet

lig paverkan vara stor. De intervjuade menade att man fran led-

om ingen pratar om det.

ningens sida soker inskirpa vikten av att halla sig till de givna Kalla: en generaldirektor dr 2006

etiska forhallningssatt som ledningen kommunicerat via policy,
ledningsbrev, kommunikation pa intranit och genom utbildning. Ledningar-
na hinvisade generellt till olika typer av regelsamlingar som man anség ska
ge en bild av vad som férvintas av den enskilde anstallde.

Nar det giller riskanalyser dr bilden ungefar densamma hos samtliga
intervjuade organisationer. Fem av sex myndigheter hade inrapporterat till
ESV att myndigheten genomfér riskanalyser medan en myndighet inte hade
genomfért sadan. Organisationerna genomfor riskanalyser, men dessa foku-
serar pa mer traditionella risker i form av fysisk sakerhet. Det giller normalt
risk for stold, brand, IT-sdkerhet m.m. Inte heller det bolag (Svenska Spel)
som genomfor arliga riskanalyser pa ledningsniva inkluderade enligt led-
ningen risken for mutor i analysen. | flertalet fall bedomde ledningen att det
finns risk for mutor och annan otillbérlig paverkan. Undantaget Systembo-
laget AB, och under en begrinsad period Apoteket AB, sa har dock inte
nagon av de organisationer Riksrevisionen haft kontakt med genomfort
riskanalyserna pa ledningsniva, som innefattat risk fér mutor och annan
otillbérlig paverkan.

Det finns normalt ett regelverk, dven om detta har en skiftande kvalitet
vid jamférelse mellan organisationerna i denna del. Gemensamt ir att man
ger introduktionsutbildningar dir det i flertalet organisationer finns ett av-
snitt som fokuserar pa etik och moral. Ansvaret fér att reglerna foljs ligger
normalt pa cheferna fér respektive decentraliserade verksamhet. | de fall
som det utsetts ndgon ansvarig for uppféljning av regelverkets tillimpning
ar det chefsjuristen som givits detta ansvar.

Nir det géller kontrollatgérder ar bilden helt entydig. Fransett Systembo-
laget AB har de aktuella organisationerna inte skapat ett system fér kontroll-
aktiviteter dar malet ar att motverka férekomst av, eller upptacka mutor eller
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annan otillbérlig paverkan. Kontroller gérs inom ramen for traditionell
ekonomistyrning. Andra kontrollaktiviteter finns som mer avser kvalitets-
uppféljningar. | de flesta fall saknas nagon enhet som utsetts att ha kon-
trollansvar eller ocksa ingar det i viss utstrackning ingar i internrevisionens
uppgift. Detta innebdr att det inte heller finns verktyg eller metoder exempel-
vis for analyser for att uppticka eventuell otillbérlig paverkan.

Genomgaende finns det ett ménster mellan de férsta intervjuerna, som
gjordes med de tre granskade myndigheternas/bolagens ledningsgrupper
och de motsvarande intervjuerna, som gjordes med de kompletterande led-
ningsgrupperna. Den évergripande bilden dar sammanfattningsvis likartad
vad det giller kontrollmiljo, riskanalyser och kontroll. Vissa skillnader finns,
men intrycket ar att myndigheter och bolag i stort sett har samma bedém-
ningar av riskerna och hur en organisation beh6ver skydda sig.

Sedan man efter ar 2000 upptickte misstankta mutor vid Systembolaget
har ledningen genomfort atskilliga atgarder for att motverka, uppticka och
forhindra en eventuell férekomst av mutor och annan otillbérlig paverkan.
Bland de mera visentliga atgarderna kan ndmnas:

— omorganisation av butiksorganisationen med en systematisk
arbetsfordelningsprincip,

— inférande av en internkontrollfunktion,

— inférande av en analysgrupp med verktyg for att uppticka avvikande
forsiljningsbeteenden,

— nya inkdpsvillkor for leverantérer som inkluderar regler for kontakter
mellan leverantérer och anstillda vid Systembolaget,

— utbildning i hela organisationen om en reviderad policy med riktlinjer,

—  ISO-certifiering av hela varuférsérjningskedjan,

— inférande av en centralt styrd funktion fér varuexponering,

— inrdttande av en funktion med rapportering av riskanalyser till bolagets
styrelse,

— permanentning av en s.k. whistle-blow funktion med majlighet for
anstillda till anonym rapportering om misstankar om otillborlig
paverkan.

Flertalet av Systembolagets atgarder kan ha samma syfte och motsvarar
de rekommendationer som Riksrevisionen har [amnat i sina granskningar till
LFN, Banverket och Apoteket att genomféra. Inférande av ytterligare
atgarder pagar fortfarande.

En skillnad mellan granskade organisationer och andra intervjuade myn-
digheter och bolag framgar ocksa nir uppfoljande intervjuer gjorts av de tre
granskade myndigheternas/bolagens ledningsgrupper. Samtliga tre led-
ningsgrupper anger att det finns utrymme for en hel del forbattringsatgarder.
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De tre ledningsgrupperna instimmer delvis i Riksrevisionens slutsatser. Pa
Banverket har arbetet redan inletts med att omorganisera upphandlings-
verksamheten samt att ta fram riskanalyser. Apotekets ledning har f6r sin
styrelse redovisat flera atgirder som behover vidtas och LFN vidtar ocksa
vissa atgarder. Ovriga myndigheter och bolag, frinsett Systembolaget AB,
ansag inte vid intervjuerna att det fanns behov av atgarder.

Riksrevisionens bedémning av skyddet vid granskade
myndigheter och bolag

Riksrevisionens bedémer att skyddet mot mutor eller otillborlig paverkan i
de tre granskade organisationerna 6verensstimmer eller ar likartat pa
féljande punkter:

Ledningens policy

Tydliga etisk policy och riktlinjer fanns, och ledningarna ansag att det inte
var acceptabelt att mutor skulle férekomma. Ledningarna ansag vidare att
deras formulerade virderingar tillsammans med organisationens kultur
utgjorde ett gott skydd. Det var darfér inte tankbart att mutor skulle fére-
komma i deras organisation.

Bedémning av risker

Ingen av de granskade organisationerna hade genomfért en riskanalys pa
ledningsniva som inkluderade risker fér mutor eller annan otillbérlig pa-
verkan for att tillse att verksamheten hade en god kontroll. Daremot fanns
vanligen begriansade analyser pa lagre nivaer avseende exempelvis miljchot,
arbetsmiljé och personsikerhet.

Uppféljning av riktlinjer

Ingen av de granskade organisationerna hade genomfért nagon systematisk
uppféljning eller utformat rutiner for kontroll av att de regler man bestimt
efterlevdes och fungerade vil i praktiken. Ledningarna ansag att det var ett
ansvar for linjechefer att se till att reglerna féljdes, men de visste inte om
reglerna fungerade.

Ansvars- och arbetsférdelning

| de tre organisationerna fanns otillfredsstillande ansvars- och arbetsférdel-
ning i beredningen av beslut med stor ekonomisk betydelse for leverantérer.
| viktiga beslutsprocesser var ofta en ensam handlidggare den enda som
hade tillracklig kompetens och insyn i det underlag som lag till grund for
beslutet. Det gjordes oftast ingen efterkontroll av beslutens underlag.
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Kontrollfunktioner

Ingen av de granskade organisationerna hade organiserat ndgon kontroll-
funktion som var fristdende fran linjeorganisationen. De hade darfér inte
heller utvecklat relevanta verktyg fér att kontrollera och évervaka om det
fanns indikationer pa otillborlig paverkan.

En orsak till ovan ndmnda brister ar att ledningarna inte har bedémt risken
for att utsattas for den typ av korruption som mutor innebar och darmed
inte granskat om verksamheten har ett tillrackligt skydd stallt mot denna
risk.

Det finns en uppfattning bland de myndighets- och bolagschefer som
intervjuats att man har en god intern kontroll i sin organisation och att
denna dr tillracklig. Skyddet mot korruption har dock betydande brister.
Detta giller helt klart de tre organisationer som granskats. De komplette-
rande intervjuer som gjorts inom andra myndigheter och bolag tyder pa att
det saknas tillrackliga atgarder for att skydda verksamheten dven hos dem.
Bland atta olika organisationer finns det likheter i den instéllning som led-
ningen har till fragan om skydd mot mutor samt att den bedémde hittills-
varande atgirder som tillrickliga. De tre granskade organisationerna beslét
emellertid efter granskningen att vidta atgarder for att forbattra skyddet mot
mutor och annan otillbérlig paverkan. Ledningen fér ett bolag som drabbats
i storre utstrackning av dessa problem har en annan installning till fragan
an myndigheter och bolag som inte analyserat riskerna och har vidtagit at-
skilliga atgarder for att forbattra skyddet. an de fem andra organisationerna
som intervjuades av Riksrevisionen.

Ledningarnas bedomning av lampliga atgarder

Samtliga nio intervjuade myndighets- och bolagschefer tillfragades om nagot
skulle behova fortydligas i regeringens styrning fér att staten skulle fa ett
gott skydd. Fragorna preciserades till att avse regeringens riktlinjer till led-
ningar, krav pa myndigheter och bolag om en god intern kontroll samt om
hur stédet till myndigheter borde forbattras. Ledningarnas uppfattningar
skiljde sig at beroende pa om organisationen granskats av Riksrevisionen
eller inte.

Ledningarna for de tre granskade organisationerna

Efter avslutad granskning genomférdes uppféljande intervjuer med led-
ningarna. Ledningarna vid myndigheterna ansag att flera lagar och férord-
ningar inneholl delar som paverkade hur myndigheterna skulle hantera sitt
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skydd mot korruption. De menade att sddana forfattningar var verksférord-

ningen, férvaltningslagen, lagen om anmalningsskyldighet for vissa innehav

av finansiella instrument samt riskhanteringsférordningen.

Det framkom darvid att tva av ledningarna inte ansett att regeringen
sarskilt tydligt visat pa ledningens ansvar for att sakerstilla en god intern

kontroll avseende denna typ av risker. Ledningarna menade att
regeringen inte har utfirdat nagon sarskild policy eller riktlinje
dar mutor och otillbérlig paverkan speciellt har tagits upp. Det
finns heller ingenting i regleringsbrevet, jamfért med t.ex. jam-
stilldhet, som ju sarskilt ska aterrapporteras. Regeringen
borde vara tydligare med att det ska arbetas med att motverka
korruption och att det inte ska férekomma nagon korruption.
Departementen har inte heller i de arliga dialogerna tagit upp
denna fraga. En av ledningarna ansag att sadan styrning inte
heller borde behévas.

Vad det giller det granskade bolaget ar det verksamhetsav-
talet med staten och den darvid reglerade ensamritten till for-
saljning som ar styrande samt Svensk kod for bolagsstyrning

"Regeringens regler r ofta dimmiga
och oprecisa. De ar svara for en
myndighet att bryta ner till hand-
fasta regler och rutiner dven om det
kan finnas ganska enkla regler vad
det giller gavor, representation
m.m. Regeringskansliet tycks inte
vara medvetet om riskerna och
problemen med att skydda verksam-
heten. Tolkningen av vad férvalt-
ningslagen innebir vad det giller
korruption &r en opl6jd mark.”

Kdlla: en generaldirektér ér 2005

som innehaller riktlinjer fér intern kontroll. Verksamhetsavtalet pekar

ut kravet pa producentneutralitet, vilket h6r samman med detta bolags

ensamratt pa marknaden.

Verksamhetsavtalet behandlar emellertid inget specifikt om fragor som ror

mutor, otillborlig paverkan eller hur bolaget ska skydda sig mot detta. Led-

ningen ansag inte att det i dvrigt finns dokument som definierar dgarens
styrning avseende skydd mot korruption. Det finns inget sarskilt styrdoku-
ment, och man kan inte finna nagra skrivningar om mutor och korruption i

nagot annat dokument. Inte heller hade dgarférvaltningen i de arliga agar-
dialogerna tagit upp denna fraga. Agarférvaltningen anségs inte heller ha
varit sarskilt tydlig med att tala om vilka krav som aktiebolagslagen stiller

pé ett statligt bolag avseende god intern kontroll.

De granskade myndigheterna ansag att regeringen tydligare skulle kunna
markera i férordning vad det giller myndigheters ansvar fér att motverka

korruption. Andring av verksférordningen bér utredas om det tydligare &n i

dag kan framga vad som férvantas av en myndighetsledning.

Ledningarna for sex andra myndigheter och bolag

Ledningarna fér de myndigheter som inte granskats var mer tveksamma till

om kraven pa myndighetsledningar skulle behéva fortydligas. Flera myndig-
hetschefer anség att verksférordningen ar en tillracklig om dn otydlig férord-
ning. Brottsbalken, férvaltningslagen och verksférordningen ger sammantag-
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na ett tillrackligt stod och att det i Gvrigt dr upp till myndigheten att ordna
skyddet.

Flera myndighetschefer framholl att regeringen i stallet skulle kunna
utnyttja andra styrmedel for att férbattra skyddet, t.ex. att regeringen skulle
kunna stilla aterrapporteringskrav i regleringsbrevet, varvid myndigheten
ska aterredovisa sina atgarder for att férbattra skyddet. Det framhélls ocksa
att myndighetens instruktion ar ett starkt styrinstrument som skulle kunna
anvindas.

Bolagscheferna har i stort likartade bedémningar. Fér bolag utan dgar-
direktiv skulle regeringen i den statliga dgarpolitiken kunna ange hur bolagen
ska hantera fragan. Ytterligare en vig som namnts ir att i verksamhetsavtal
med staten, for bolag med krav pa konkurrensneutralitet, infoga skrivning
om ansvaret for ett fungerande skydd. En bolagschef anger att regeringen i
sitt dgardirektiv till dem skulle kunna ange att uppdraget innefattar skydd
mot olika typer av korruption och otillbérlig paverkan samt kréava att bolagen
i 4gardialog ska kunna redovisa vilka atgarder som man vidtagit for att bygga
hallbara system fér skydd mot otillbérlig paverkan och mutor. Ledningen for
ett bolag, Systembolaget, ansag det tveksamt om regeringen skulle kunna
gbra nagot for att tydliggéra bolagens ansvar. Systembolaget har & andra
sidan genom egna erfarenheter under en flerarig process vidtagit huvud-
delen av de atgarder som kravs for att férbattra skyddet.

Riksrevisionens bedémning av behovet av styrning

Fragan om korruption i statlig verksamhet liksom fragan om att skydda
verksamheterna fran korruption ar i nagon bemarkelse ny i Sverige. Det finns
en bild av att problemet inte varit sarskilt stort i vart land, inte minst genom
de arliga matningar och bedémningar som gérs av Transparency
International. Sverige kommer normalt hégt upp pa listan av studerade
lander, vilket betyder att problemet med korruption bedéms vara litet i
relation till vad som géller i andra ldnder. Riksrevisionen bedémer att det
finns insikter om problemet men att det i praktiken gjorts férhallandevis lite
for att verkligheten bygga ett skydd. Riksrevisionen har funnit att en del
atgarder ar motiverade beroende pa bristande skydd, otillracklig kunskap om
riskernas omfattning samt oklarhet om vad som egentligen faller pa
ledningens bord nir det giller ansvar for att bygga ett skydd mot korruption.

Mot bakgrund av att myndigheter och bolag inte uppfattar vilka krav som
giller sé finns det skl att regeringen ger tydligare vagledning for
ledningarnas prioriteringar av atgarder. Ledningarna som omfattades av
granskningen anvisar flera tinkbara vagar fér regeringen att precisera sina
krav pa en myndighets- respektive bolagsledning. Riksrevisionen bedémer
att det dven finns andra myndighets- och bolagschefer som efterfragar att
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regeringen tydliggdr sina krav pa hur ledningarna ska skydda statlig
verksamhet mot korruption.

En ckad reglering bér normalt undvikas. Riksrevisionen bedémer dock
att skyddet mot korruption visentligt maste forbattras. Det handlar ytterst
om allménhetens fértroende for myndigheternas forvaltning och for statlig
affirsverksamhet. Man kan dirmed knappast 6verdriva betydelsen av
atgarder som sikrar fortroendet for myndigheterna och bolagen.

