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Sammanfattning 

Utgångspunkter för granskningen 
Myndigheter och statliga bolag förutsätts ha regler och kontroller för att 
motverka och i förekommande fall upptäcka korruption i form av mutor 
och annan otillbörlig påverkan. Korruption kan ha en snedvridande effekt 
på konkurrensen mellan leverantörer till staten samt utgöra ett hot mot 
de grundläggande värderingar som styr rättsstaten.  

Riksrevisionen har mot denna bakgrund under år 2005 granskat  
om Apoteket AB, Banverket respektive Läkemedelsförmånsnämnden 
använder ett kontrollsystem som kan bedömas utgöra ett tillräckligt 
skydd mot korruption. Slutsatserna från dessa tre tidigare genomförda 
granskningar sammanfattas i denna rapport. Detta underlag har kom-
pletterats med en granskning av regeringens åtgärder samt med inter-
vjuer av ett antal ledningar i andra myndigheter och bolag. Frågan som 
behandlas i granskningen är om regeringen och de statliga organisa-
tionerna vidtagit tillräckliga åtgärder för att skydda statliga myndigheter 
och bolag mot korruption. 

Riksrevisionens slutsatser 
 

Skyddet mot mutor var svagt i tre granskade statliga myndigheter 
och bolag  
Ledningarna bedömde att risken för mutor och otillbörlig påverkan var 
låg samt att den interna kontrollen var tillräcklig. Granskningarna visa-
de emellertid att de riskbedömningar som gjorts på ledningsnivå inte 
innefattade risken för mutor. Det gjordes heller ingen systematisk upp-
följning av om ledningens regler efterlevdes. Man hade inte infört en 
systematisk ansvars- och arbetsfördelning för viktiga beslut. Kontroll-
funktioner saknades eller var inte utformade med syfte att kontrollera 
om det fanns indikationer på denna form av korruption. 

Sammanfattningsvis visade det sig att de tre granskade organisa-
tionerna hade en bristande kontroll för att skydda  verksamheten. Det 
bör framhållas att samtliga tre organisationer efter granskningen har 
vidtagit flera åtgärder för att förbättra skyddet.  
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Det finns skäl anta att andra myndigheter och bolag saknar ett 
tillräckligt skydd 
Riksrevisionen har i intervjuer med ledningarna och andra företrädare  
för ytterligare sex myndigheter och bolag funnit att situationen när det 
gäller skydd mot korruption, med undantag för Systembolaget, mycket 
liknar den vid de tre granskade organisationerna. Detta gäller såväl synen 
på risken för mutor som vilka skyddsåtgärder som vidtagits. De övriga 
myndigheter och bolag som intervjuades var Arbetsmiljöverket, Försva-
rets materielverk, Migrationsverket, Tullverket och Svenska spel AB. 

Risken för korruption bedömdes vara låg 
Genomgående finns en insikt om att mutor och annan otillbörlig på-
verkan kan finnas och att det är ett allvarligt problem om det förekom-
mer. Flertalet av de intervjuade bedömer dock riskerna för korruption 
som låga i den egna verksamheten. 

Någon egentlig analys av riskerna för korruption har dock inte 
gjorts varken av regeringskansliet eller av myndigheterna. De granskade 
bolagen har dock i viss utsträckning gjort analyser. Regeringen har inte 
heller gjort någon systematisk bedömning av hur förekommande denna 
typ av korruption är.  

Regeringen har markerat att korruption inte ska förekomma 
Regeringen har markerat att mutor och annan otillbörlig påverkan inte 
ska förekomma i statlig verksamhet. Regeringen har också agerat aktivt 
för att korruption inte ska tolereras i näringslivet, men har inte riktat 
samma fokus på den verksamhet som bedrivs i regeringskansliet och 
av statliga myndigheter och bolag. 

Regeringens reglering och direktiv om ledningens ansvar för att 
skydda staten mot korruption är otydlig eller saknas   
Varken förordning eller annan reglering klargör om myndighetschefer 
har ett ansvar för att skydda verksamheten mot korruption. Inte heller 
ägarstyrningen av statliga bolag tar särskilt upp styrelsernas ansvar för 
att säkerställa att korruption inte ska förekomma. Regeringens före-
trädare anser att man redan har klargjort ledningarnas ansvar för att 
skydda statlig verksamhet i statens ägarpolitik, aktiebolagslagen samt i 
brottsbalken. Till skillnad mot vad som gäller för exempelvis aspekterna 
jämställdhet och mångfald utvecklar Regeringen inte närmare i Statens 
ägarpolitik eller i annat dokument vad de principer som gäller korrup-
tion konkret bör betyda för de statliga företagen.  
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Kravet på skydd mot korruption är översiktligt reglerat   
Lagstiftningen är tydlig i vad som gäller om korruption. Lika tydligt är 
det ansvar som regeringsformen lägger på regeringen att styra statliga 
myndigheter. Frågan om sådan styrning ska utnyttjas vad gäller skydd 
mot korruption i myndigheter och bolag är mer en fråga om policy och 
vilja än om begränsning i de rättsliga möjligheterna att styra.  

Riksrevisionens sammanfattande bedömning   
Sverige är sett i ett internationellt perspektiv relativt förskonat från 
korruption. Samtidigt är det känt att korruption förekommer. Korrup-
tion på det statliga området innebär förtroendeskada för den svenska 
välfärdsstaten och det demokratiska systemet. Regeringen, ledningar 
och styrelser för myndigheter och statliga bolag har ett ansvar för att 
styrning och kontroll är utformad så att lagar och förordningar följs  
och att korruption inte förekommer.  

Sammanfattningsvis bedömer Riksrevisionen att skyddet mot mutor 
och annan otillbörlig påverkan vid ett antal särskilt utsatta statliga 
myndigheter och bolag inte står i paritet med riskerna för denna typ av 
korruption. Riksrevisionen bedömer att orsakerna till att skyddet mot 
korruption var svagt i de granskade organisationerna dels beror på att 
ledningarnas avståndstagande från korruption inte omsatts i konkret 
handling, dels beror på otydligheten i de regelverk och direktiv som 
anger ledningarnas ansvar.  

En ökad reglering bör normalt undvikas. Regeringens åtgärder för 
att skydda myndigheterna och bolagen mot korruption är för allmänt 
hållna. Flera myndigheter och bolag har inte uppfattat att det finns ett 
krav på att verksamheten har ett bra skydd. Riksrevisionens bedömning 
är därför att risken för förtroendeskada gör det nödvändigt att överväga 
en tydligare reglering och mer uttalad styrning. 

Riksrevisionens rekommendationer 

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att överväga:  

• att förtydliga gällande regelverk så att det framgår att ledningen för 
en statlig verksamhet har ett klart uttalat ansvar för att skydda 
verksamheten mot korruption, 

• att ledningarna för statlig verksamhet ges i uppdrag att genomföra 
riskanalyser som innefattar risk för korruption. Detta kan exempel-
vis göras genom att ägardirektiv för statliga bolag och myndigheter-
nas instruktioner förtydligas, samt 
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• att i de fall ett statligt bolag bedöms som särskilt riskutsatt, ska 
ledningens uttalande om bolagets interna kontroll också innefatta 
vilka åtgärder man vidtagit för att säkerställa att verksamheten har 
ett gott skydd mot korruption
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1 Granskningens bakgrund och inriktning 

1.1 Motiv för granskningen 
Myndigheter och statliga bolag förutsätts ha regler och kontroller för att 
motverka och i förekommande fall upptäcka korruption. Förutom att vara 
olaglig kan korruption ha många andra negativa effekter t.ex. att snedvrida 
konkurrensen mellan leverantörer till staten, öka kostnader och minska 
intäkter. Det finns forskning som visar på ett samband mellan förtroende för 
opartiska och väl fungerande myndigheter och tilltron till det demokratiska 
systemet som sådant. Det handlar ytterst om allmänhetens förtroende för 
myndigheternas förvaltning och för statlig affärsverksamhet. Man kan där-
med knappast överdriva betydelsen av åtgärder som säkrar förtroendet för 
myndigheterna. Detta i sin tur påverkar givetvis hur pass prioriterad frågan 
om ett gott skydd mot korruption över huvud taget bör vara. 

Riksrevisionen har mot denna bakgrund under år 2005 granskat skyddet 
mot mutor och annan otillbörlig påverkan i några statliga myndigheter och 
bolag. Riksrevisionen har också granskat regeringens åtgärder för att mot-
verka, upptäcka och förhindra uppkomsten av mutor i statlig verksamhet.  

Granskningarna avsåg verksamheterna vid Apoteket AB samt Banverket 
samt Läkemedelsförmånsnämnden, 1 Dessa myndigheter och bolag tillhör 
olika typer av riskutsatta verksamheter. Sett till omsättning och antal anställ-
da är den ena granskade myndigheten mycket liten och den andra mycket 
stor. Den tredje  granskade verksamheten är ett bolag. De tre organisationer-
na har gemensamt att de har en typ av verksamhet som gör dem utsatta för 
risker för mutor och annan otillbörlig påverkan. 
Läkemedelsförmånsnämnden beslutar om subventioner av stor ekonomisk 
betydelse för läkemedelsindustrin. Apoteket har ett försäljningsmonopol för 
läkemedel och en stor lokal organisation med över 900 apotek. Banverket är 
en myndighet som i en rikstäckande organisation med delegerade befogen-
heter till stora belopp upphandlar varor och tjänster för investeringar och 
underhållsåtgärder. Riksrevisionen har granskat om verksamheten vid dessa 
statliga myndigheter och bolag har kontrollsystem som sammantaget kan 
bedömas utgöra ett tillräckligt skydd mot mutor och annan otillbörlig på-
verkan.  

                                                        
1 Riksrevisionens rapporter 2005:23 LFN, 2005:24 Apoteket samt 2005:30 Banverket. 
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1.2 Granskningens syfte 
Granskningen syftar till att bedöma i vilken utsträckning som brister i 
skyddet mot mutor och otillbörlig påverkan vid bolag och myndigheter kan 
kopplas till åtgärder eller brist på åtgärder i regeringens styrning.  

Följande revisionsfråga har behandlats i granskningen: 

• Har regeringen vidtagit tillräckliga åtgärder för att statliga myndigheter 
och bolag ska motverka, upptäcka och förhindra uppkomsten av mut-
brott och därtill kopplade oegentligheter? 