Riskerna for fortroendeskada kan i detta fall géra det nédvindigt att
regeringen Gvervager en tydligare reglering och dirmed en mer uttalad
styrning av myndigheter och bolag. Nar det galler myndigheter kan detta ske
genom exempelvis férordning och aterrapporteringskrav. Fér bolagen kan
det vara fragan om bl.a. dgardirektiv och aterrapporteringskrav inom ramen
for regeringens ritt att styra statliga myndigheter och bolag.

Regeringen konstaterade fér mer 4n tio ar sedan att omfattningen av den
ekonomiska brottsligheten var komplex och att uppféljningssystemen var
otillrackliga. Samhallet skulle da vidta atgarder som i stort minskade den
ekonomiska brottsligheten genom att férebygga, uppticka samt utreda och
lagféra ekonomisk brottslighet. Risken att bli upptickt behévde 6kas fér den
som begar ekonomiska brott. Fér myndigheterna skulle kampen mot den
ekonomiska brottsligheten vara en prioriterad verksamhet. Regeringen ansag
ocksa att statsmakternas hade en central uppgift som var att bl.a. lagstifta
om myndigheternas kontrollbefogenheter, naringsidkares och bolagsorgans
ansvar och uppgifter, uppgiftsskyldighet i samband med penningtvitt,
brottsutredning, handlaggning av brottmal samt straff och sanktioner mot
ekonomisk brottslighet.

Enligt Riksrevisionens uppfattning ar korruption nira férbunden med
annan ekonomisk brottslighet och regeringens slutsatser fran ar 1995 dger
fortfarande giltighet. For att idag 6ka mojligheterna att bekampa korruption
maste myndigheterna prioritera atgirder som goér att de i hogre grad
forebygger, uppticker, utreder och lagfér korruption och férsok till
bestickning. Riksrevisionens rekommendationer om atgérder redovisas i
kapitel 4 nedan. Atgarderna syftar till att forbattra skyddet mot korruption
vid statliga myndigheter och bolag.

2 Prop. 1994/95.217. Samlade &tgérder mot den ekonomiska brottsligheten.
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Riksrevisionens sammanfattande
slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om man i statlig verksamhet har beaktat och
vidtagit atgarder for att hantera de risker som finns fér korruption i form

av mutor och annan otillborlig paverkan. Granskningen har inriktats pa
verksamheter dir beslut fattas som har stor ekonomisk eller annan betydelse
for ett foretag eller for en fysisk person. Granskningen har innefattat relativt
fa myndigheter och bolag. Dessa har valts darfér att de beroende pa verk-
samhetens karaktidr kan vara utsatta for risk for mutor och annan otillbérlig
paverkan. Granskningen omfattade i ett forsta skede ett statligt bolag och
tvd myndigheter samt intervjuer med representanter fér Regeringskansliet.
Pa basis av iakttagelser som darvid har gjorts har dérefter kompletterande
intervjuer gjorts med ledningen for ytterligare tva bolag och fyra
myndigheter.

Sammanfattande slutsatser

Regeringen och den hégsta ledningen inom berérda departement har
markerat att det inte 4r acceptabelt att det férekommer mutor eller annan
otillborlig paverkan i staten.

Det finns en insikt inom Regeringskansliet, myndigheterna och bolagen
om att mutor och annan otillbérlig paverkan kan finnas och att det &r ett
allvarligt problem om detta skulle féSrekomma. Flertalet av de intervjuade
personerna bedémer dock riskerna som laga i den egna organisationen.
Med ett par undantag har inte ledningen i de organisationer som ingatt i
granskningen genomfért riskanalyser som innefattat risk fér mutor och
annan otillborlig paverkan. Riksrevisionen har inte heller kunnat finna att
Regeringskansliet gjort nagon analys av risker i statlig verksamhet.

Inte heller har det gjorts ndgon systematisk bedémning av hur vanligt fére-
kommande denna typ av korruption ir.

Regeringsformen klargér att det dr regeringen som har ansvaret for den
exekutiva delen av statlig verksamhet samt har en ratt att reglera myndig-
heternas verksamhet. | alla typer av myndighetsatgarder, fransett myndig-
hetsutévning mot enskild eller kommun eller som giller tillimpning av lag,
kan regeringen ge myndigheterna direktiv och anvisningar som de &r skyl-
diga att folja. Nagon begriansning av regeringens ritt att styra en myndighet
finns saledes inte nir det giller fragan om skydd mot korruption. Det hand-
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lar snarare om vad regeringen bedémer vara lampligt att gora, inte vad den
rattsligt far gora.

De grundlaggande reglerna for de statliga bolagen finns i aktiebolags-
lagen. Lagen ger utrymme fér manga olika typer av dgarinflytande. Agarfor-
valtningen kan paverka hur ett bolag skéts bland annat genom formella
beslut pa bolagsstimma, beslut om styrelse, dgardirektiv, eventuellt
verksamhetsavtal eller dgarpolicy. Fragan om sadan styrning ska utnyttjas
vad giller bolagens skydd mot korruption dr saledes dven har en fraga om
bedémning av vad som ar lampligt.

Riksrevisionen drar féljande slutsatser av de iakttagelser som gjorts i
granskningen:

e Skyddet mot korruption har betydande brister. Detta giller de tre
organisationer som granskats. Det b6ér dock framhallas att dessa
organisationer efter granskningen vidtagit ett antal atgarder for att
forbattra sitt skydd.

e Det finns en uppfattning bland de myndighets- och bolagschefer
som granskats att man har en tillrackligt god intern kontroll i sin
organisation. De kompletterande intervjuer som gjorts inom andra
myndigheter och bolag tyder pa att det med nagot undantag dven for
dessa verksamheter saknas tillrickliga atgarder for att skydda verk-
samheten. Systembolaget AB har dock vidtagit atskilliga atgarder for
att forbittra sitt skydd.

e Lagstiftningen ar tydlig nér det giller korruption. Grundlagen stiller
krav pa att myndigheter iakttar saklighet och opartiskhet. Myndighets-
ledningar har ett ansvar for att intern styrning och kontroll ar utformad
sa att lagar och férordningar féljs. | den svenska bolagskodens regler fér
bolagsstyrning, som i tillampliga delar ska féljas i statliga bolag, klargérs
ocksa att det r styrelsens uppgift att bl.a. se till att det finns en tillfreds-
stallande kontroll av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler for
bolagets verksamhet. Inget av dessa regelverk dr dock mer precist nar
det giller hur en myndighet eller ett bolag ska hantera risken for
korruption.

e Regeringen och regeringsféretridare har i olika sammanhang uttalat
att det inte far férekomma mutor och har i vissa avseenden varit aktiv i
fragan om skyddet mot korruption. Regeringen har dirvid arbetat for att
korruption inte ska tolereras i naringslivet, men har inte utéver vad som
gjorts inom UD bedrivit motsvarande arbete gallande den statliga verk-
samheten. Till skillnad mot vad som giller fér exempelvis aspekterna
jamstalldhet och mangfald utvecklar dock Regeringen inte nirmare i
Statens dgarpolitik eller i annat dokument vad de principer som galler
korruption konkret bér betyda for de statliga féretagen.
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e Regeringens atgirder for att skydda myndigheterna mot korruption ar i
stort sett obefintliga. Varken férordning eller andra styrmedel sasom
instruktioner tydliggor att myndighetschefer har ett ansvar fér att skydda
verksamheten mot mutor och annan otillbérlig paverkan, sa att denna
typ av brottslig och fértroendeskadande verksamhet kan upptickas,
utredas och atgardas. Det ar inte heller tydligt vad som giller betraffande
styrelsernas ansvar for att sakerstilla att mutor och annan otillbérlig
paverkan inte ska férekomma.

e Avsaknaden av riskanalyser och atgérder fran regeringens sida far
som konsekvens att myndigheterna och bolagen inte vidtar tillrackliga
atgarder for att skydda verksamheterna.

e Regeringen har inte givit nagon myndighet eller annan organisation i
uppdrag att [amna stéd till myndigheternas och de statliga bolagens
arbete med att bygga effektiva skydd mot korruption. Inte heller de
stodmyndigheter som arbetar inom nirliggande omraden, som intern
kontroll och riskhantering, har fatt nagot uppdrag eller pa eget initiativ
lamnat nagot stéd for hur de statliga myndigheterna och bolagen ska
skydda verksamheten.

e De myndigheter och bolag som har omfattats av granskningen har med
fa undantag inte uppfattat att ett arbete med att bygga effektiva skydd
mot korruption har nagon prioritet. De har darmed inte heller utvecklat
metoder och organisation for att skydda verksamheten.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att fraigan om korruption i statlig
verksamhet liksom fragan om att skydda verksamheterna fran korruption i
nagon bemairkelse dr ny i Sverige. Sett i ett internationellt perspektiv ar
Sverige relativt forskonat fran korruption. Samtidigt ar det ként att korrup-
tion forekommer. Korruption pa det statliga omradet innebar fortroende-
skada fér den svenska vilfirdsstaten och det demokratiska systemet.
Regeringen, ledningar och styrelser fér myndigheter och statliga bolag har
ett ansvar for att styrning och kontroll &r utformad sa att lagar och férord-
ningar féljs och att korruption inte férekommer.

Riksrevisionen bedémer att skyddet mot mutor och annan otillbérlig
paverkan vid ett antal sarskilt utsatta statliga myndigheter och bolag inte star
i paritet med riskerna fér denna typ av korruption. Riksrevisionen bedémer
att orsakerna till att skyddet mot korruption var svagt i de granskade organi-
sationerna dels beror pa att ledningarnas avstandstagande fran korruption
inte omsatts i konkret handling, dels beror p4 otydligheten i de regelverk och
direktiv som anger ledningarnas ansvar.

En 6kad reglering bér normalt undvikas. Regeringens atgarder for att
skydda myndigheterna och bolagen mot korruption &r fér allmint hallna.
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Flera myndigheter och bolag har inte uppfattat att det finns ett krav pa att
verksamheten har ett bra skydd. Riksrevisionens bedémning ar darfér att
risken for fértroendeskada gér det nédvindigt att dverviga en tydligare
reglering och mer uttalad styrning.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar sammanfattningsvis regeringen att fortydliga

kravet pa att statliga myndigheter och bolag ges ett tillfredsstdllande skydd

mot korruption.
Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att dvervaga:

e att fortydliga gillande regelverk sa att det framgar att ledningen
for en statlig verksamhet har ett klart uttalat ansvar for att skydda
verksamheten mot korruption,

e att ledningarna for statlig verksamhet ges i uppdrag att genomféra
riskanalyser som innefattar risk fér korruption. Detta kan exempelvis
goras genom att dgardirektiv for statliga bolag och myndigheternas
instruktioner fértydligas, samt

e attide fall ett statligt bolag bedéms som sarskilt riskutsatt, ska
ledningens uttalande om bolagets interna kontroll ocksa innefatta
vilka atgidrder man vidtagit for att sikerstilla att verksamheten har
ett gott skydd mot korruption.
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Bilaga 1.F6rteckning 6ver genomférda intervjuer

Statssekreterare
Katinka Hort
Sven-Eric Séder

Lars Olof Lindgren

Myndighetschefer
Ann-Christine Tauberman
Per-Olof Granbom
Gunnar Holmgren

Janna Valik

Kenth Pettersson

Karin Starrin

Bolagschefer
Stefan Carlsson
Jesper Karrbrink

Anitra Steen

Departementstjansteméin
Birgitta Nygren
Elenore Kanter
Jonas lversen
Magnus Corell
Mattias Larsson
Pertti Nordman
Bengt Nordqvist
Henrik Lundstrém
Anne Nilsson
Ingvar Léfstrand
Ulrika Ternby

Stodmyndigheter

Enheten fér intern styrning, ESV: Maria Rydbeck, Tomas Kjerf samt Bengt Anderson

Kammarkollegiet, Karlstad: Gunnar Larsson, Thomas Wallin samt Bo Palmqvist

Finansdepartementet
Néaringsdepartementet

for Utrikesdepartementet

Generaldirektor Likemedelsférmansnimnden
Generaldirektor Banverket

Generaldirektoér Férsvarets materielverk
Generaldirektor Migrationsverket
Generaldirektor Arbetsmiljoverket

Generaldirektdr Tullverket

Vd Apoteket AB
Vd Svenska Spel AB
Vd Systembolaget AB

Ambassador, Utrikesdepartementet
Dep.sekr. Utrikesdepartementet
Amnesrad, Ndringsdepartementet
Rattssakkunnig, Justitiedepartementet
Rattssakkunnig, Justitiedepartementet
Dep.rad, Finansdepartementet
Chefsjurist, Férvaltningsavdelningen
Bolagsférvaltare Apoteket AB, Socialdep.
Myndighetsforvaltare LFN, Socialdep.
Juridiska kansliet, Socialdep.

Juridiska kansliet, Socialdep.
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Bilaga 2. Sammanfattningar av granskningar vid
Likemedelsformansnamnden, Apoteket
AB samt Banverket

De tre granskningarna

Myndigheter och statliga bolag férutsatts ha en styrning fran ledningarnas
sida samt generella och specifika kontrollatgirder for att forebygga och i
fédrekommande fall uppticka korruptiva beteenden. Férekomst av korruption
riskerar att negativt paverka allminhetens fértroende for statlig affarsverk-
samhet och myndigheternas férvaltning. Riksrevisionen har mot bakgrund
av detta granskat skyddet mot mutor och annan otillbérlig paverkan vid
nagra statliga myndigheter och bolag. Likemedelsférmansnimnden (LFN),
Apoteket AB (Apoteket) samt Banverket ar de myndigheter och bolag som
valts for denna granskning.

Verksamheten vid granskade myndigheter och bolag kidnnetecknas av att
de beroende pa verksamhetens art kan ha en relativt hog risk for forekomst
av mutor, bestickning och annan form av otillbérlig paverkan. Ett sadant
riskomrade utgér verksamheter som upphandlar varor eller tjanster med
stort ekonomiskt virde och har nagon form av férsiljningsmonopol. Andra
riskomraden dr myndigheter med stor investeringsverksamhet och delegerat
beslutsfattande, verksamheter med beslut om tillstdnd eller subventioner till
foretag eller deras produkter liksom myndigheter som fattar beslut av stort
ekonomiskt varde for enskilda.

Riksrevisionen har anvdnt samma fragestallning for de myndigheter och
bolag som har granskats. Granskningen inriktades mot att besvara féljande
revisionsfraga:

e Harledningen siakerstillt att myndigheten/féretaget har en god intern
kontroll for att motverka, upptécka och férhindra mutbrott och dartill
kopplade oegentligheter i verksamheten?

Granskningarna avrapporterades under 2005 i promemoriorna ”Skydd
mot mutor, Likemedelsférmansniamnden”, "Skydd mot mutor, Apoteket
AB” samt "Skydd mot mutor, Banverket”.# Bilagan utgér en sammanfatt-
ning av Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer fran de tre
granskningarna.

# Riksrevisionens rapporter 2005:23 LFN, 2005:24 Apoteket AB samt 2005:30 Banverket.
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Likemedelsférmansnimnden

Lakemedelsformansnamnden (LFN) &r en liten myndighet med ca 25 anstall-
da och en budget pa omkring 60 miljoner kronor per ar. LFN:s beslut om
vilka lIikemedel som ska subventioneras har emellertid ofta en mycket stor
ekonomisk betydelse for Iikemedelsindustrin. Totalt uppgar den statliga
subventionen till 18 miljarder kronor per ar. Ett beslut om ldkemedelssub-
vention kan vara avgérande fér om en producent eller ett Iikemedel kan
konkurrera i Sverige eller inte.

LFN har inte ett tillrackligt gott skydd mot mutor

Kontrollverksamheten vid LFN har successivt utvecklats under den tid myn-
digheten verkat. | denna granskningsrapport bedémer Riksrevisionen
kontrollverksamhetens sammantagna effektivitet. Detta gérs utifran de sex
omradena kontrollmiljs, riskbedémningar, évergripande kontrollfunktioner,
kontrollatgarder, information och kommunikation samt uppféljning.

Nar det giller kontrollmiljon bedémer Riksrevisionen att denna utifran
formella utgangspunkter kan anses vara god vid myndigheten, men led-
ningen kommunicerar inte tydligt sina varderingar kopplat till risken for
paverkan. Regelsamlingar med relevant innehall finns, och deras innehall
kommuniceras till personal och omvirld, men ledningen ger samtidigt
signaler internt om att det inte ar troligt att nagon typ av otillbérlig paverkan
skulle kunna tankas férekomma. Riksrevisionen bedémer att LFN under-
skattat riskerna i verksamheten samt i alltfor hég grad satt sin tillit till den
dppna arbetsmodellens kontrollerande funktion samt integriteten hos
personal och nimndledaméter.

Nar det giller riskbedomningar anser Riksrevisionen att det finns ett be-
tydande utrymme for férbattringar vid LFN. Det handlar om nytdnkande,
utveckling och ett allmiant héjt medvetande om riskerna for otillbérlig pa-
verkan vid myndigheten. Fér narvarande har i stort sett endast fysisk
sikerhet — exempelvis brand, stéld m.m. — analyserats utifran ett risktankan-
de vid myndigheten. LFN anser att vare sig férordning om statliga myndig-
heters riskhantering eller Kammarkollegiets anvisningar ger myndigheten
tillrackligt stéd rérande riskanalyser. Avsaknaden av sadant stéd dndrar
emellertid inte pd myndighetsledningens ansvar fér att verksamheten med
avseende pa risken for otillbérlig paverkan i myndighetens beslut eftersom
en sadan paverkan kan hindra myndighetens majligheter att uppna sina mal.

Nar det géller overgripande kontrollfunktioner bedémer Riksrevisionen
att det finns utrymme for forbattringar. De interna regelverken tacker
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betydande delar av de riskutsatta omradena och har delvis god kvalitet.
Emellertid finns det brister vad giéller sidan ansvarsférdelning som behdvs
for att kontrollera regelefterlevnad. Handlaggning och beredning av drenden
sker visserligen pa ett sddant satt att den ger viss insyn och en viss grad av
kontroll. Den arbetsférdelningsmodell som tillimpas utgér darmed en god
utgangspunkt for att komma till ratta med dessa brister genom ytterligare
kontrollinriktade atgarder. Sadana kompletterande atgarder ar sarskilt
angelagna for hilsoekonomernas verksamhet, som Riksrevisionen bedémer
riskerar utgéra en strategisk maltavla for paverkan fran leverantérer.

Nar det giller kontrolldtgdrder beddmer Riksrevisionen att det i stort sett
saknas sadana atgarder. Det &r allvarligt att en myndighet som genom sina
beslut om ritt till subventioner, i storleksordningen 18 miljarder svenska
kronor varje ar, inte har nagon typ av systematisk kontroll av bindningar
mellan féretag och anstillda/ledaméter, vid sidan av de javsférhallanden
och innehav av finansiella instrument som ska uppges. Myndigheten
analyserar inte heller genom registerbearbetningar beslutsménster
uppdelade pa handlaggare, konstellationer av sddana eller namndledaméter.

Nar det géller information och kommunikation bedémer Riksrevisionen att
det finns brister i myndighetens satt att informera om vilka regler och rutiner
som giller och att dven bolagen bér ges en bittre bild av dels processens
gang och olika delar, dels vilka férhallningssatt som &r acceptabla.

Nar det giller uppfoljning av regelefterlevnad och regelverkets genomslag
saknas det rutiner for att flja upp och sakerstilla regelefterlevnad. Den
praktiserade metoden att halla fragan levande genom att ta upp dessa frage-
stallningar vid olika tillfillen &r inte en tillracklig metod om ambitionen ar att
skydda organisationen mot otillbérlig paverkan.

Sammanfattningsvis bedémer Riksrevisionen att myndighetens sammantagna
dtgdrder for att skapa ett skydd mot mutor och otillbérlig paverkan inte stdr i
paritet med den risksituation som myndigheten befinner sig i.

Det finns ett behov av atgarder fran myndighetens sida. Ett gott skydd
mot mutor och annan otillbérlig paverkan forutsitter att alla de olika delarna
— kontrollmiljo, riskbedémningar, évergripande kontrollfunktioner, kontroll-
atgarder, kommunikation och information samt uppféljning — finns pa plats
och att varje del haller en god kvalitet.

Riksrevisionens rekommendationer

LFN bér skapa goda férutsattningar for att detta arbete kan genomféras och att
det sedan kan etableras en intern kontroll som battre motsvarar riskerna med
den aktuella verksamheten. De atgarder som genomfors bor bade inriktas pa att
forebygga otillborlig paverkan genom en god kontrollmiljé och kommunikation
till personal och likemedelsféretag och att uppticka avsteg fran regler genom
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sammanhingande 6vergripande kontroller — eventuellt med kontrollfunktion —
och uppféljningsverktyg for kontroll av regelefterlevnad.

LFN har papekat att det inte finns ett regelverk som normerar utformning av
intern kontroll i hdr granskat avseende samt att verksamheten bedrivs i en liten
organisation med en budget pa endast 60 miljoner kronor. Riksrevisionen menar
i stallet att det relevanta forhallandet galler att ett fatal tjansteman vid en myndig-
het fattar beslut som innebir subventioner till ett virde av 18 miljarder kronor
per ar. Det dr darfor vasentligt att myndighetsledningen har en hg ambition vad
giller den interna kontrollen i verksamheten.

Riksrevisionen rekommenderar LFN att
e pa ett tydligare satt kommunicera vilka disciplindra atgarder som olika

typer av regelévertradelser leder till. Det 4r lampligt bade att uppritta

ett regelverk och att samtidigt kommunicera att otillbérliga férsok att

paverka nimndens beslut 4r oacceptabla och férenade med stor risk fér

upptickt. Det 4r olampligt att utga ifran att ingen skulle kunna tankas

bryta mot uppsatta regler,

e utan dr6jsmal géra en riskanalys och sedan utforma en kontrollmiljé
med vidhdngande kontrollfunktioner som star i paritet med riskanalysen
och de faktiska riskférhallanden som rader i verksamheten,

e gobra en dversyn av arbetsfordelningen i handlaggningen for att saker-

stélla att mer &n en farmaceut respektive hilsoekonom prévar sakinne-

hallet i underlagen till namndens beslut,

e utveckla en kontrollfunktion dar beslut dokumenteras och struktureras

pa ett sddant sitt att det i efterhand blir mgjligt att granska besluten

utifran ett kontrollperspektiv. Vidare bér kontrollfunktionen vara kind

savil internt som externt. Exakt hur kontrollerna gar till eller vilken typ

av data som anvinds bér dock inte vara kint,

e analysera om det finns ett behov av utbildning, som syftar till att
motverka otillbérlig paverkan, och i sa fall planera och genomfora
en sadan fér berord personal.

Apoteket AB

Apoteket AB (Apoteket) &r ett stort statligt bolag med ensamritt att silja
lakemedel i en rikstackande organisation och med en omsittning pa cirka
34 miljarder kronor. Verksamheten har karaktar av att utgéra den enda
forsialjningsorganisationen for produkter av mycket stort ekonomiskt
intresse for leverantérer.

Pé mdnga punkter saknar Apoteket AB ett tillfredsstdllande skydd mot mutor
och otillborlig paverkan.
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Riksrevisionen bedomer att den vdsentliga del av Apotekets verksamhet som
avser receptbelagda likemedel har ett tillfredsstéllande skydd mot mutor
och otillborlig paverkan. Fér flera andra verksamhetsdelar bedémer Riksrevi-
sionen att Apotekets sammantagna atgarder for att skapa ett skydd mot
mutor och otillborlig paverkan inte star i paritet med den risksituation som
bolaget befinner sig i. Det finns ett behov av atgérder i flera avseenden. Ett
gott skydd mot mutor och annan otillbérlig paverkan férutsatter att alla de
olika delarna — kontrollmiljs, riskbedémningar, 6vergripande kontrollfunk-
tioner, kontrollatgarder, kommunikation och information samt uppféljning —
finns pa plats och att varje del haller en god kvalitet.

Styrelsen och bolagsledningen har inte genomfért bedémningar av
risker i verksamheten. Apoteket har inte heller tillfredsstallande ordnat
6vergripande kontrollfunktioner. Det saknas bl.a. vergripande struktur for
en ansvarsférdelning som kan motverka och férhindra oegentligheter inom
korruptionsomradet liksom rutiner fér att félja upp att interna regler féljs.
Inte heller finns det ett organisatoriskt ansvar fordelat fér att granska och
kontrollera att skyddet mot mutor och otillbérlig paverkan fungerar.

Varken for receptfria lakemedel inom Apotekets verksamhet eller for
6vriga handelsvaror, som dotterbolaget Adara AB ansvarar for, har led-
ningarna utvecklat en tillfredsstillande arbetsférdelning, dokumenterad
beslutsordning eller infért kontrollatgarder som sammantagna skulle leda
till ett tillfredsstallande skydd mot otillbérlig paverkan. Aven verksamheten
for inkdp av varor och tjdnster fér Apotekets interna férvaltning har i
namnda avseenden sadana brister att den inte bedéms vara
tillfredsstallande.

Riksrevisionens rekommendationer
Bolagets styrelse och ledning bor etablera en intern kontroll som battre mot-
svarar riskerna i den aktuella verksamheten. De atgarder som bér goras bor
frimst avse att upptécka avsteg fran regler genom sammanhingande 6ver-
gripande kontroller, inrattande av uppféljningsansvar fér en kontrollfunktion
samt utveckling av uppféljningsverktyg for kontroll av regelefterlevnad. Av
sarskild betydelse ar att bolaget utvecklar ett dvergripande synsétt pa arbetsfér-
delningskontroller som medfér att flera kompetenta personer har sakkompetens,
insyn och godkdnner de vasentliga besluten.
Riksrevisionen rekommenderar bolagsledningarna i Apoteket och Adara
att
e gobra en riskanalys och sedan utforma en kontrollmiljé med vidhangande
kontrollfunktioner fér att hantera de risker for bl.a. mutor och otillbérlig
paverkan med hiansyn till de faktiska riskférhallanden som identifieras i
verksamheten,
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e inf6ra en strategisk arbetsférdelningsmodell som kan tillimpas fér
forandringar inom flera riskutsatta delfunktioner, exempelvis for beslut
avseende sortimentsexponering, leverantdrsval, inképsverksamhet och
systemférandringar. Vidare bor det for alla visentliga funktioner kontrol-
leras att processerna utformas sa att beslut dokumenteras och struktu-
reras for att det i efterhand ska vara mojligt
att granska besluten ur ett kontrollperspektiv,

e utveckla och kommunicera interna riktlinjer avseende resor, bisysslor
och jav med kopplingar till riktlinjer fér leverantérskontakter,

e antingen utveckla en ny kontrollfunktion eller lagga ett odelat ansvar
pa nagon av de befintliga for att kontrollera regelefterlevnad avseende
leverantérsrelationer. Vidare bér denna kontrollfunktion ha utvecklade
analysverktyg,

e inféra en systematisk uppféljning av introduktions- och internutbildning
for att darigenom sikerstilla att all personal har delgivits ledningens vér-
deringar oavsett ndr man anstilldes. Med hansyn till den omfattande
verksamheten och dess betydelse fér samhillet bér Apoteket ha en
fortldpande utbildning fér personalen om damnet mutor och bestickning.

Ovan redovisade rekommendationer avser styrelsen och bolagsled-
ningens niva. Inom flera avdelningars och delfunktioners verksamhet rekom-
menderar dessutom Riksrevisionen att bolagsledningen initierar detaljerade
atgarder som avser brister inom dessa funktioner. Sadana atgarder bor
goras rérande uppféljning av de lokala apotekens kunddialoger, lagerstyr-
ning och sortimentsandringar. Processerna inom Adara AB, inképsverk-
samheten och IT-férvaltningen bor ocksa ses 6ver vad giller atgarder for
skydd mot otillborlig paverkan.

Banverket

Banverket har ett samlat ansvar for jarnvigstransportsystemet i Sverige.
Detta betyder att Banverket ansvarar fér drift, underhall och om- och till-
byggnad av jarnvag, kapacitetstilldelning och trafikledning. En stor del av
verksamheten utférs av upphandlad extern kompetens. Upphandlings-
verksamheten 4dr omfattande och uppgér till ca 10 miljarder kronor per ar.
Myndighetens beslutade upphandlingar har stort ekonomiskt varde och
betyder mycket fér dem som inkommer med anbud. Myndigheten &r ofta
en dominerande kund fér leverantéren. Inképsorganisationen dr dessutom
decentraliserad. Detta har varit de viktigaste motiven fér att Banverket valts
for denna granskning.
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Riksrevisionens sammanfattande bedémning dr att Banverket inte i tillréicklig
utstrdckning har skyddat sig mot risker for mutor och annan otillbérlig paverkan.
Banverkets ledning har underskattat riskerna samtidigt som den Gverskattat
effektiviteten i de atgérder som man vidtagit for att skydda verksamheten.

Banverkets ledning har klart deklarerat att férekomst av mutor och
annan otillborlig paverkan ska motverkas, dock tenderar ledningen att
betona vissa mindre allvarliga aktiviteter pa bekostnad av mer allvarliga
sadana. Ledningen ar inte tillrackligt tydlig och effektiv i sitt sammantagna
arbete med att etablera en andamalsenlig kontrollmiljé vid myndigheten.
Bland annat &r det en brist att riskutsatta delar av verksamheten inte nas av
information och policy gillande Banverkets syn pa hur férekomst av mutor
och annan otillborlig paverkan bér motverkas.

Banverket har inte gjort nagon formell riskbedémning som innefattar
risken fér mutor och annan otillbérlig paverkan. Mot bakgrund av den om-
fattning som den riskutsatta upphandlingsverksamheten har far detta anses
allvarligt. Avsaknaden av en riskbedémning minskar sannolikheten att
myndigheten ska kunna bygga ett effektivt skydd mot mutor och annan
otillborlig paverkan.

Riksrevisionen bedémer att Banverket har organiserat verksamheten pa
ett satt som forefaller olampligt i de riskutsatta delar som galler upphand-
ling. Myndigheten har anvint konsulter som upphandlare i férhallandevis
stor utstrackning. Samtidigt bemannas de upphandlade projekten ofta med
projektledare, delprojektledare och byggledare som underkonsulter. Anlitan-
det av konsulter sker i stor omfattning, men nagon méjlighet till kontroll av
de underliggande nivaerna av inhyrda konsulter finns i praktiken inte med de
rutiner och organisationsformer som ar pa plats i dag. Risken ar darmed stor
att eventuella korsvisa gynnanden och andra otillbérliga beteenden inte
uppticks.

Riksrevisionen har iakttagit ett antal situationer inom upphandlingsverk-
samheten som visar att myndighetens kontrollfunktioner inte fungerar till-
rackligt bra. Riksrevisionens substansgranskning visar att bristande kontroll-
system kan medféra att en inhyrd konsult kan arbeta med upphandling at
Banverket och samtidigt representera en extern avtalsslutande part for
leverans av andra typer av tjanster till Banverket, exempelvis projekterings-
tjanster. Ledningen har haft kinnedom om att konsultberoendet varit stort
i verksamheterna men har inte byggt upp en kontrollverksamhet som star i
paritet med risken detta innebr.

Riksrevisionen bedémer att det finns brister i Banverkets skydd mot
mutor och annan otillbérlig paverkan pa samtliga sex omraden som
granskats.
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar att Banverkets styrelse och ledning utan

onddig tidsutdrakt vidtar atgirder for att skapa en avvigd balans mellan risk
och kontrollorganisation i verksamheten. Atgirderna bér i forsta hand foku-

sera pa organisation och bemanning av de team som upphandlar tjanster at
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Banverket. Vidare bor en effektiv kontrollorganisation byggas upp.