1.3 Bakgrund och utgångspunkter 
Myndighetsledningar har ett ansvar för att myndighetens interna styrning 
och kontroll är utformad så att lagar och förordningar följs i verksamheten. 
Verksförordningen2 ålägger myndighetschefen att tillse att myndighetens 
organisation är utformad så att redovisningen, medelsförvaltningen och 
förvaltningen av övriga tillgångar samt myndighetens verksamhet kontrol-
leras på ett betryggande sätt. Varje myndighet ska också identifiera vilka 
risker för skador eller förluster som finns i myndighetens verksamhet samt 
vidta lämpliga åtgärder för att begränsa risker och förebygga skador eller 
förluster.3 Denna regel i förordningen om statliga myndigheters riskhante-
ring tar inte enbart fasta på sådana risker som kan innebära skada för myn-
digheten utan avser skada för hela staten.  

Regeringen har för de statliga bolagen angett principer som innebär att  
en bolagsledningen har ett ansvar för intern kontroll och att detta ansvar 
inbegriper skydd mot internationell korruption. Inom regeringen är närings-
ministern ansvarig för samtliga av Regeringskansliet förvaltade bolag i 
sådana frågor som ställer krav på enhetlig ägarpolitik eller avser styrelse-
nomineringar. I styrdokumentet Statens ägarpolitik 20054 fastställs att 
Svensk kod för bolagsstyrning5, som avser det svenska näringslivet, är en  
del av regeringens ramverk för ägarförvaltningen. I reglerna för bolagsstyr-
ning klargörs att det är en bolagsstyrelses uppgift att bl.a. se till att det finns 
effektiva system för uppföljning och kontroll av bolagets verksamhet och 
ekonomiska ställning mot de fastställda målen samt att det finns en tillfreds-
ställande kontroll av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler som 
gäller för verksamheten. Bolagets styrelse ska också se till att det finns 
erforderliga etiska riktlinjer fastställda för bolagets uppträdande.  

                                                        
2 7 § andra stycket. Verksförordning(1995:1322). 
3 Förordning om statliga myndigheters riskhantering (1995:1300). 
4. Statens ägarpolitik, Näringsdepartementet maj 2005. 
5 SOU 2004:46. 



 

Skydd mot korruption i statlig verksamhet         13          r i k s r e v i s i o n e n  

Riksrevisionen har tidigare genomfört en översiktlig analys av risksitua-
tioner i den statliga verksamheten. Se bilaga 4. Analysen gällde risker för 
mutor, bestickning och annan form av otillbörlig påverkan. Fyra väsentliga 
riskområden identifierades:  

• Det första området gäller verksamheter där myndigheten eller bolaget 
upphandlar varor eller tjänster med stort ekonomiskt värde från 
leverantörer som verkar i konkurrens. Myndigheten eller bolaget kan  
bedömas ha en ställning som monopolist eller oligopolist. Verksam-
heten kännetecknas av att den i dessa fall utgör den enda ingången till 
slutliga kunder. Apoteket AB och Systembolaget AB  utgör exempel på 
organisationer som ingår i denna grupp. 

• Det andra området gäller verksamheter som upphandlar varor eller 
tjänster med stort ekonomiskt värde. Dessa verksamheter kännetecknas 
också av en stor omslutning av inköp och investeringsverksamhet men 
utan att myndigheten eller bolaget nödvändigtvis är dominerande kund 
för leverantörerna. Sådana verksamheter bedöms vara särskilt utsatta 
om de har en inköpsorganisation med delegerade befogenheter. 
Banverket utgör ett exempel på organisation i denna grupp. 

• Det tredje området gäller verksamheter där det fattas beslut av stort 
ekonomiskt eller annat värde för företag eller organisationer och som 
dessutom kan ha en organisation med beslutsrätt delegerad långt ut i 
organisationen. Besluten avser i dessa fall tillstånd för viss verksamhet 
eller statliga ekonomiska stöd eller subventioner till exempelvis ett 
företag eller dess produkter.  Läkemedelsförmånsnämnden ingår i  
denna grupp. 

• Det fjärde området gäller verksamheter där det fattas beslut av stort 
ekonomiskt eller annat värde för fysiska personer och som har en 
organisation med beslutsrätt delegerad långt ut i organisationen. 
Verksamheten kan innefatta myndighetsbeslut av stor ekonomisk eller 
legal betydelse för enskilda sökande, såsom allmän försäkring eller 
avtalsförsäkring, fastigheter, medborgarskap, besiktning m.m. AB 
Svensk Bilprovning är ett exempel på organisation i denna grupp. 

1.4 Riksrevisionens bedömningsgrunder 
Det finns en internationellt vedertagen modell för att värdera och bistå 
företag och andra organisationer att förbättra sina interna kontrollsystem. 
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Denna modell, som benämns COSO-modellen6 och beskrivs i bilaga 3, utgör 
ett ramverk som operationaliserats och omsatts i policy och regler hos 
tusentals företag och även i den offentliga förvaltningen runt om i världen. 
Riksrevisionen har använt detta ramverk för att bedöma hur en organisation 
uppfyller de formella regler som finns. Enligt Riksrevisionens uppfattning 
bör åtgärder inom myndigheter och statliga bolag i väsentliga delar överens-
stämma med COSO-modellens krav och utgångspunkter. 