Riksrevisionen rekommenderar att Banverkets ledning Gverviger att
gora en riskanalys och lata denna utgéra utgangspunkt fér utvecklingen
av den interna kontroll med syfte att motverka férekomst av mutor och
annan otillborlig paverkan,

strama upp kontrollmiljon sa att dven mer allvarliga former av oegent-
ligheter innefattas och tydliggérs i regler och etiska program m.m.
Ledningen bor pa ett tydligare sitt sprida kunskap om var farorna finns i
detta avseende,

skapa rutiner och verktyg for att sikerstilla att reglerna som tar sikte pa
att skapa ett skydd mot mutor och annan otillbérlig paverkan efterlevs,
gora en genomgang av arbetsorganisationen utifran resultaten av den
riskbedémning som gjorts. Organisationen bor formas med beaktande
av de iakttagelser som gjorts dar mangden konsulter och risker for
gynnanden och beroenden finns,

omférhandla kontrakt med personal som varit inhyrd under lang tid,

bygga upp en dndamalsenlig kontrollorganisation skiljd fran
linjeverksamheten,

sakerstilla att alla delar av verksamheterna omfattas av information som
galler mutor och annan otillborlig paverkan samt dven bygga upp rutiner
och arbetsformer fér en effektiv och i verksamheten integrerad
uppféljning.
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Bilaga 3. COSO-modellen

Fér mer 4n tio ar sedan gav den amerikanska organisationen The Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO) ut
skriften Internal Control — Integrated Framework. Syftet var att bista foretag
och andra organisationer att forbattra sitt interna kontrollsystem. Detta
regel- eller ramverk har sedan dess omsatts och operationaliserats i policy
och regler hos tusentals foretag runt om i virlden. COSO uppdaterade detta
regelverk i september 2004 och publicerade det i Enterprise Risk Manage-
ment — Integrated Framework. | denna senare version har man vidgat frage-
stallningarna och tagit till sig erfarenheterna fran senare tids olika typer av
oegentligheter m.m.

Riksrevisionen har anvint den senare versionen for att utveckla och an-
passa de olika kriterierna till vad som &r relevant for svenska myndigheter
och bolag nar skydd mot mutor och annan typ av otillborlig paverkan
granskas. De olika kriterierna kan delas in i sex olika fraigeomraden. Det
galler kontrollmiljo, riskbedomning, évergripande kontrollatgarder, kontroll-
atgarder, information och kommunikation samt uppféljning.

e Ledningen fér myndigheten eller bolaget ska genom olika atgarder skapa
en dndamalsenlig kontrollmiljé. Med en god kontrollmiljc menas att
ledningen fér en organisation har en klart uttalad instéllning och ett
konsekvent agerande i fraga om mutor, gavor, leverantors- eller klient-
kontakter. Ledningens varderingar i dessa avseenden bér entydigt kunna
uttolkas av dokument och beslut i konkreta fragor.

e Ledningen ska géra en riskbedomning eller riskanalys. Denna bér inklu-
dera risken for férekomst av mutbrott och andra oegentligheter som kan
hota myndighetens méjligheter att na sina mal. Utgangspunkten for
myndighetens arbete pa detta omrade ska vara den s.k. riskhanterings-
férordningen (férordning 1995:1300 om statliga myndigheters risk-
hantering).

e Ett bra skydd mot olika former av otillaten paverkan foérutsatter att det
finns genomtinkta och sammanhingande riktlinjer, regler samt rutiner
och kontroller av efterlevnad.

e For att kunna motverka och uppticka férekomst av mutbrott och andra
oegentligheter bér en organisation sékerstdlla att man har en lamplig
arbets- och ansvarsférdelning.

e En god internkontroll avseende risk for otillbérlig paverkan ska
sikerstilla att olika kanaler anvinds av ledningen for att effektivt
kommunicera alla regler och tillimpningar till personalen.
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Bilaga 4. Oversiktlig riskanalys avseende statliga
verksamheter

Oversiktlig riskanalys avseende statliga verksamheter
med anledning av 2003 ars uppmarksammade
oegentligheter inom Systembolaget

En arbetspromemoria utférd pa uppdrag av Riksrevisionen

Inregia Performance AB
Staffan Ivarsson
2004-02-15
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

P4 uppdrag av Riksrevisor Kjell Larsson skall funktionen for Belag och srskild granskning
(BSG) inhimta kunskap om och f6lja de Atghrder som direkt berdrda departement samt
styrelser, bolagsledningar och revisorer har vidtagit och vidiar med anledning av framkomna
uppgifter om otillbérlig paverkan och eventuella oegentligheter kopplads till verksamheterna
vid Systembolaget AB samt vid V&S Vin & Sprit AB. BSG bér ocksd bedéma om denna
insats bér utvidgas till att avse #ven andra statliga bolag. Baserat pé den insamlade
informationen skall BSG bedma om det finns anledning fr Riksrevisionen att géra en
grangkning av bolagen,

1.2 - Uppdraget

1 Riksrevisionens offertforfrigan anges foljande vad giller im*iktning och genomitrande av

det aktuella uppdraget:

1. En 8versiktlig analys 6ver vilka statliga myndighster, affirsdrivande verk ellér bolag
som har staten som 4gare eller med et dominerande statligt inflytande och samtidigt
~uppfylier ctt eller flera av de kriterier som anges i punlct 3

~ = B De- gransknmgsobjekt som ska beddrnas vara kvahﬁceradc f“or att eventuellt granskas oo
kinnetecknas av att de har 1everantbrer som arbetar 1 kon]amens och har en eller ﬂera e e

" av féljande egenskaper

-~ De orgamsahonel som upphandlar varor. ellcr t] a:nstar med stort elconomlskt
vérde och genom sin stilining har ett monopol eller oligepol.
- De#r den enda ingéngentill shutliga kunder genom att de'ocksd exponerar
varor eller tjanster [6r slutkunderna
- " De #r stérre organisationer med en relativt stor omslutning.och forsaljmng eller
" konsirukticris-/ifivesteringsverksamhet— - ww e
- Deharen mlcbpso1 gamsatlon med delegerade befogenheter

3. Fokus i de granskningsobjekt som eventuellt kan bli foremal for granskning dr
 férekomsten av brister i intern styming och kontroll relaterade till korruptiva problem,
som kan leda till att uppsatta malsittningar inte uppnfs. Primért ror detta affirsrisken
vad giller forlust av good will for afférsdrivande myndighet men dvernvad det giller -
myndigheter forlust for 4garen staten genom att oekonomiska 16sningar viljs.

4. Uppdraget ska resultera i en forteckning 6ver vilka bolag/myndigheter som bedoms
uppfylla dessa kriterier. Dessutom ska motiv for att de uppfyller kriterierna framga av
redovisningen samt kortfattat ing# on beskrivning om hur anskaffningsverksamheten
#r organiserad och i vilken utstriickning den kan vara exponerad for
leverantSrspaverkan och vilka varu-/{jinstegrupper.

1.3 Metod och genomfdrande

Uppdraget har samnanfattlﬁngsvis genomfBrts genom en systematisk genomgaﬁg av de
statliga aktérer som kvalificeras i enlighet med de uppstillda kriterierna i offertférfragan.
Arbetet har getts dels eft utforandcperspektzv dels ett explorativt perspektiv, Detta betyder att



arbetet 1 forsta hand har lett ill att ovan beskrivna punkter besvarats, men ocksd att vissa
angrinsande fragestiliningar kunnat belysas.

Utgdngspunkten 4r att det ghller statligt 4gda verksamheter med ett statligt dominerande
inflytande enligt punkt 1 i uppdragsbeskriviingen ovan, Detta betyder att arbetet
inledningsvis fokuserats pé att dversiktligt titta igenom det statliga tagandet 1 Sverige. Detta
har skeit genom studier av Budgetpropositionen samt andra tillghngliga doknment, Genom
s6kningar pa Internet har vidare information s¢kts och inhimtats,

Nir detta gjorts genomftivdes en systematisk genomgang av verksamheterna i syfte att lista de
som ocksi kvalificerar for minst ett av de tilliggskriterier som definierats 1
uppdragsbeskriviningen, '

Uppdraget har genomfbrts av seniorkonsulten Staffan Ivarsson.



2 -Kartléggn-i-hg av riskomraden

Uppdraget att finna riskomraden eller verksamheter pé det statliga omrédet 41 vitt formulerat
och giller { stort sett vilken typ av verksambets som helst, givet att det ir av betydande
omfattning, Vi tollkar det senare som att det bér gélla vertksambeter déir omshitningen uppgér
til mintmum 100 miljoner kronor eller met.

Tredovisningen kommer det att framga att upphandling i sig stér i centrum vid denna typ av
kartldggning och analys. Det #r inledningsvis dirfor viktigt att begrunda volymerna samt hur
sddan gar till i den statliga férvaltningen. :

Totalt handlar staten varor och tjfnster fr mellan 70 och 80 miljarder kronor per r, varav
ktp pd ramavtalen utgr mer An 6 mdkr, For att dstadkomma besparingar f6r staten utfirdade
regeringen 1998 en fSrorduing som géller f6r myndigheter under regeringen, d v s fr de
civila myndigheterna, forsvarsmalkten och de affirsdrivande verken,

Tolv ramavtaisansvariga myndigheter inglr idag tillsammans 1 den samverkan &ver
myndighetsgriinserna som kallas den statliga inkpssamordningen. Kompetens inom staten
‘gbrs genom detta samarbete tillghnglig for alla myndigheter. Syftet 4r att effektivisera den R
stathga nﬂcbpsvericsmnheten och darl gsnOm spara pencvar foo

Torhiliandet att det fitms mmavtal upphandldde av ohka m}mdlghetel och som Ual]er hela: T
det statliga myndighetsornridet — inneblr att de npphandlande situationerna gors’ enklaru, men o

inte att de grindliggands riskerna f6r missbruk och fusk férsvinner. Istallet &r det andra-
.fmhallanden 1de 11”1_11]061 dér upphdndlmg sker som’ avgbr risken fér oegenthghetez :

I deﬁ:a kaprtel ges en hstmng av ve1ksamheter eller orgamsatloner dir man i mmdle eller
storre grad kan anse att det finns sleil aft genomfora granskningar utifrén de keitetier som’ getts
~ovan, Tbland har-verksamheterna sddan karaktir att de inte direkt kan listas utifrén kniemcrna
men dir offertférfrigans andemening dndé gir det pdkallat att taTed deitii denmadel- T
kapitel 3 ges sedan en kortfattad lista som ar enkel att hirleda utifrén de aktuella 1(11tenerna.
Man kan s#ga att denna redovisningsform ger en bild av ett landskap dir det finns skil att
gra insatser. Eft exempe!l pa hur kriterierna kan tolkas for att finga in andemeningen Hr det
kriterivm som anger att det ska finnas en decentraliserad upphandlingsfunktion. Tanken med
detla fr att man ska komma ut i “kapillirerna™ for att se om det utvecklats korruptiva
beteenden mellan personal och entreprendrer. Samma typ av band kan skapas eller knytas om
man har en centralt organiserad tﬂlsynsfunkuon som Lotteriinspektionen — om det samtidi gt '
ir sd att kontroilanterna far behalla sina klienter undel IAng tid.

2.1 Justitiedepartementet

Pa Justitiedepartementets omride finns tvd myndigheter som skulle kunna anses kvalificera
utifrin de aktuella vrvalskriterierna for denna kartligening, Det giller Kriminalvirdsstyreisen,
och Rikspolisstyrelsen med respektive 14nsvisa eller i dvrigt decentraliserade verksamheter.
Bida verksamheternahar en betydande omshitning och kinnetecknas av att de har bide en
decentraliserad verksambhet och npphandlande funktioner, Bada verksamhetsomradena 4r
stora upphandlare av tjfnster och har det gemensamt att de uppfattas som prestigekunder hos
leveranttrerna. Det senare forhallande kan motivera att granskning av den upphandiande
Vclksamhctcn g01s i dessa organisationer.



 budget gar filjaktligentill konsultarvoden. Riksdagens revisorer har dock nyligen

Hér &r det 1 forsta hand de decentraliserade ldnspolismyndigheterna som bor komma i friga,
Rikspolisstyrelsen har via den statliga inkdpssamordningen handlat upp ramavial gilllande
bilar mm. Nér det giller inkOp av exempelvis bilar str ofta stora supmmor pengar pé spel, och
det dr naturligtvis viktigt att fokusera just dessa affirstillfallen.

Polisen kan i utvidgad mening — anses uppfylia kriterierna-d& den upphandlande
verksamheten #r stor, men den 4r inte av monopol- eller oligopolkarakitr. Dremot #r
forh&ilandet att Polisen utgsr “prestigekund” viktigt i sammanhanget. Det finns anledning att
tro att leveranttren #r beredd ait gora betydande anstringningar eller satsningar 1 syfle att &
Polisen att anvinda deras bilar, varor ellbr dylikti den tiinsteutdvande verksamheten.

| 2.2 Utrlkesdepartementet

Inom uinkesdepdrtementats yerksamhetsomride bedsmer vi 1 syimerhet att Sida - med dess
framskjutna position inom upphandiing av tjinster — uppfyller ndgra av urvalskriterierna som
fastslagits f5r denna kartldggning, Aven Inspektionen for strategiska produkier (1SP) innchar,
genom sin kontrollerande funktion, vissa egenskaper som i detla samymanhang dr kritiska.

2.2.1 SIDA

Sida svarar for merparten av Sveriges bidrag till det mtema‘noneﬂa utvecklmgssamarbetet o
vilket medfor att myndigheten 4r en av Sveriges storsta upphandiate av tjinster med 1copp11ng IR
"1l ekoriomisk, institutionell och teknisk wtveckling. B frhallandevis stor del av Sidas i 7w

‘uppmirksammat en rad brister i samband med Sidas upphandling av konsulter Den framsta Lol
kritiken riktades mot att upphandimgen inte foljer den upphandhngspohcy som utarbetats av-
‘myndigheten, Upphandlmgspmoessen inom myndigheten #r dessutom (8ligt kartlagd, négot .-
‘som, forsvaras av att Sidas system och registerinformation inte ger ngon mdjlighet att ta fram
- information om Iy stor del av upphandlmgcn som gjorts av mottagarna sjllva llksom vﬂken P
upphandlmgsplocedur som, anvints. Detta, 1 kombination med ett stort mslag av '
'fdcccntrallsenng, dkmahsma;r behovet av en niimare granskmng '

Vldare ir det iom branschen allmﬁnt lcant att §ida’i forhéllande till andra myndigheter tycls
prioritera vissa konsulter genom att s kallade nérkonsulter anlitas f&r upprepade projekt. Det
rhder alltsd en sorts insider-outsider-problematik, d#r ett fital konsulter fir tilltride $ill
marknaden, medan resten halls utanfr. Defta far negativa konsekvenser for
konknrrenssituationen och rlslcerar i forlangningen dven a’ct férsimra myndi ghetens
resursutnyttjande.

Kriterierna kan anses vara uppfytlda f6r SIDA d& myndigheten de facto har nist intill -
monopol nir det giller upphandling av gpecialisttjanster med intikining mot bistind och
~internationellt inriktad stddverksamhet. Det finns andra organisationer som upphandlar, men
~ SIDA #r en dominerande aktdr, néigot som 1 kombination med vad Riksdagens revisorer
tidigare ytirat gor atl det kan finnas skil att infoga SIDA 1 den gripp som kan bli féremé] for
nirmare granskning,

2.2.2 Inspektionen f6r strategiska produkter (ISP)

Vid sidan av SIDA:s verksambet finms det ph virikesdepartementet omride myndigheter med
inspekterande eller ackrediterande funktioner som i detfa sammanhang ir intressanta.
Tnspektionen for strategiska produkter (ISP) kontrollerar exporten av krigsmateriel och andra
s.Xk. strategiska produkier (produkter med dubbla anvindningsomriden) som kan anvindas
béde civilt och militirt. ISP prévar anstlmingar om utforsel, tillverkning, tillhandahallande



och samarbeten med utlandet. T och med denna funktion 4r foretag beroende av myndighstens
godkénnande {Or att nd ut p& véirdefulla exportmarknader, vilket gér den sirskilt utsatt genom
att den fingerar som ett nalséga f6r foretag med exportambitioner. Myndigheten 4r dock gj
sirskilt decentraliserad och torde #ven vara utsatt f6r en betydande extern l(DIlUOH pé grund
av dess massmedialt iniressanta verksamhetsomréde.