De attityder och den kultur som råder i en organisation är av stor 
betydelse för att förhindra att korruption uppstår. Med en god kontrollmiljö 
menas att ledningen för en organisation har en klart uttalad inställning och 
ett konsekvent agerande i fråga om mutor, gåvor och leverantörs- eller klient-
kontakter. Ledningens värderingar om skydd mot mutor och annan otillbör-
lig belöning bör tydligt framgå i policy och riktlinjer. Det gäller också att led-
ningen är konsekvent vad det gäller beslut som angränsar till frågor om 
mutor, otillbörliga kontakter, gåvor och leverantörs- eller klientkontakter.  
En ledning kan ytterligare tydliggöra sina värderingar avseende korruption 
genom att exempelvis skapa möjligheter för sin personal att anonymt an-
mäla misstankar, med kraft utreda sådana misstankar samt att alltid polis-
anmäla välgrundade misstankar om mutor eller andra oegentligheter. 

Hur en ledning bedömer risker är avgörande för hur man sedan utformar 
organisationens kontroller. Detta kan gälla risken för att en myndighet inte 
når sina miljömål, mål om konkurrensneutralitet eller om effektivitet. Sådana 
riskbedömningar bör göras på lednings- och styrelsenivå och inkludera 
risken för mutor och otillbörlig påverkan. Först sedan en myndighetsledning 
eller en bolagsledning med dess styrelse har gjort en sådan bedömning kan 
behovet av åtgärder avvägas mot risken. För ett bolag måste alltid risken att 
inte nå företagets affärsmål kunna förutses. För myndigheterna gäller en för-
ordning som reglerar att riskerna i verksamheten ska bedömas. För statliga 
bolag gäller krav på att bedöma risken för brister i den ekonomiska redovis-
ningen samt att bolaget inte når sina affärsmål enligt ägarens direktiv. För 
att Riksrevisionen ska bedöma om en myndighet eller ett bolag har ett 
tillfredsställande skydd mot korruption, krävs också att ledningen har gjort 
en riskbedömning.  

Ett bra skydd mot olika former av otillåten påverkan förutsätter att det 
finns genomtänkta och sammanhängande riktlinjer. Reglerna bör finnas 
samlade och vara kompletta, så att anställda enkelt kan kontrollera vad som 
gäller för policy och detaljregler rörande leverantörer, konsulter, gåvor, kon-
ferenser, representation m.m.  

                                                        
6 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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För att en organisation ska bedömas ha ett bra skydd mot otillbörlig 
påverkan och mutor behövs att man systematiskt arbetat med att få en bra 
ansvars- och arbetsfördelning i de verksamheter som bedömts vara känsliga. 
Det är därvid en huvudprincip, som gäller alla processer där viktiga värden 
och belopp hanteras, att det finns minst två personer med insyn i och 
sakkunskap om ärendet som är inblandade i beredningen av ett beslut. En 
sådan arbetsfördelningsprincip gäller såväl rutiner där man hanterar stora 
belopp som processer där beslut får stora ekonomiska konsekvenser för 
intressenter. 

Det bör också, fristående från linjeverksamheten, finnas en kontrollenhet 
med uppgift och resurser att kontrollera om det finns indikationer eller miss-
tankar om otillbörlig påverkan och som också utreder eventuella indika-
tioner. Kontrollåtgärder bör finnas införda för att säkerställa att regelbrott 
motverkas, uppmärksammas och utreds. 

Det är inte tillräckligt att en ledning utfärdar en aldrig så välgrundad och 
precis policy och riktlinjer. Om inte dessa riktlinjer kommuniceras till de 
anställda effektivt och över tiden riskerar de att bli dokument som inte får 
någon effekt. Ledningens värderingar uttryckta i policy bör hållas levande i 
en organisation genom utbildning och information till personalen och 
särskilt till anställda i riskutsatta verksamheter. Ledningen måste också 
säkerställa att regelsystemet fungerar som det är avsett. Då krävs det att 
någon får i ansvar för att följa upp och rapportera hur reglernas utformning 
fungerar liksom om de kontroller som används är tillräckliga. 

1.5 Begreppet korruption 
I rapporten används begreppet korruption som samlat begrepp för mutor 
och annan otillbörlig påverkan. Korruptionens syfte är att gå in och störa 
beslutsprocessen för att skaffa sig orättmätiga förmåner. Detta kan ske 
genom att någon försöker muta en befattningshavare inom en myndighet 
eller ett bolag. Gränserna för vad som uppfattas som en muta kan vara svåra 
att dra. En otillbörlig påverkan kan föreligga om en anställd bryter mot en 
organisations regler gällande kontakter med kunder eller leverantörer utan 
att det för den sakens skull är fråga om en muta i brottsbalkens mening.  

1.6 Metod och genomförande 
Granskningen har genomförts i tre steg. I ett första steg kartlades vilka 
författningar, förordningar, riktlinjer och anvisningar som kan beröra 
området mutor och bestickning.  
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I ett andra steg gjordes en syntes av vad som framkommit i gransk-
ningar av Apoteket AB, Banverket och Läkemedelsförmånsnämnden.  (se 
punkt 1.1) beträffande slutsatser och bedömningar. Syntesen inriktades 
särskilt mot att avgöra om identifierade brister var likartade i de olika 
organisationerna samt vilka förklaringar som kan finnas till dessa brister.  

I ett tredje steg intervjuades handläggare inom fem departement inom  
Regeringskansliet för en kartläggning av pågående respektive nyligen avslutat 
arbete samt utredningar eller uppdrag inom området. Även representanter  
för Kammarkollegiet och Ekonomistyrningsverket intervjuades. För att 
inhämta uppfattningar om behovet av skydd samt  regelverkets styrande effekt 
intervjuades ledningarna vid sex myndigheter och tre bolag: Apoteket AB, 
Arbetsmiljöverket, Banverket, Försvarets materielverk, Läkemedelsförmåns-
nämnden, Migrationsverket, Svenska Spel AB, Systembolaget AB och 
Tullverket. Dessutom inhämtades synpunkter på risker för mutor och 
korruption inom staten från statssekreterare vid Finansdepartementet och 
från Näringsdepartementet. En förteckning över intervjuerna finns i bilaga 1.    

1.7 Rapportens disposition 
I kapitel 2 behandlas vad som anges i lagar, förordningar eller andra normer 
med beröring till skydd mot mutor och bestickning. Här redovisas också 
vissa uppgifter om vad som är känt om förekomsten av mutor och bestick-
ning i Sverige under de senaste decennierna. Avsnittet avslutas med en 
redogörelse för vad regeringen och stödmyndigheter har gjort de senaste 
fem åren för att förbättra skyddet mot korruption i statsförvaltningen.  

I kapitel 3 redovisas vilka uppfattningar som finns inom departements-
ledningar och berörda departement om ansvaret för skydd mot korruption. 
Dessutom bedömer Riksrevisionen i avsnittet de åtgärder som regeringen 
och stödmyndigheter har genomfört inom området. Avsnittet avslutas med 
en redovisning av slutsatser från de tre granskningar som Riksrevisionen 
gjort under 2005, liksom ett antal andra bolags- och myndighetsledningars 
bedömningar av sina risker inom området och behov av att skydda verksam-
heten.  

I kapitel 4 sammanfattar Riksrevisionen sina iakttagelser och slutsatser 
samt lämnar ett antal rekommendationer för ett bättre skydd mot korruption. 
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”Frågan om skydd mot 
korruption är inte ett område 
som bara handlar om vad
som är värt att prioritera
i förhållande till många andra
önskvärda mål som budget-
kontroll, effektivitet m. fl.
Det handlar om ett krav 
som grundlagen ställer på 
myndigheterna och regeringen.”  

Källa: en docent i offentlig rätt

2 Lagar, förordningar och åtgärder inom 
området skydd mot korruption 

2.1 Regler och normer för skydd mot korruption 

2.1.1 Lagar  
I 1 kap. 9 § regeringsformen stadgas att  förvaltningsmyndigheter och  
andra som fullgör uppgifter inom den offentliga förvaltningen i sin 
verksamhet skall beakta allas likhet inför lagen samt iaktta saklighet  
och opartiskhet, den s.k. objektivitetsprincipen. Mutor och korruption  
är klassiska hot mot statens objektivitet, eftersom syftet bakom sådana 
gärningar normalt sett är att få en obefogad särbehandling eller annan 
typ av fördel. Kravet på opartiskhet överlappas i viss mån av sak-
lighetskravet men tar i första hand sikte på hur en myndighets 
beslutsprocess kan uppfattas utåt, vilket kommer till uttryck i det 
stora antal regler om jäv som kringgärdar myndigheters besluts-
fattande. Regleringen i grundlag har inte ansetts vara tillräcklig 
utan har på olika sätt preciserats i vanlig lag. Exempel på detta är 
förvaltningslagens regler om jäv (opartiskhetskravet). Kriminali-
seringen av mutor och andra korruptionsbrott kan också ses som 
ett tydliggörande och en konkretisering av objektivitetsprincipen.  

I brottsbalken (BrB) återfinns straffbestämmelser om bestick-
ning och mutbrott7. Dessa bestämmelser avser att skydda huvud- 
mannens intresse av lojal tjänsteutövning från sina arbets- eller 
uppdragstagares sida. Den grundläggande tanken är att tjänsteutövning inte 
får påverkas av ovidkommande faktorer som exempelvis tacksamhet med 
anledning av förmåner som arbets- eller uppdragstagaren fått från 
utomstående personer.  

Bestickning är givarens brott och består i att någon(bestickaren) till en 
arbetstagare eller till en uppdragstagare lämnar, utlovar eller erbjuder muta 
eller annan otillbörlig belöning för tjänsteutövningen. Mutbrott är mottagarens 
brott och består i att en arbetstagare (anställd) eller uppdragstagare tar 
emot, accepterar löfte om eller begär muta eller annan otillbörlig belöning 
för sin tjänsteutövning. Av lagtexten om mutbrott framgår att straffansvaret 

                                                        
7 Brottsbalk 1962:700, 17 kap. 7 § respektive 20 kap. 2 §. 
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inträder på ett mycket tidigt stadium. Lagen anger att förfarandet är straff-
bart redan innan mottagaren tillträtt sin befattning och även efter det att  
han slutat den. En person som bryter mot BrB:s bestämmelser om bestick-
ning eller mutbrott kan dömas till böter eller fängelse i högst två år, eller om 
brotten är grova, till fängelse i lägst sex månader och högst sex år.  