Kriterierna kan anses vara upp'fyllda 8r ISP d& myndigheten 4r ett ndlsdga genom vilken
leveranitirerna miste ta sig igenom for att £2 tillgang till kunderna ute i vérlden. ISP #r den
enda mgangen till shuttiga kunder,

2.3 Forsvarsdepartementet

- Férsvarets Materielverk, EMV, #r en civil myndighet under Férsvarsdepartementet. En stor
del av verksamheten #r relaterad till anskaftningar av materielsystem 4t Forsvarsmalkten,
FMV ska anskaffa, vidmakthalla och avveckla materiel och fmédenheter pd uppdrag av
frimgt Féravarsmelkten och bitrida i friga om 1&ngsiktig materiel férsérjningsplanering samt
materielsystemlkunskap, Myndigheten har ocks tillsynsansvaret for militdr luftvirdighet och
ammunitionssikerhet. FMV dr av tradition specialiserad inom tekniknpphandling och
utveckling av materielsystem och besitter specialistkompetens inom ett stort antal
teknikemriden inbegripet bland annat IS/1T, ADB och yttre milj6. Utvecklingen gr mot ett
tlande antal samarbatsprm gkt inom Buropa, Organisationen ir ceniraliserad fill Stockholm.
FMV f8ljerutvecklinger och deltar i olika typer av projelt. Sjilva upphand]mgen skeri
- komplex mlljb 1 Anga processer och nitverk dir deltagare frén olika nivier ingir. Ménga

.inblandade { en centraliser ad 1111130 mmskal riskerna aft upphandhngen komme;x att préglas av" o

: -oegenthgheter

' Férsvar smaktens lo gls‘uk FMLOG mretttades 2002 01-01 och mnebin att: undorhall och sted.

- samlas ¥ en orgenisationsenhet inom Férsvarsmakten. Upphandlmorama som tidigare gjordes
ay Forsvarsmakiens Sjukvardscentrum (FSC), Férsvarsmaktens Usiderhallscentrum (FMUhC) G e

samt Militira servicekontoret (MSK), gbrs N av en central upphandlings- och -

- ftrstljningsenhet, FMLOG. FMLOG skall svara for Férsvarsmakiens behov av underhall och
s16d. Tidigare hade varje forband sin egen inkopsavdelning, Nu skall frbandens behow av...
varor och tjinster 14ggas thop och FMLOG gora en samlad upphandling istllet for flera.
Malet &r att f4 fram ramavtal pa ﬂe:r omraden, att 8ka avialstroheten och att Plstadkmmna en
okad “kundnytta”, :

Fortifikationsverket fr en statlig rayndighet under finansdepartementet med uppgift att dga
och forvalta statens fastigheter som anvinds f6r forevarsindamal. Fortifikationsverket #r en
av landets stérsta fastighetsiigare med ett bestind av mycket varterande art fordelat Gver hela
landet. Markinnehavet uppgar till ca 370 000 ha, Byggnadsbestindet bestdr av ca 13 500
byggnader for fredsindamal, sésom kaserner, utbildningslokaler, verkstider samt 4 000 andra
objekt till en sammanlagd lokalyta av ca 6 miljoner m2. Harutdver tillkommer ca 250 000
anléggningar av olika karaktér, Sammantaget forvaltar Fortifikationsverket byggnader och
marle till ett virde av ca 12 miljarder kr. Via upplatelseavtal dr Férsvarsmakten brukare av
merparten av Fortifikationsverkets fasti ghe,tsbestﬁnd Med utghngspunkt i den egna
verksamheten svarar Fortifikationsverket for vissa for staten gemensamma 1'1111avta1 med
anknytning till bygg- och fastlghetssektom

Férsvar, smalcf:en, FMV och Fortifikationsverket tillhtr den grupp av 10 mynchghetel sorm
slutit avtal gillande vissa varor och tjinster som ocksd giller hela det statliga avtalsomradet.



Kriterierna kan anses vara uppfyllda for FMV. Detta mot bakgrund av kombinationen mellan
forhailandet att FMV #r samialspartner och senare npphandlare med forhallandet att det r&r
sig om tillgéng till en monopolmarknad. Till detta kan risken att lingvariga relationer knyts
mellan leverantdrer och bestillare uppmérksammas.

Kriterierna kan 4ven anses vara uppfylida for FMLOG d& det 181 sig om en decentraliserad
verksamhet och dir man upphandlar frin konkwrrerande leverantdrer i betydande skala 1 vissa
fall.

2.4 . Socialdepartementet

P4 Socialdepartementets omréde ir det fyra aktdrer som kan anses vara relevanta i det
aktuella kartliggningsarbetst, Det giller {Orsikringskassorna, Apoteket;
LikemedelsfsrmAnsnimnden, Likemedelsverket och Systembolaget. Den sistndmnda
kommenteras nedan tillsammans med Vin & Sprit.

2,41 Forsakringskassorna

‘Forsikringskassorna utghr den decentraliserade frvaliningen inom
Socialfrsdkringsadministrationen (SFA), ddr Riksforsikringsverket dr tillsynsmyndighet.
SEA #r foremal f5r utredning i samband med att statsmaldten uttryckt att man 6nskar se ett
forstatligande av kassorna. De vintade forindringama kommer inte att fi nAgon direkt -
‘4beiydelse 1 risk- och kontrollfrigor som.vi dlskutereu hir, Kassorna dr redan idag hart stylda

" viaregler och rekommendationer frin REV: 5 sida. Dialogen mellan RFV och kassorna 2 ar val SR

- utvecklad, dels pi det skonomiska ornrhdet, dels pa det sal”pohtlska omrﬁdet Kassoma
administrerar bidrag och for salmngserﬁaumnga:r med eget ansvar for aft detta gors pa ett
korrelt sétt, Man har.egna funktioner for itern kontroll. I{assan kan sfigas varaen - :
" monopolaktsr eller Atminstone utgéla en dominerande part i ett antal fall. Det giller ds fall da .o
. upphandling sker av tjinster samt 1 de fall d& wtbetalningar av forsakringsmedel sker direkt tﬂl. .

~ foretag. Vanliga utbetalningar titt enskﬂda 1nd1v1del behtver inte tas med 1 detta” * T

* sammanthang, Det finns redan komept ritiner och verksamhet som inriktas pé att komina

- tillritta med fusk, missbruk och Sverntnyttjande av dem som #r forsikrade. RRV utférde pd
1990-talet ett regeringsuppdrag samt en serie granskningat §otn fokiiserade just-detta. Déssa -~ .
granskningatr &ppnade upp for fortsatt kontrollinriktad verksamhet pd ett omréde som vid den
aktuella tldpunktcn ansdgs kinslig. o

Forsﬁknngskassan har-en samordnande roll nir det géller rehabilitering. Det giller att £

- arbetsgivaren att vara aktiv samt att {2 den forstikrade att delta i olika former av aktiviteter
som gbr ait rehabiliteringsarbetet fortskrider. Kassan har i detta arhete en mé&jlighet att med
sirskilda medel upphandla rehabiliteringstjdnster {rin {6retag eller institut som #r specialister
pa detta. Man koper ocksd olika typer av beddmningstjinster 1 depna verksambet. Kassan kan
sigas vara de facto monopolist genom att det enbart dr kassan som képer-denna typ av
tjéinster. De foretag som levererar tjansterna ir totali beroende av att £ vara med pé dem lista
av foretag till vilka kassan vinder sig. Utifrén revisionsperspektiv kan ett beroendeférhillande
latt identifieras. Handidggana képer tjiduster ~ ofta pé den lokala marknaden i kommunen —
rutinmissigt och négra avancerade rutiner for kontroll finns inte 1 denna del, Detta grinssnitt
har inte varit granskat tidigare.

Det andra omrade dir kassan administrerar drenden i vilka det finns risk £6r missbruk i det
aktuella avseendet giller hanteringen av assistansersitiningarna. Dessa drenden handliggs i
tva helt separaia steg, Det férsta giller beddmningen av det individuella behovet av bisténd
(assistans), eit arbete som har socialmedicinsk karaktar. Det andra steget giller utbetalning av



) Kntenema kan anses yara uppfyllda for fbrsa.lmngslgassoma Anledmngen Hr att de har.

ersiitining till assistansanordnaren, som ofta &r stt f¥retag som tagit pé sigrollen-som
arbetsgivare och administratér 4t ett flertal brukare. Brokarna ér de som stér 1 centrum £
denna del av forsikringen, dvs. assistansersitiningen. En assistansanordnare kan organisera
hur ménga brukare som helst, det finms med andra ord inga begrinsningar i detta avseende, En
normalstor verksamhet organiserar ofia mellan 50 och 75 brukare. Varje brukare beviljas
normalt mellan 50 och 500 timmar 1 méanaden och vagje timme kostar 205 tiil 230 kronor for
kassan, Kassan betalar ut ersitining till assistansanordnarna varje manad, och var sjétte méanad
gbrs en slutavrikning. -

Problemet i detta sarnmanhang &r att den handliggande personalen inte 4r van att hantera
féretagare eller entreprendrer. Inte 1 ndgot annat drendoslag méter handliggarna foretagare pé
detta shtt, Dessa foretagare senare 4r duktiga att ligga fram sitt drende pd ett smidigt shitt
samtidigt som det finns indikationer p& missbruk, ofta genom att entreprendren beghr
ergittning f6r timmar som mte. levererats”, Till detta kommer att det utvecklas ganska ntiva
band mellan handliggare och assistansanordnare. Inte i négot annat drendeslag sker
utbetalningar under ling id — ofta ménadsvis flera &r i rad - d#r endast tvd inblandade
personer (en handlidggare och en fgare av ett bolag som #r assistansanordnare) hanterar flera
miljoner kronor. Det &r viktigt att se att det géller ménadsvis utbetalning, Det finns exempel
dér foretag tar emot 50 miljoner kronor per &r och dir det finns en ansvarig handliggare.
National Audit Office (NAO) 1 Storbritannien har uppmérksammat denna typ av -
personelrelaterade risker p4 det sociala omridet, ndgot som. :Eramkom nér Staffan Ivarsson:och.

-~ Tan Vlkstrom basokte NAO. 1994,

leverenittrer som.arbetar i konkurrens, att kassorna har decentralisetade inkdpsor gamsatlonetr .

= (lokalkontm en) samit att de ofta har en betydande elonomisk kr afii de normalt smi samhillén -
- diir deyir lolcallserade Till detta kommer forhillandet att de har en monopolfunktlon AT det -
: galler ass1stansersattmngen Det finns inga andra uppdragsgware in kassoma nér deét galiel FE

denna: fmhaliandevzs omfattande affarsverksamhet

Apoteket pildades 1970 och irett av staten heligt akt1ebolag Apoteket har ensamratt att salja
lakernedel till allménheten och ska tillgodose behoven av likemedel { hela landet, Apoteket
har skyldighet att tilthandahdlla samtliga likemedel som godkints f5r den svenska

marknaden, Forutom forsljningen 4ill allménheten svarar Apoteket for upphandlingen och
férsérjningen av likemedel till sjukvarden. Sjukvardshuvodminnen, 1 huvndsak landsting och
komrnuner, kan i egen regi svara for detta, men idag har samtliga sjukvardshuvudmén valkt
Apoteket som leveranttr av dessa tjanster. Med drygt 12 800 medarbetare ocly 900 apotck
utgbr Apoteket ett exempel p4 en stor och decentraliserad verksambet.

Under varen 2002 bestutade riksdagen anta en ny lag om likemedelsférminen. Den innebir
bland annat att den tidigare ordningen med automatisk subventionering av receptbelagda
likemedel Svergetts. Istiltet har en ny myndighet — LikemedelsfSrminsnimnden — intiittats
som beshutar om vilka likemedel som ska ing i systemet och vad de ska kosta. Vidare harsi
kallad generisk substitution inférts, det vill saga att receptforslrivna likemedel byts ut mot
det billigaste likvirdiga alternatlvet

Apotekspersonalen har sfledes genom den lagstifining som finns blivit 115g01: av en strikt
utfdrarorganisation. Nér en kund konimer in i lokalen 6nskar denna képa receptbelagda
och/eller receptftia varor. 1 de fall det géller receptbelapda varor méste personalen ersitia den



- forpackningsstorlekar f6r redan godkinda likemedel, LFN kan ocksd g,odkanna att sk,

dyrare med den billigare, men personalen ska informera kunden om méjligheten att betala
merkostnaden s3 att den dyrare varan kan saljas. I detta Jige finns naturligtvis en
phverkansméjlighet, en pverkan som kan stimuleras fram pé ett systematiskt sitt. Om och
hur det skulle g8 till bér utredas, Kanske dr det 58 att ombud uppséker de lokala apoteken, 1
detta fall kan det ju gille sdvil receptbelagda varor som receptfria dito, Nér det géller de som
exponeras 1 lokalen finns ju dessutom méjligheten att ombud for 14kemedelsbolagen soker
paverka exponeringen av varorna.

Kriterierna kan anses uppfytlda di det handlar om en getingmidjefunktion. Leveranttrema
méste fBr att nd ut till kunderna ha goda relationer med apotekspersonalen, dels da det ghiller
att f4 dem att &vertyga kunderna om att trots allt kopa det dyrare alternativet, dels di det kan
handla om produkiplacering 1 det lokala rammet, Till detta kommer forhdllandet att Apoteket
har en monopolroll som upphandlare och forsérjare av likemedel till sjukvérden.

2.4.3 'Léikemede]s'fﬁrménsnéimnden

Likemedelsforminsnimndens (LFN) uppgift dr att besluta om ett tikemedel, eller andra varor
som mga:f i lskemedelsforménerna, ska vara subventionerade. Dértill har LFN uppgiften att
sitta pris pd likemedel. LEN har ocksé i uppgift att gi igenom alla befintliga 1dkemede] och
ph eget injtiativ besluta om ett likemedel eller en vara inte Hingre ska ingd 1 forminema.
Priviingen om subvention omfattar ocksé bland annat nya anvindningsomriden och

* extemporelikemedel och licensitkemedel ska 1ngﬁ1ﬁ>1manema utan att ett pris har fdststaﬂt it

“f5r produlcterna. TFN har inte en decentr aliserad or gamsahon man Ar endast ca 20 anstalida: o
‘Do &r trots detta intressanta i sainmanhanget-dd det & EFN som definiérar hur likemedel ska »oi + -
kategonsel as och prisshitas. Mot bakgrund av den mycket pitagliga getingmidjefunktion de o
. har dr det *:ydhgt att risk f6r missbiuk finns. Fotetagen harmycket stora incitament att agera "+ .. Jou
- pheit shdant satt att de Klassas eller prissitts pa ett for dem: gym}samt shitt. Mot bakgrundray . :
de stora summor pengar som enbart eit enda’ lkemedel omsitter i Sverige torde det ,
Atminstone vara virl att 6verviga att ta med LFN 1 den shutliga llbid som deﬁmelas 1 lxapltel 3,
.nedan

Kntenem’l kan anses vara uppfylida fér LEIN. Anledmngen Hr aft mynch gheten ir att
leverantsrerna fir helt beroende av att “monopolfinktionen” LFN prissitter produlterna pé ett
f6r dem fordelaktigt sitt samt kategoriserar dessa sa att ingen substitution kommer ifriga.
Skiilnaderna hir — shrskilt i det senare avseendet — #r av mycket stort ekonomlskt virde i“or
tiltverkaren/leverantéren,

2.4.4 Lakemedelsverket

Likemedelsverket dr en statlig myndighet i Uppsala nédra de medicinska och farmaceutiska
universitetsfakulteterna, Verket har ca 350 anstilida, till storsta delen farmaceuter och ldkare,
Likémedelsverket har en aktiv myndighetsroll som normgivare, granskare och
diskussionspartner vid utvecklingen av nya lkemedel. Under ett likemedels utveckling
granskar verket nddvindiga kliniska prévningar ur sékethetssynpunkt och vetenskaplig
korrekthet. Verksamheten vid Likemedelsverket 4r helt wppdrags- och avgiftsfinansierad,

Godkénnande av 1Zkemedel; nya anskmngar, kliniska prévningar och forsaljnmgsullsténd
betalas av lakemedelsmdustnn via ansékningsavgifter.



BEfterkontroll omfaitande kontroll av godkinda likemedel pd marknaden, inspektion,
kvalitetskontroll, information och biverkningsrapportering betalas av likemedelsindunstrin
genom olika typer av arsavgifter.

Kriterierna kan anses uppfylida, Likemedelsverket har en tydlig getingmidjefunktion 1 och
med det nlséga de miste ta sig igenom f8r att nd ut till de slutliga kunderna.
Likemedelsindustrin stér i ett direkt beroendeftithaliande till verket, Det giller att 3 till sthnd
en snabb och billig process samt i slutédndan ett godkdnnande, Samtidigt &r det stora pengar
hakom minga av de lakemedel som hanteras i processen.

2.5 - Finansdepartementet

2.5.1 -Lotteriinspektionén

Lotteriinspelctionens verksamhet dr indelad 1 tre verksamhetsgrenar: Kontroll och tillsyn,
Tillstand och typgodkinnande samt Utbildning och information. Det &r fréimst de tvd
forstnimnda omrddena som ir aktuella i denma kartlggning.

Kontroll och zzllsyn arbetar med den Svergripande lillsynen av spel- och lolterimarknaden,

bland annat frégorom missténkt olagligt spel, ntfirdande av fOreligganden och yttranden, Har- _ . P

inghr ocksé ali kontroll av de olika spelformema och av aktSrerna, ssorm. Svenska Spel -
inklusive internationella kasinon, ATG, vinstsparandet, prenueobhgauonsuﬂottnmgqrna v1d
lescraldskomoret rikslotterier, restd,urangkasmo samt autumatspel pé 1e;qiaurmger i
-bmgohallrn* achi samband med offenthga ndj asmlstallnmcrar h ‘

7 zlismmi och zyp od!cmmande arbetar msd alla former av tzllsténd somm mspekhoncn ger,

: _emmpelv;s ullstcmd 111 1estaumncrkasmospel rﬂ{qlottemel och olika typer av autcmatspel X -,

: Typgodkalmandc ges for loﬁsedlar kontroll- och dragnmg,sutrusmmcrdr

Knianema lan anges wppfyllda, Anledmrlﬂen ir kombinationen av stor omslutmng -
. spelmallmdden omsluter 35-40 miljarder kronor varje &r — och firhdliandet att foretagen

maste passera igenom Lotteriingpektionens nalsdgon i olika-avseenden. Incitamenten. br.stora .

att frfin entreprendrernas sida stka péverka inspektdrernas omdmen och beshut.
Inspekitremna ir mobila och utghr frAn Stringnds, men de tycks vara indelade efter omréden
~ vilket moijliggdr att lngvariga yrkesrelationer riskerar etableras mellan de som kontrollerar
och de som kontrolleras.

2.6 Utbildningsdepartementet

PA utbildningsdepartementets omrade finns ingen divelct verksamhbet som kvahﬁoalar enligt de
i anbudsunderlaget uppstillda kriterierna, majligen kan man anf6ra liknande resonemang som -
det som ovan sagts om Polisen med fler, Jag anser cmellemd att det mer blir fréga om
upphandling 1 allménhet 1 de fallen.

2.7 Jordbruksdepartementet

P4 jordbruksdepartementets omride fr det frimst Jordbruksverket och Livsmedelsverket som
1<.an bli akiuella i detta sammanhang.

2.7.1 Jordbruksverket

Nir det gilter Jordbruksverket kan vi konstatera-att det uppkommer en slags
getingmidjesituation pd tvé sitt, For det forsia kommer verkets monopol pd handliggning av



bidrag frin EU att innebira att nringsidkare kommer 1 ett starkt beroendeférhaliands i1l de
handlaggare som skéter drendena. Hir dr det séledss inte upphandling som dr aktuellt, isidilet
dr det beviljande av bidrag mm.

Kriterierna skulle i en utvidgad mening kunna anses vara uppfyllda mot bakgrund av den
getingmidja som bidragshandldggningen innebir. I den slutliga utsorteringen tas myndigheten
emellertid inte upp da det kanske &r en alltfor avidgsen variant nér det giller tolkningen av
kriterierna. Mot bakgrund av den bakomliggande andemeningen i uppdraget némns
myndigheten i delta sammanhang.

2.7.2 Livemedelsverket

Nir det giller Livsmedelsverket géller det tillsynsverksamheten. Ansveret for
livsmedeltilisynen i Sverige delas mellan Livsmedelsverket, linsstyrelserna och kommunerna.
Livsmedelsverket har tillsyn ¢ver ca 600 anliggningar samt leder och samordnar den
kommunala tillsynen tilisammans med 1insstyrelserna, Kommunernas miljé- och
hilsoskyddsndmnder eller motsvarande har tillsyh ver 8vriga ca 52 000 anligguningar. Mot
hakgrund av den stora betydelse som tillstinden har fr néringsidkarna finms det en risk att
den lokala verksamheten paverkas negativt. Det kan nimnas att det finns en anekdot frin
staden New York 1 USA om en nyiilltl 4dd chef for en tillsynsverksamhet gillande

* livsmedelshygien och hanteting pé restauranger. Han 1r ha noterat att hans filtpersonal — sosm

for 8vrigt hade 14gd 1omer — normalt dkte i mycket fina bilar samtidigt som de ocksa hade

- mycket dyrbara klockor, Han lirha genomitrt hardhinta omchsponeungzn i verksamhetcn

efter att han orienterat sig om de fakhska rutmer som tﬂlamp ades da1 alltsa mutor varen

. _i_11orma1 del'av tlllveuon _

Kntenema skalle i en utvidgad tolknmg lunna anses gilla for den aktuella varksamheten
genom det beloendefbrhﬁllande somm rthder mellan leveranitérema och t1llsynspersonalen

Féretagen ir beroends att ta sig igenom “tlisyngsgar™ for att kunna. Teverera till shutkund. -
Myndigheten kommer emellertid inte att tas upp pa den slutliga Hgtan, men nimns i detta .

sarmmathang d4 det #r prlnmplallt 1nt1 essant 1ned den nira kopplm g mellan upphandhng och

tillsyn.

2.7.3 Fiskeriverket

Fiskeriverket kan jimforas med de ovan tva nimnda. Verksamheten &r emellertid betydligt
mindre, men det finns hlcna.nde inglag n#ir det giller tillsynsverksamheten. och niringsidkarnas
beroendesituation.

2.8 'Kultufdepartementet

Pa kulturdepartementsts omrade #r det frimst Kulturridet som kan anses vara relevant i denna
riskstudis. Xultwrridet har ett flertal olika mal, bland annat ska man genom bidragsgivning,

- information, samvetrkan och andra dtghrder frimja konstnirlig och kulturell fornyelse, fifmja
* kulturarvet och bruket av det inom konstarterna, folkbiblioteksvisendet och museerna samt

vidga delaktigheten i knlturlivet och stimulera till eget skapande. Kulturridet #r en
dominerande alktér pd det kulturella omrédet, sérskilt nér det giller bidragsgivning. Genom
den lokata konsulentverksamhet ~ dir bidragsgivning utgdr en viktig del — som bedrivs blir
Kulturridet en akisrsom méjliggdr kommersiella projekt och verksamheter pa det kulturella
omridet. Mot bakgrund av den otillrickliga betalningsvilja allménheten uppvisar fr minga
av de altiviteter/projekt/verksamheter detta ghller kommer sjélva bidragsgivningen att avgora
den fortsatta driften. Mycket stér ddrmed pa spel, sirskilt 1 kommuner med svag
sysselsitining. '



Kriterierna kan inte i en direkt bemirkelse anses uppfylida, men det bor trots detta
uppmirksammas hur det i olika situationer kan uppsté beroendeband mellan
kulturentreprentrerna och den 1 finansiellt avseende monopolaktsren Kulturrddet. Det finng
normalt ingen annan finansidr 1 dessa kultursamimanhang, '

2.9 Miljodepartementet

2.9.1 Kemikalieinspektionen

Kemikalieinspektionen (Keml) dr den centrala tillsynsmyndigheten med ansvar fir
kemikaliekontrollen, Den arbetar for att forebygga skador pa ménniskor och miljs frén
kemiska och biotekniska produkter. Férutom informations- och paverkanskampanjer och
framjandet av forskning och utveckling har KemI ansvar for lagstifinings{rslag,
godkinnandehantering och tillsynsverksambet,

Lagstiftningen pa kemikalier, produkisikerhet och genmodifierade grodor 4r idag i stort sett
helt harmoniserad inom Furopeiska Unionen. KemI bereder och foreslar ny BU- lagstifining
P4 dessa omriden, men den direkta péverkan 4r begrinsad.

Kemikalieinspektionen 4 fortfarande den-myndighet som godkinner anvéndandet av
bekampningsimedel samt, for shrskilt farliga dmmen, ritten till frsiljning. Beslut om S
- anvindande av beldmpningsmedel At fSreniél for Kontinuerlig revision. Det for ehggc:r darmed b
en risk for aft langvariga relationer byggs upp mellan enskilda handliggsre som regclbundet g
fattar beslut i tﬁlstandsarenden och mtressentel i bramchen —

-Efterlevnad av beﬁnthg laesuftmng fbrsakras genom Kemlkahemspclctlonens SN
tillsynsverksamhet, Aven hir foreligger en'risk fir att otillbrliga relationer gver tiden byg
upp mellan tilisynsansvariga och féretridare forde industrier (vilka stir for 75 % av
anvindandet) och jordbruk som nagelfars,

Rriteriorna kan amses wop£i 85 06t bAte hardlar ombetydande ekonomiska atressen for_. _ _

leverantdrerna och det finns &n tydlig getingmidjefunktion genom de tillstind och
111spelr';t1oner som gors i verksamheten

2.10 Narmgsdepartementet

P& Niringsdepartementets omrdde finns ett flertal :myndzcrheim organisationer och fiiretag
som #rrelevanta i detta sammanhang,

2.10.1 Arbetsmarknadsverket

Atbetsmarknadsstyrelsen, AMS, 4r en central myndighet inom Arbetsmarknadsverket

{AMV). Den regionala myndighetsnivin bestér av linsarbstsnimnderna (LAN) med
arbetsformedlingar och arbetslivstjinster, inom vilka de aktiva arbetsmarknadsinsatsema 1
praktiken genomfors. AMS har i uppdrag att svara for den nationella arbetsmarknadspolfitileen,
siitta mal, fordela budget och skéta en del administrativa verksgemensamma tjinster. Bland de
senare Aterfirms upphandlingsverksamheten inom enheten Affirsstdd som forvaltar dels stt
tiotal ramavtal som anvinds inom det egna verket, dels tre ramavtal som ingfr i den statliga
inképssamordningen. AMS Affarsstod svarar ocksh {61 ett stort antal enskilda upphandlingar,
frémst inom tjdnstesektorn, {61 verkets andra enheter. Dértill bedrivs 1eseby1 averksamhet
inom AMYV Resor i Ostersund och 'erwdeponeung 1 Soderhamn.



LAN #r den regionala och decentraliserade parten. I detta sammanhang #r det frimst i rollen

som upphandlare av utbildningar som man kan finna anleduning att rikta uppmérksamhet mot

dessa. Upphandlingen #r decentraliserad titl LAN. Dessa férfogar 6ver stora medel och mot

bakgrind av den betydelse som ett kontrakt med LAN fir foir den ensgkilde entreprensren
finns det anledning att rikta Jjuset mot denna upphandlingsverksamhet, Det bor tilliggas att

~ det ocksh 1r sig om en kultur med svagt utvecklat kontrolltankande.

Kriterierna kan anses uppfyllda da verksamheterna omsluter betyda:nde SUMIMOr pengar,
upphandiingen &r decentraliserad och leverantSrerna tvingas gd igenom myndighsten for att
kunna leverera den aktuella typen av t] anster LAN kan sigas utgtira en stark oligopolist i
sammanhanget.

2.10.2 -ALENII- :

ALMI har som mélsitining att frimja utvecklingen av konkwrrenskraftiga smé och medelstora
féretag och stimulera nyféretagandet i syfte att skapa tillvixt och fornyelse i svenskt
niringsliv. Aktuella tjfinster giller s kallad marknadskompletterande rhdgivning samt
finansiering. ALMI har otvetydigt en slags monopolliknande stillning nir det géller at
leverera frimst riskkapital. ALMI ldnar ut medel 1ill affirsverksambhet utan krav pé borgen,
givet att det finns en kompletterande 18ngivare. Villkoren kan anses som goda, nigot som g
att det finns mycket stora incitament for firetagen att vidta extraordindra insatser for att.
komma 1 atn}utande av denna typ av finansiering. Till bilden hdr att andra 1angivare ofta

- stiller krav pa att: ALMI skall vara med for att exernpelvis en bank ocksé ska stalla upp med L R
_ hedﬁer ALMI har enleglonal mgamsatlon med styrelser :_ : S T N I

.llﬁjten6111a kan mojhgenl en umdgad bemiirkelse anses uppfyl]a lmtenemas andememng daz, G

det galler el mon@pollevelantor av finansiellt kapital, ingen annen liknande tjinst erbjuds. 74"

foretaf som stker 1’151ckaplta1 ALMI tas emellertid inte med 1 den Sluthga utgal}rmgen 1 de:rma e

apport. . o Ll e

2.10.3 Lerma

" Lernia & “def svéhska aibetslivets ledande partner for kompetensfmrsorjmnc” enligtbolagets, .

egen forvaltningsberittelse i Arsredovisningen f6r 2002. Man har tva verksamhetsomriden.
Det giller kompetensutveckling och bemanningstjdnster. Konkreta tjanster som klassificeras
som kompetensutveckling #r arbetsmarknadsutbildning, féretagsanpassad
kompetensutveckling, gymnasial vuxenutbildning, integrationsprogram samt omst#lining och
rehabilitering, Bemanningstjdnsterna kan liknas de som #ven tillhandahélls av Poolia m.fl.

Lernia har en dominerande stillning pa marknaden, nigot som fAr konsekvenser for de .
upphandlande situationerna, Det dr en stor f5rmén f8r en leverantdr att £2 silja tjinster till en
sf pass stor och fabriksliknande verksamhet som Lernia bedriver. Del innebér stora
mojligheter for en leveranttr att £ bli “huskonsult” hos Lernia. Bolaget bedriver
uthildningsverksamhet 1 samtliga lin 1 Sverige. Att leverera till Lernia innebdr méjligheter att
“skala upp” sitt engagemang hos bestillaren i andra l4n. Upphandlingen #r decentraliserad.
Just sitlva fordelen av attkommea in i Lernia som leveranttr av frimst utbildningstjdnster géir
att det finns skil att i-detta sammanhang rikta folus pa bolagets upphandlingsfunictioner,

Kriteriera kan anses gilla med samma motivering som giller for LAN, Flar ghller det
underkonsulterna.



2.10.4 Rikstrafiken

Rikstrafikens uppgift & alt wr resendirens perspektiv verka for ett samverkande 1Angviga
kollektivirafiksystem av bugs, bat, flyg och thgtransporter. MAlet fr att skapa ett tillgingligt
transportsystem med hog kvalitet, siker trafik och en god miljs samt ait uppné en positiv
regional utveckling, Rikstrafiken ska ocksa for statens rakning upphandla langvéga
kollektivirafik som inte bedrivs av trafikhuvudménnen eller de kommersiella trafilutévarna
men som Hr transportpolitiskt motiverad. Man handlar upp trafik av olika slag, och det giller
ofta p strickor dir leverantdren fir antingen eit monopol eller ett de facto monopol, Det
giller exempelvis firjetrafiken pa linjen Nynishamn/Oskarshamn — Visby ochtrafiken mellan.
Goteborg/Stockholm — Ovre Norrland. Upphandlingen omslét &r 2002 ca 713 miljoner
kronor. Det bor néimmas att det upphandltande kansliet &r litet, med endast ett fital personer
anstillda, Man anlitar ocksi konsulter for de aktuella upphandlingarna. Mot bakgrund av den
mycket stora betydelse som ett tillstdnd pé en striicka kan inneb#ra finns det anledning att
fokusera p4 den upphandlande funktionen, trots att den inte dr decentraliserad.
Revisionsfrigan i hur relationen mellan den statliga representanten och leverantSrerna
kommit att utvecklas och om det finns kontrollmekanismer som sikrar allminintresset.