11 och 12 §§ förvaltningslagen8 reglerar frågan om jäv vid en myndighets 
handläggning av ett ärende. Det framgår bl.a. att den som handlägger ett 
ärende är jävig om det ”finns någon särskild omständighet som är ägnad  
att rubba förtroendet till hans opartiskhet i ärendet”, varvid den som är jävig 
inte får handlägga ärendet.   

2.1.2 Förordningar 
I verksförordningen9 och i förordningen om statliga myndigheters riskhan-
tering10 anger regeringen vilka övergripande och huvudsakliga krav som 
ställs på en myndighet vad gäller organisering och kontroll av verksamheten.  

Enligt 7 § verksförordningen ska myndighetens chef bl.a. se till att myn-
dighetens organisation är utformad så att redovisningen, medelsförvaltning-
en och förvaltningen av övriga tillgångar samt myndighetens verksamhet 
kontrolleras på ett betryggande sätt.  

I förordningen om riskhantering anges att myndigheten ska skydda  
sig mot risker i verksamheten. Ovannämnda förordningar anger inte vilka 
åtgärder en statlig myndighet är skyldig att vidta i syfte att skapa ett skydd 
mot förekomsten av korruption.  

2.2 Ansvarsfördelning i Regeringskansliet   
Ansvaret för frågor som berör korruption är uppdelat inom Regerings-
kansliet.  

Finansdepartementet ansvarar för utveckling och uppföljning avseende 
statliga revisions- och kontrollfrågor. Departementets enhet Budgetutveck-
ling och styrning ansvarar förutom för dessa frågor också för frågor i an-
slutning till verksförordningen.  

Regeringen företräder staten som ägare av bolag. Några statliga bolag 
styrs genom verksamhetsavtal med staten, andra genom ägardirektiv eller 

                                                        
8 Förvaltningslag (1986:223). 
9 Verksförordning (1995:1322). 
10 Förordning (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering. I 3 § sägs: Varje myndighet skall 

identifiera vilka risker för skador eller förluster som finns i myndighetens verksamhet. Myndigheten 
skall värdera riskerna och beräkna vilka kostnader som staten har eller kan få med hänsyn till dessa 
risker. Resultatet skall sammanställas i en riskanalys. Varje myndighet skall vidta lämpliga åtgärder 
för att begränsa risker och förebygga skador eller förluster. 
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ägarrepresentation i bolagens styrelser. Styrningen utövas genom Närings-
departementets Enhet för statligt ägande, som har det samlade ansvaret för 
statens ägarstyrning inom näringsministerns ansvarsområde. Näringsdeparte-
mentet publicerar årligen i verksamhetsberättelsen en  ”statens ägarpolitik”. 
Beslut om tillämpning av Svensk kod för bolagsstyrning liksom bestämmel-
ser om bekämpning av korruption ligger inom Näringsdepartementets 
ansvarsområde.  

Justitiedepartementet har ansvar för viss lagstiftning på området som 
rör korruption, inklusive implementering av vissa internationella konven-
tioner i svensk lagstiftning.  

Utrikesdepartementet (UD) har samordningsansvar för tillämpningen av 
OECD-konventionen om bekämpning av korruption av utländska offentliga 
tjänstemän i internationella affärsförhållanden. UD har också utarbetat en 
handlingsplan mot korruption för departementet och utlandsmyndigheterna. 
Departementet har också ansvar för initiativet Globalt Ansvar, som syftar till 
att stärka kunskapen och erfarenhetsutbyte kring OECD:s riktlinjer för multi-
nationella företag och principerna i FN:s Global Compact. Detta görs bl.a. 
genom att semiarier anordnas. Sammantaget har UD från 2003 till maj 2005 
arrangerat åtta seminarier som särskilt har avsett kampen mot korruption 
och med deltagande av myndigheter och företag. 

2.3 Stödmyndigheter   
Ekonomistyrningsverket och Kammarkollegiet har till uppgift att stödja 
statsförvaltningen inom områden som är närliggande eller har berörings-
punkter med skydd mot mutor och otillbörlig påverkan. Bägge myndigheter-
na lyder under Finansdepartementet. 

Ekonomistyrningsverket (ESV) har haft i stort sett oförändrade uppgifter 
inom verksamhetsområdet styrning, ledning och verksamhetsutveckling 
sedan myndigheten bildades år 1998. Vad avser intern kontroll ser myndig-
heten detta begrepp såsom direkt kopplat till myndigheternas interna styr-
ning och som därmed ingår i uppdraget. ESV arbetar ur ett koncernperspek-
tiv på uppdrag av regeringen med regelstöd och regelefterlevnad inom det 
ekonomiadministrativa området. Man stödjer enskilda myndigheter på upp-
drag samt ger ut publikationer, t.ex. handledningar för tillämpningen av de 
förordningar som ESV får meddela föreskrifter till.  

Riskanalyser är det verktyg som alla myndigheter, utom särskilt reglerade 
undantag, ska använda för att hantera risker i sin verksamhet. Detta framgår 
av förordningen om statliga myndigheters riskhantering. Kammarkollegiet 
har bl.a. i uppgift att utveckla metoder till stöd för myndigheterna och i 
övrigt biträda myndigheterna i deras riskhantering. Myndigheten saknar  
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tillsynsuppgift och har därmed ingen uppgift att följa upp att myndigheterna 
följer förordningens krav att genomföra riskbedömningar.  

Vad gäller de statliga bolagen är bedömningen av framtida affärsrisker 
ett naturligt inslag i ledningens strategiska styrning. 