Kriterierna kan anses gilla d& Rikstrafiken #r upphandlande myndighet och diir mycket stora
virden stér pd spel. Det giller dessittom ofta drift av linjer dédr monopol géller, Verksamheten .
ar inte decentraliserad, men det finns nsker nir dei ar fz”l partel inblandade och alctdrema h
B uwecklar langvanga relationer. 3

2. 10»4 Posten \ :
Posten. Hr sedan 1994 et aktlebolag diir qtaten siger 100 % Postens mGsamhet bcsia.r mest i

- 'mf01matlons~ och vamformedlmg Det giller hantering av brev ooh férsandelser, oavsett det -
o7 : ghllerd fysisk eller eleltronisl form. Verksamheten har forindrats piltaghgt under senare: A1,
- De traditionella postkontoren har slop ats och istillet har man handiat upp alternativa 0011

privata aktsrer som formediar breven lokalt. Det kan vara en bensinstation elleren =
livsmedelsbutik. Gemensamt 4y att det r6r sig om etablerade entreprentrer som ska garantera
~Jvaliteten i den service som, 1dmnas, Upphandlingen 4r decentraliserad. Gemensamt £&r all

lokal upphandling &r att det giller lokala monopol, Den trifreprenst somfar bli postens - v’ o . ..

ombud dr ocksd den som genom detta fir en garanterad kundtillstrénming och harl_genom
~ ocksh ges tillfille att exponera sitt ordinarie utbud av varor och tjénster till en storre méingd
kunder 4n vad som fanns tidigare. Att bli ombud &r séledes virdefullt, vilket betyder att det
ocksd finns mycket starka incitament for entreprentrer att rikta erbjudanden tilt den '
handliggande person som berede1 drendet eller fattar beslut 1 Arendet. '

Kriterierna kzm anses uppfyllda d& upphandlingen dr decentraliserad, en monopolstallmng
fbrehgger och det finns leveranttrer (av lolealer) som arbetar 1 konkurrens.

2.10.5 Banverket

Banverket har funktioner 6r sektorsuppgifter, myndighetsutévning, banhallning och
produktion. Banverkets myadighetsutdvande verksamhet utGvas inom Jarnvigsinspektionen
och Thgtrafikledningen, Banhéllningen — som frimst omfattar vidmakth&llande, uppgradering
och trafikledning — och seldtorsuppgifterna utfors inom Banverkets forvaltande enheter. Dessa
bestdr av femn banregioner och ett huvudkontor samt Banverket Trafik. Banregionerna
upphandlar arbeten sisom drift och underhdll av jirnvigsanliggningen. De flesta
upphandlingarna sker i konkurrens mellan Banverkets producerande enheter och privata
foretag och entreprendrer. Den upphandlande verksamheten giller stora belopp och det #r



friga om en dominerande aktdr pd en marknad f6r drift, underhill och byggnation, Detta
utgdr tillrdckliga skil for att rikta fokus pé verksamheten.

Kriterierna kan anses vara uppfyllda da det handlar om stbrre organisatio’ncl med en relativt
stor konstruktions-/investeringgverksamhet, leveranttirerna arbetar 1 Lonlculrens och
inkdpsorganisationen har delegerade befogenheter.

2.10.6 Végverket

Det évergripande mélet for Vigverket ir att sikerstélla en samhillsekonomiskt effektiv och
1&ngsiktigt h&llbar transportférsdrjning for medborgama och néringskivet 1 hela landet:
Vigverket har fyra huvuduppgifier som tillsammans ska bidra till att verkets mal uppnis,

For det forsta giller det sektorsuppgifien, som innebér att samverka och samordna insatser
med berdrda akidrer, och att pa eit offensivt och resultatorienterat sitt driva pd utvecklingen
av vigtransportsystemet bl.a. genom att triffa ¢verenskommelser, ge st6d, upphandla tjfnster,
tillhandahélla grunddata samt initiera forskning och utveckling.

For det andra giiller det myndighetsuppgiften, som innebér att ta fram och ullampaleglm for
fordon, korkort, trafikmiljé och yrkestrafik samt handligga statsbidrag.

For det tredje giller det statlig vaghallnmg, som mnebéu att ntveckla och forvalta det statliga
viignitet i rollen som hestillare.

For det fjirde giller det produldion m.m., som innebir att utfdra proj ektenng, byggande dnfc' -
och underhall ph bestillning av Vigverket eller andra, Iploduktlonen ingar Aven ovng :

- uppdrags%rksamhet t.ex, forsilining av mformatlon u1 b1]16g13tret

_ 5-Na1 det. galler risker i  den alduelIa bemzukeis.en ir det framst den Verksamhet som bednvs .
inom ramen fbr den firde upp g1ftc11 enli; gt ovan. Det gaﬂer 111(11’1;11(1@ omstmch gheter som'd. .
; _Bﬂnverket L : .

Kriterierna kau anses vara uppfyllda d8 det handlar om sto:rre orgamsatlonel med enrelativt - -
- stor konstruktions-finvesteringsverksambhet, leverantérerna arbetar i konkurrens och
. 11ﬂc0psorgamsauonen har delegel ade befo genheter

2.10.7 Post & Telestyrelsen

PTS verkar inom politikomridet IT, tele och post, vilket omfattar post- och
telekommunikationer samt informationsteknik. De.aktiviteter och beslut myndigheten
genomfdr och fattar fir ofta stor paverkan pi berdrda aktdrer inom sektorn, och kan dérmed
ocksh péverka hur sektorn utvecklas.

Enligt PTS instr-uktion ir Post- och telestyrelsen central férvaltningsmyndighet med ett s8
kallat sektorsansvar som innebdr att myndigheten har ett Svergripande ansvar att fréimja och
folja upp malen inom postomridet och omréadet for elelktronisk kommunikation,

Inom postomridet har PTS bland annat ansvar for tillstindsprévning och tillsyn samt att
dvervaka prisutvecklingen. Inom omridet 61 elekironisk kommunikation ska PTS préva
fragor om tillstind och skyldigheter, utgva tillsyn och préva tvister.

Av primirt intresse for den aktuella utredningen dr uppgifter relaterade till operatérers
tilltrdde och skyldigheter till landets telenit, inklusive mobiltelenften och de radiomaster som
hor dartill, PTS delar ut tillstdnd for tilltride, exempelvis i det uppmirksammade fallet med
3G. Desga tillstind 4r sedan f6remal for ny upphandling pé regelbunden basis, Man gér dven



direkta prisregleringar pé ett antal marknader, t ex 81 det s k accessnitet f6r fast telefoni dér
PTS 1 ska sitta prisnivier fr nir andra operatdrer koper in sig av accessniitens #gare.
Dessutom formulerar man regler f6r mobilielemasternas kenstruktion, exempelvis vad giller
frekvenser och effekier, vilket inte alltid dr okontroversiellt.

Pi dessa marknader finns ansenligd konnnersiella intressen med starka affiremissiga
incilament att pverka PTS beddmningar i olika avseenden.

Kriterierna kan anses vara uppfyllda d& det finns en tydlig getingmidjefunktion 1 PTS.
Foretagen méste f4 tillsténd av olika slag for att kunna nd ut till sina kunder, PTS som
upphandlande eller tillstAndgivande akidr hanterar tjdnster med ett stort ekonomiskt virde och
har genom sin stéllning pa marknaden en monopolstillning.

2.10.8 Svenska Spel

Svenska Spels uppdrag fifn dgaren staten &r att efter tillstind av regeringen anordna spel och
lotterier. Svenska Spel ska genom frnyelse och utveckling tillgodose konsumentetnas

efterfrdgan pa attraktiva lotterier och spel. Svenska Spel har en central verksamhet som bestér
av administration mm och de tre affirsomridena Tur- och skicklighetsspel, Restaurangspel

och Casmo Cosmopol. Den sammantagna verksamheten 4t omfattande. Man har st stort antal

olika spel och verksamheter pé spelomrédet. T frgan om. risker for missbruk och

~ oegentligheter 4rdet 1 férsta hand kopplingen ut mot ombuden som det finns risker.
¢ For gt kunna 4 ut. spelc:n p& marknaden har man en sa ‘kallad Ombudskanal 6ch ex
Direkfkanal med varsin chef. Dessa har en regionalt forgrenad verksanthet ddrpersonal ﬁtan

Svenska'Spel skter kontakteria med ombuden. Det kan réra sig om kmslcen Tectanranger

eller andra platser/orgamsatmner déir spelverksamhet kan bedrivas, Gemensamit &t alla- dessa e

kontakter #r-att-ombuden har stora intressen att f bli — allernatiyt fortsiitta att vara— ornbud

61 Svenska Spel, T vissa fall #r spelverksambieten en central del av ombudens verksamhet, i+
~andza fall en biverksamhet.. Gemensa:mt for de’ ohlca affirsomridena 4r att dot 1or s1g ola
- betydande: volymer : R

 Nardet g‘aille‘r T.ur« ‘och skicklighetsspel omsatte-verksanﬁleteh viaombud 11,4 miljarder.___ . N

ktonor &r 2002, Motsvarande verksamhet omsatte samma &r 300 miljoner kronor via Internet,
Oms#ttningen via restauranger uppgick samma ar till ca 6 miljarder kronor. Spelintékterna
frin kasinon #r i sammarhanget blygsamma, endast ca 300 mﬂjoner kronor. Dessa senare
beriknas 6ka i takt med att fler kasinon bppnax

Av de totala spehntaktema {6r koncernen har 97 procent skett via Aterforséljare (ombud
restauranger, binigohallar) och resten via Internet och kasinon. Vi ser hiirmed hur totalt
beroende verksamheten 8r av ett val fungerande nétverk av dterforsdljare och att de rutiner.
sorn giller 4 ntsatta f&r effektiv kontroll.

Hanteringen av terforséljare sker ute pa filtet, det 4r frhallandevis anonyma miljder dér
endast representanten frdn Svenska Spel och Aterforsaljaren bestimuner detaljerna. Mot |
bakgrund av hur mycket som sthr pé spel 1 sammanhanget torde det vara motiverat att
fokusera pé just denna yttersta lnk i kedjan. T denna del 8r det viktigt att notera att det ir
centralt fr den enskilde niringsidicaren att f2 bli &terforséljare. Detia 4r en liknande aspelkt
som giller p& andra hall p4 det statliga omridet, men det finns en aspekt till som bér vigas in
i kontrollarbetet. Det géller sjiilva vinsten! '



En granskning kan med fordel inriktas &ven pé grinssnittet mellan de som har information om
vinsterna och de som hanterar distributionen av de fysiska lotterna eller motgvarande

bandling. Vi gka ha i Atanke atf det hir rér sig om mycket stora belopp-och att —med tardom
om hur andra befattningghavare 1 andra organisationer betett sig — det inte finns skil att tro att
Just denna -organisation skulle vara befiiad frin personer som kan lockas till missbrulk.
Vinsterna uppgar 1 vissa fall till hela 50 miljoner kronor. Det finns inte ngot omride inom
statsforvaltningen dir det finns s4 stor nirhet till 83 pass mycket pengar och dir det samtidigt -
finns en slags infrastruktur for att komma fram till pengama f6r en anstdlld i verksamheten.,

Kriteriarna kan anses vara uppfyllda d& myndighsten har leveranttrer som arbetar i
konkurrens och ombuden viljs ut samtidigt som det ror sig om decentraliserad

“npphandlande” verksamhet. Till detta kommer forhéllandet att det 16r sig om osedvanligt
stora ekonomiska virden i den direkia hanteringen (vinsterna). Detta senare forhallande 4r
virt att uppmérksamma.

2.10.9 ATG ) : o _
ATG #r inte ett statligt foretag, men man har ett pAtagligt inflytande ver verksamheten d8 det
finns statlig representation i styrelsen. Bolaget dgs av branschen. 36 procent av vinsten
levereras 1il] staten. ATG kan sigas vara en parallell aktor till Svenska Spel, och man stir
under tillsyn av Lotteriinspektionen. ATG #r en stor aktér pa spelmarknaden och kommer vid -
‘analyser-av tisker pa spelomradet att figurera pa négot sift, men bolaget kommer inte i sig- att
- kunna utgtra underlag for granskningar. Det Ar istillet- v1a Lottarlmspelatlonen s0m demla,
-ve1ksamhet kan konnna att b11 f01 emél for granskmng AR : T

T

2, 10 10 Vin & Sprit samt Systembolaget

S Vin'& Sprit safit systembolagst ir redan foremal £t glanskmng fran R’lkSl‘GVlSlOIlGnS su:la
- och belyses darfm 1nte nfirmare 1 detta sammanhang s '

' 2 10. 11 Svenska Kraftnat _ ' . o LT
Svenska Kraftniit fger och driver stamniitet for elkraft, och ska frimst ansvara for att

elsystemet kortsiktigt #ri balans och aif dess’ anlAg gningar sainvetkar driftsikert, s:lo -~
systemansvar. F&r den senare aspektens skull &rman dlagd att std {61 16pande undmhéll av
den fysiska infrastrukturen i nétet, som uppgar till 150 mkr &rligen. Atgirder som utfors med
fasttidsintervall ben#mmns basunderhill, och upphandlas i tredrsperioder frin ceniralt hall,
Under innevarande period har avtal om basunderhall tecknats med nio entreprenédrer; nista

periods underhill kommer att npphandlas under 2004. Svenska Kraftnét hade fram till borjan
" av foreghende &r i uppdrag att upphandla utbyggnaden av ett stomnit 61
bredbandskommunikation, men denna uppgift ligger nu ute hos kommunerna, Svenska
Krafinit &r endast intressant 1 detta sannmanhang som upphandlare av det 16pande underhallet
enligt ovan.

Kriterierna skulle lcunna gélla i det forst nanmda avseendet men 1.en prioritering kan andra
myndigheter eller orgamsatlonm anses viktigare.

2.10.12 Teracom

Teracom erbjuder ett antal {jinster pd marknaden, Det giller i huvudsak SverfGringstjinster i
form av TV, radio, telefoni och Internet. Bolaget ar helstatligt. Bolaget har inget eget
monopo!l, men man kan s#iga att det har ett dominerande stillning ph fiimst marknaden f8r
gverforing av digital TV samt radio.



Teracom &r en av landets ledande bredbandsleveranttrer och erbjuder féretag, kemmuner,
landsting och organisationer skriddarsydda kommunikationsnit och 4jinster med “hog
siikerhet och kvalitet”. Basen for tjinsteutbudet & ett rikstéckande frbindelsendt och glr att

“komplettera med olika kommunikations- och serviceprodukier. Teracom erbjuder ocksi
tilliggstitinster sdsom Internet och telefoninit, I egna master hyrs vidare ledigt atrymme vt i1
féiretag och myndigheter, Teracom arbetar 1 konkurrens med andra operatsrer.