2.4 Mutor och korruption i Sverige 1980–2005 
Vad vi idag menar med mutor och korruption har sannolikt förekommit i  
alla tider i Sverige. Det  finns av naturliga skäl ingen statistik som med god  
precision beskriver omfattningen. Mörkertalet torde vara stort då det rör sig 
om aktiviteter där såväl bestickaren som den mutade anstränger sig för att 
dölja sin olagliga verksamhet.  

Thorsten Cars, f.d. lagman i Svea hovrätt11 har i en sammanställning av 
150 rättsfall om mutor och bestickning i Sverige från 1979 till 1996 redovisat 
en bild av vilken typ av korrumperande transaktioner som kommer till myn-
digheternas kännedom. I ca 130 fall verkade minst en part i den offentliga 
sektorn. Om dessa fall kan anses relevanta och representativa, är följande 
verksamhets- och samhällsområden särskilt utsatta och exponerade för 
korruption12: 

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

Sektorer Staten Landsting Kommuner Summa 

 Byggbranschen 3 - 27 30 

 Trafiköverträdelser 7 - - 7 

 Upphandling, entrep. 6 - 5 11 

 Licenser o tilstånd 4 - - 4 

 Gränskontroll, polis 5 - - 5 

 Resor, transporter 3 - 7 10 

 Vårdsektorn - - 23 23 

 Företagsetableringar - - 3 3 

 Övriga 16 8 9 33 

Summa 44 8 74 126 

 

   Thorsten Cars har framhållit13 att bara någon promille av alla korruptions-
brott blir föremål för utredning och att mörkertalet är stort. Det är dock 
okänt om bestickning och mutbrott har ökat i Sverige de senaste decennier-
na. Uppgifter från Brottsförebyggande rådet (Brå) visar att antalet lagförda 

                                                        
11 Även tidigare ordförande i Institutet mot mutor. 
12 Ds 1999:62, s. 95-96. 
13 intervju Aftonbladet 1998-10-17. 
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” Bara någon promille av alla 
korruptionsbrott blir föremål för 
utredning och mörkertalet är 
stort.”  

Källa: f.d. lagman i Svea hovrätt 1998 

personer avseende mutor och bestickning har ökat under slutet av 1900-
talet14.  

Tabell 2. Lagförda personer för vissa brott 1986–1997 

Antal lagförda personer genomsnitt per år   1986–89 1990–93 1994–97 

Brott mot allmän verksamhet m.m. 2 971 3 245 3 245 

Därav tjänstefel m.m. 18 39 30 

Därav bestickning + mutbrott  13 31 36 

 
Antalet lagförda personer kan vara ett tecken på att bestickning och mut-

brott ökade under 1990-talet, men den faktiska omfattningen är okänd och 
det kan inte dras någon slutsats om huruvida en verklig ökning skett.  

I en undersökning 1996 av tidningen Kommunaktuellt framgick att hälften 
av alla inköpsansvariga i kommunerna hade erbjudits mutor. Inköpsansva-
riga i 187 kommuner svarade på enkäten och 53 % av dessa sade sig under 
1990-talet ha erbjudits gåvor som kan ifrågasättas ur ett rättsligt perspektiv. 
Ungefär en femtedel av de som svarade betraktade dessa erbjudanden som 
vanliga, och att de förekom flera gånger per år eller varje månad.   

   Under perioden januari 2000 till september 2002 registrerades 
250 ärenden rörande mutor och bestickning vid landets åklagar-
myndigheter. Under samma period hade åtal väckts i 32 fall och 
fällande dom meddelats i 20 fall. Riksåklagaren ansåg emellertid 
att de redovisade ärendena varken kvantitativt eller kvalitativt 
avspeglade den förekommande korruptionsbrottsligheten.15 
Flertalet ärenden skrevs oftast av med motiveringen att brott inte kunde 
styrkas. Genomgången ledde till att en ny riksenhet för korruptionsbe-
kämpning inrättades vid Riksåklagaren den 1 juli 2003.  

Tabell 3. Antal lagförda personer 2001–2004 

Antal lagförda personer  per år   2001 2002 2003 2004 

Brott mot allmän verksamhet m.m.16 5 520 5 962 5 912 6 379 

Därav bestickning 2 13 6 14 

Tjänstefel m.m.17 24 24 32 39 

Därav mutbrott 2 6 8 9 

 

                                                        
14 Bearbetad enligt Ds 1999:62, s. 98. Statistiken avser huvudbrott. 
15 RÅ-A 2003/23, Delredovisning av projekt gällande mutbrott och bestickning. 
16 BrB 17 kap. inkluderar våld mot tjänsteman, hot mot tjänsteman, våldsamt motstånd, bestickning, 

brott vid röstning samt mot rösthemlighet, övergrepp i rättssak, skyddande av brottsling, 
främjande av flykt, hindrande av förrättning samt föregivande av allmän ställning. 

17 BrB 20 kap. avser tjänstefel m.m. och inkluderar mutbrott, tjänstefel samt brott mot tystnadsplikt. 
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Tillgänglig statistik 18för åren 2001 till 2004 från Brottsförebyggande rådet 
indikerar att problemen fortfarande finns i Sverige. Emellertid var genom-
snittligt antalet lagförda personer för mutbrott och bestickning på en 
väsentligt högre nivå åren 1990 till 1997. 