Teracom har vidare sint analog radio sedan 1921 och tv sedan 1956, Sedan en tid har
emellertid en ny era inletts, Det handiar om digitaliseringen av radio och tv. Fran 2002
omfattas 90 procent av hushillen av de digitala sindningarna. Det inmebér att Sver en miljon
hughill, som tidigare bara haft tlllg’mg fll SVTL, SVT2 och TV4, har méjlighet att {3 tillghng
till 18 kanaler, For nfirvarande pAgar en utbygenad av kapacitoten i niten vitket skapar
utrymme for fyra till fem kanaler till,

Sveriges Radio har siint digitalt via DAB, Digital Audio Broadcasting sedan 1995. Néten har
byggts ut till stora delar av landet och sindningarna ticker cirka 35 procent av befolkningen,

Nir det ghller denna senare del kan man saga att det finns anledning att i sammanhanget peka
p4 den dominerande stillning bolaget har pa friimst marknaden for bverfbrmgstj inster
gillande TV och radio. Verksamheten kan inte sigas vara decentr aliserad eller i tvrigt passa
in under ndgra av de kriterier som definierats av Riksrevisionen, men just den

. Lelingmid sfunkiion man har genom det de facto monopol gallande nimnda -

OverfSringstjanster g01 it det s gkl att nimna de aktuella ve11{sam1tletema1 detta . ... B

sammmﬂlanfr

2. 10 13 Vattenfall

Vattenfall plOdllBGl ar och leverelar energi, Forsaljmngen bednvs pa en: konlmrrensutsatt
matknad, men genom-4gande av vissa nit kan vissa dominerande. 1nslag noteras. De fysmka
niten dgs av olika foretag i Sverige. Genom Energimyndigheten fr vissa bolag monopoli
olika geograﬁska omuréden. Vattenfall #r en stor 4gare av denna {yp av nét. Man har

" Srgatiiserat verksamheten genom-olika lokala bolag. Varje bolag harmonopol i sitt respektive -

omzide, Man kan Tikna denma typ av dgandeform gillande infrastrukiur den som gﬂlel for
Banverket. Ralscn dgs av Banverket, men olika operatirer kan tlaﬁkera den.

Mot bakgrand av att de lokala niitholagen bygger och underhller sina eget dgda nét —
samtidigt som de har monopol — komumer-de att bli myclcet dominer ande upphandlare av yaror
och tjinster pd lokala marknader. Sanltldlgt

Kriterierna kan anses gélla d& upphandlingen av varor och tj4nster sker i en decentraliserad
miljs samtidigt som man har en dominerande sti}lning p& marknaden.

2.11 Riksdagen
2414 Riksbanken

P4 Riksdagens omréde #r det endast Riksbanken som kan bedémas vara en méjlig
organisation att granska, men kanske #r detta inte en hgprioriterad organisation i detta
sammanhang. Vi kan konstatera att organisationen har en dominerande stillning nar det giller
attupphandla tryclkning av sedlar och tillverkning av mynt. Verksamheterna ir myeket
speciella och det torde finmas ett intresse hos bada parter att ha ldngsiktiga affirsmissiga
relationer. Mot denna bakgrund finns siledes en risk.



Man upphandlar via de tidigare 8gda verksamheterna Tumba Brok och Myntverket (numera
Crane AB). Frin frsskifiet ska enligt uppgift verksamheten som bestér av upphandling av-
sedlar och mynt vara fri och upphandiing ddrmed ske pé en dppen marknad.

Kriterierna kan anses gilla d& Riksbanken upphandlar varor/tjinster bland konkwrerande
leverantdrer, samtidigt som det finng osedvanligt 1Angvariga relationer mellan
uppdragsgivaren Riksbanken och leveranttrerna Tumba Bruk och Crane AB. Till detta
kommer forhillandet att de tvi nimmda leverantSrerna med svarighet torde finna betydande
alternativa uppdragsgivare om Riksbanken skulle upphandla hos alternativa leverantérer.



3 Urval av riskomraden eller verksamheter

3.1 Det andra urvalet

I framstiliningen ovan visas att det finns en del verksamheter som kvalificerar enligt de i
anbudsunderlaget uppstillda kriterierna, Niir man tolkar kriterier kommer man nistan ailtid att
uppticka niraliggande omriden eller s& kallade grinsfall. Nedan ges en lista som &r kortare én
den som redovisas i kapitsl 2 ovan, Tanken dr att bruttolistan — som alltsd redovisas 1 kapite] 2
—ska visa var det { framtiden kan finnas sk#} att utféra liknande granskningsinsatser med
liknande syften. Den kortare lgtan innehé&ller fOlJ ande myndigheter, bolag eller

organisationer:

Polisen
SIDA
~Inspektionen for strategiska produkter (ISP)
FMV
FMLOG
Forstikringskassorna
Apoteket _
Lidkemedelsfor minsnimnden
Likémedelsverket . -
- Lotteriinspektionen ===~
K emikalieinspektionen
‘Arbetsmarknadsverket/LAN
“Lernia
“Rikstrafilen
~Posten '
Banverket
Vigverket '
‘Post & Telestyrelggn - -
Svenska Spel
Riksbanken
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" Ovanstéende har valts uti enlighet med de kriterier som Riksrevisionsn definierat. Nedan ges -
en rekapitulation gillande motiven for att vilja ut de enskilda objekten 1 detta sammanhang,

+ Polisen
Polisen kan —1 utvidgad mening — anses uppfylla Lnten emna di den upphandlande
verksamheten 4r stor, men den #r inte av monopol- eller cligopolkarakttr, Diremot Ar
ferhallandet att Polisen utgdr "prestigekund” viktigt i sarumanhanget. Det firns anledning att
tro ait leverantdren 4r beredd att gdra betydande anstringninger eller satsningar 1 syfte att £
Polisen att anvinda deras bilar, varor eller dylikt i den tjénstewttvande verksambeten.

» SIDA
Kriterierna kan anses vara uppfyl da for SIDA di myndigheten de facto har nést intill
monopol nér det giller upphandling av specialisttjinster med inrikining mot bistdnd och -
internationellt inriktad stddverksambet. Det finns andra organisationer som upphandlar, men
SIDA #r en dominerande aktor, nigot som 1 kombination med vad Riksdagens revisorer



tidigare yttrat gér att det kan finnas skil att infoga SIDA i den grupp som kan bli fSremal fr
nirmre granskning,

» Inspektionen {6r sirategiska produkier (ISP)
Kriterierna kan anses vara uppfyl]da fér ISP d& myndigheten ir ett ndlséga genom Vllken
leverantsremna méste ta sig igenom for aft fa tillghng till kunderna ute i vérlden. ISP &r den
enda inglngen till slutliga kunder,

» FMV
Kriterierna kan anses vara uppfylida for FMV. Detta mot bakgrund av kombinationen mellan
forhéllandet att FMV #r samtalspartner och senare upphandiare med férhiilandet att det r&r

~sig om tillgéng Hil en monopolmarknad. Till detta kan risken att Iingvarga. relanonex knyts

mellan leverantdrer och bestéllare uppmérksammas.

¢ FMLOG
Kriteriernakan anses vara uppfyllda for FMLOG da dst 161 sig om en decentraliserad
verksamhet och dir man upphandlar frén konkurrerande leveranttrer i betydande skala i vissa

e Torsikringskassorna

- Kiiterierna kan anses vara uppfylida for forsikringskassorna, Anledningen &r att de har

leverantrer som arbetar i konkurrens, att kassorna har decentratiserade 1rﬂ<.opsor0amsauoner

= (lokalkontoren) samt atf de ofta har en betydande ekcnomisk kraft i de normalt smé samhalien

dar de #r lokaliserade; Till detta komrnel fbrhallandat att 'de hat e monopolfulﬂctlon nér.det—
géiller’assistansersétmingen. Det finns inga andra uppdragsgware in kassoma nir det galier

" dénna forhillandevis omfattande aff‘arsverksamhet

Apoteket : - - :
Krﬁar]ema kan anses uppfyllda da det handlar om en gctmgmldj ofunktmn Leverantm erna
méste for att nd ut till kundema ha goda relationer med apotekspersonalen, dels d& det giller

.2t f& dem att 6vertyga kunderna om att trots allt kdpa det dyrare alternativet, dels d4 det kan -
handla om - produkiplacerinig "det Tokala rommet: Till- detta kommer-fSrhallandet.att Apoteket . © -

har en monopolroll som upphandlare och forsérjare av likemedel till sjukvérden.

-+ Likemedelsférmansnimnden _
Kriterierna kan anses vara uppfylida for LFN. Anledningen #r att myndigheten ir att:
leverantérerna dr helt beroende av att’ monopolfunldionen LEN prissitter produkterna pé ett
for dem fordelaktigt sttt samt kategoriserar dessa s att ingen substitution kommer ifriga.
Skillnaderna hiir — sirskilt i det senare avseendet — 41 av 111yoket stort ekonomiskt vérde for
tillverkaren/leverantoren.

. L’ikemedelsvex ket
Kriterierna kan anses uppfyllda Likemedelsverket har en tydlig getlngmldjefmﬂctlon ioch
med det nalséga de maste ta sig igenom {6r att nd ut till de slutliga kunderna.
Likemedelsindustrin stir i ett direkt beroendeforhallande till verket. Det géller att 3 till stdnd
en snabb och billig procéss samt i slutdndan ett godicinnande. Samfidigt 4r det stora pengar
bakom méinga av de likemedel som hanteras i processen.

+  YLotteriinspeltionen
Kriterierna kan anses uppfylida. Anledningen 4t kombnnhonen av stor omslutning —
spelmarknaden omsluter 35-40 miljarder kronor varje &r - och f6rhéllandet att foretagen -



méste passera igenom Lotteriinspektionens nilsdgon i olika avseenden. Incitamenten &r stora
att firdn enireprendrernas sida stka paverka inspekidrernas omddmen och beslut,
Inspektdrerna ir mobila och utghr frin Stringnis, men de tycks vara indelade efier omriden
vilket majliggor att 1Angvariga yrkesrelationer riskerar stableras mellan de som kontrollerar
och de som kontrolleras.

+ Kemikalieinspektionen
Kriterierna kan anses uppfyllda d4 det bide handlar om betydande ekonomiska intressen for
leverantSrerna och det finng en tydlig getingmidjefunktion genom de fillstind och
inspektioner som gors 1 verksamheten.

e Arbetsmarknadsverket/LAN
Kriterierna kan anses uppfyllda d& verksamheterna omshiter be‘tydande SUmMmMmor penga:r
upphandlingen #r decentraliserad och leveranttrerna tvingas g4 igenom myndigheten for att
kunna leverera den aktvella typen av {jinster. LAN kan sigas utgbra en stark oligopolist i '
sammanhanget. :

+ Lernia

Kriterierna kan anses ghlla med samma 1ol twenng som giller for LAN Hér giller det
: und erkonsultema s : _

L. lestraﬁken ‘ SRR
- Kriterierna kan anses ghlla di Rikstrafikeis a7 upphandlande myndlahst och dér mycket stora -
virden sthrpa spel. Det giller dessutorn ofta drift av linjer dér monopol galler. Verksamheten
h:t inte decentraliserad, men det finns nskar nér det ar fa partcr 1nb1andqdo och al«:tozema
utvecldm langvam ga relatloner :

| - Posten
Kriterierna kan anses uppfyllda da upphandhngen ir decentraliser ad en monopolstallmng
forehgger och det ﬁnns level anttirer- (av lolcaler) som arbetar 1 konkurrens.

L U S

» Banverket
Kriterierna kan anses vara uppfyllda da det handlar om stérre or gamsatloner med en relativt
stor konstrukiions-/investeringsverksamhet, leverantdrerna arbetar i konkurrens och
inlpsorganisationen har delegerade befogenheter.

»  Vigverket
Kriterierna kan anses vara uppfyllda da det handlar om stdrre organisationer med en relativt
stor konstruktions-/investeringsverksamhet, leverantsrerna arbetar i konlkurrens och
inkijpso;rganisationcn har delegerade befogenheter.

* Post& Telestyx elsen
Kuiterierna kan anses vara uppfyllda da det finns en tydhg getlngmldj efunktion 1 PTS.
Féretagen méste A tillstind av olika slag for att kunnané ut tiil sina kunder. PTS som
upphandlande eller tlllstandglvande akidr hanterar tjinster med ett stort ekononnslct virde och
har genom sin st*ﬂlmng pa marknaden: en monopolstillning,

¢ Svenska Spel
Kriterierna kan anses vara uppfy]lda dd myndigheten har leverantérer som arbetar i
konkurrens och ombuden vals ut samtidigt som det 161 sig om decentraliserad



"upphandlande’” verksamhet. Till detta kommer forhallandet att det ror sig om osedvanligt
stora ekonomiska virden i den dlrelcta hanteringen (vinsterna), Detta senare forhallande fr
virt att uppmérksamma,

+ Riksbanken _
Kriterierna kan anses ghlla d& Riksbanken upphandlar varor/tjinster bland konkutrerande
leveranttrer, samtidigt som det finns osedvanligt 1dngvariga relationer meilan
uppdragsgivaren Riksbanken och leveranttrerna Tumba Bruk och Crane AB. Till detta
kommer farh&llandet att de tvA nimnda leverantdrerna med svirighet torde finna betydande
alternativa uppdragsgivare om Riksbanken skulle upphandla hos alternativa leveranitrer.

3.2 Det tredje urvalet

I avsnitt 3.1 ovan redovisas ett sniivare urval av potentiella revisionsobjekt dn vad som
redovisats i kapitel 2. Urvalet 4r forh8liandevis stort kan inte anses tillviickligt avgrinsat fr
att tjina som stdd nir Riksrevisionen ska vilja ut de aktuella granskningsobjekten,

Vid en Sversiktlig betrakielse av de objekt som tas upp under avsnitt 3.1 ovan ser man att det
© r8r sig-om en spridd typ av verksamheter, Alla objekten ir naturligtvis inte lika uteatta f5r
risker i det akiuella sammanhanget och alla verksamheter 4r heller inte lika betydande,
Utgéngspunlcten i derma typ av urvalsprocess méste alltid vara risk och visentli ghet.

o Motbakgrund av ati upphandhngama inom Banvclket ocl Vagvarkets respektlve
verksamheter bade fr- decentraliserad och omisitter betydande suramor finns det skl att v
© uppmirksamma dessa aktorer i denna del. Fill detta kommer att de tvé verken heller inte hfu‘ ’

- - utsaits for en systematlsk granskning pa detta sitt. Tag anser att denna typ av granskmng

sloalle Tnna vintas 4 en betydande ”rmgar~pa~vattnet effekt”. Anledningen #r att
verksamheterna 4r kinda, och alla forstir omedelbart vad det handlar om.

Utsver de tvé upphandlande vefksamhefania enligt ovan anser jag att det finns skal att ;
nirmare studera Lotteriinspektionen. Anledningen &r att det r6r sig om betydande summor-. .

" pengar som stir p4 spel for de enskilda niringsidkarna och att det #r mycket lokalt bedriven  © -

verksamhet dér det finns risker att det knyts langvariga relationer mellan personalen pa
Lotleriinspektionen och entreprenérerna. Lotteriinspektionen dr vidare intressant d& den
definitivt inte varit féremal f6r denna typ av granskningsverksambet.

Svenska Spel bedriver en verksamhet som oms#tter mycket stora volymer pengar. Kopplingen
mellan urvalet av spelstilien och personalen p4 Svenska Spel bor uppmérksammas, samtidigt
soin kopplingen mellan individer och hantering av sjilva vinsterna bir fokuseras. En viktig
anledning till att fokusera p& Svenska Spel 4r just denna senare koppling. Det finns sannolikt
ingen annan typ av statlig verksamhet dér nirheten till extremt stora summor pengar och
enskilda befattningshavare dr stérre 4n just1 denna del - mdéjligen skulle detta vara
Riksbankens hantering av sedlar. Darfsr bér Svenska Spel uppmérksammas i det tredje
urvalet.

Stutligen bor Apoteket uppmérksammas i det tredje urvalet. Aven om jag inte tror att de
stérsta beloppen kan tinkas spiras pd omridet anser jag att det finms skl att granska den
lokala likemedelshanteringen pa& Apoteken. Det finns flera skl till detta. Fér det forsta i
Apoteket och dess hantering av stort intresse for allménheten. Alla ménniskor ir berérda och
angeldgna att det gir ritt till i denna monopolverksambet som i ménga individers 6gon
dessutormn anses omodern. For det andra dr Apoteket den sista dinken i en intressant kedja som



bérjar i Likemedelsverkets tillstindsgivning mm som sedan $verghr 1l
Likemedelsforminsnimnden, SIntligen dr Apoteket den marknadsplats som jag alltsi anser
att man kan bérja med, Tanken #r att man 1 en serie granskningar skulle lunna f81ia upp
granskningen av Apoteket med granskningar av de tva ovan nimnda myndigheterna.

Det fredje urvalet dr alltsé:

s Banverket
* Vigverket
s Lotteriinspektionen
+ Svenska Spel
"« Apoteket
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