Om ökningen mellan åren 2001 till 2004 beror på att antalet anmälda 
brott ökat eller om det skett en förskjutning i beteendet vad gäller benägen-
heten att anmäla är inte klarlagt. En komplikation i sammanhanget är att 
kodsystemet inom rättsväsendet inte skiljer på olika brottsrubriceringar 
inom kategorierna anmälda brott mot allmän verksamhet, till vilka brottet 
bestickning hör, respektive tjänstefel till vilken kategori mutbrotten hör.  
Vad gäller rapporterade anmälningar om mutbrott har de samma kod  
som exempelvis anmälan om brott mot tystnadsplikt liksom trolöshet mot 
huvudman. Hur många anmälningar som inkommit som avser mutor och 
bestickning kan med andra ord inte utläsas i brottsstatistiken. 

Enligt Riksenheten mot korruption19 finns för perioden 2003 till 2005  
en trend mot ett ökat antal ärenden, inledda förundersökningar och åtal hos 
Riksenheten enligt följande. Det bör emellertid observeras att uppgiften om 
antalet åtalade år 2005 inkluderar de drygt 90 åtalade för misstanke om 
mutbrott i Systembolagets verksamhet.  

Tabell 4. Ärenden hos Riksenheten mot korruption 2003–2005 

År Inkomna 
ärenden 

Inledda 
förundersökn. 

Antal 
åtalade 

Domar 
totalt 

2003 54 34 4 - 

2004 72 41 17 5 

2005 99 56 139 15 

 
Brottsförebyggande rådet (Brå) har i en rapport från januari 2006 om 

”Otillåten påverkan riktad mot myndighetspersoner”20 sökt skatta bl.a. om-
fattningen av mutor och andra otillbörliga belöningar som är kopplade till 
tjänsteutövningen, dvs. en typ av korruption som väl överensstämmer med 
vad som behandlas i föreliggande rapport. Brå:s undersökning visar att 
omkring 6 % av ca 4 500 tjänstemän till överordnad chef har rapporterat 
otillbörliga erbjudanden och att 1,5 % sedan har polisanmält händelsen. 
Undersökningen visar att kustbevaknings- och tulltjänstemän är mest 
exponerade för otillbörliga erbjudanden. Därefter kommer poliser, tjänste-
män inom Kronofogdemyndigheten och Skatteverket.   

                                                        
18 Statistik vid Brå 2006. 
19 Årsrapport 2005. 
20 Brå Rapport 2005:18. 
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2.5 Regeringens åtgärder 2000–2005 
Ledande företrädare inom Regeringskansliet ger något olika bilder av risker 
och förekomst av mutor och annan otillbörlig påverkan i staten. Det är främst 
på Utrikesdepartementet (UD) och i viss mån Finansdepartementet som 
dessa frågor uppmärksammats mer påtagligt och dessutom lett till att några 
åtgärder vidtagits under senare år.  

Inom Regeringskansliets förvaltningsavdelning pågår ett arbete med att 
utveckla den interna kontrollen inom Regeringskansliet. Detta arbete har in-
itierats med anledning av att det sommaren 2005 upptäcktes att en anställd 
misstänktes ha skaffat sig förmåner på ett oegentligt sätt. En s.k.  fyraögons-
princip har börjat tillämpas. En sådan princip innebär att ingen handläggare 
fortsättningsvis ska behöva vara ensam i beredningen av ärenden som gäller 
Regeringskansliets myndighetsutövning. Vidare har Regeringskansliet skärpt 
kraven på de organisationer som ska kunna beviljas bidrag. Dessutom har 
man skärpt kraven vid rekvisition av utbetalning samt kraven på uppföljning 
av föreningars verksamhet. 

UD har varit sammanhållande part för de granskningar som OECD:s 
arbetsgrupp mot bestickning gjorde år 2000 av hur Sverige implementerat 
OECD-konventionen21 i svensk lagstiftning år 1999. År 2005 gjorde OECD 
ytterligare en granskning av hur Sverige tillämpat konventionens bestäm-
melser i praktiken. UD har också ett samordningsansvar för uppföljning av 
de rekommendationer som Sverige har fått vid OECD:s granskningar.  

UD:s handlingsplan mot korruption beslutades under år 2005 efter en 
lång process för att förankra den hos utlandsmyndigheterna. UD uppger  
att man för närvarande arbetar med att fylla ut eventuella luckor i handlings-
planen och bl.a. säkerställa att organisationens aktiviteter inte bidrar till 
korruption inom Exportfrämjandet. Åtgärderna inkluderar att höja kunskaps-
nivån om korruptionsfrågor vid både Utrikesdepartementet och vid utlands-
myndigheterna.  

Finansdepartementet har medverkat till att en särskild delegation till-
sattes under år 200522 som ska slutföras år 2008. Denna, Delegationen  för 
åtgärder mot felaktiga utbetalningar från de offentliga trygghetssystemen,  
ska bl.a. lämna förslag till enhetliga metoder för att mäta omfattningen av 
oegentligheter över tiden. Delegationen ska också föreslå lämpliga mål och 
resultatindikatorer för ett arbete som syftar till att minska riskerna för felak-
tiga utbetalningar. Arbetet handlar enligt direktiven om åtgärder för att 
säkerställa att rätt ersättning går till rätt person och vid rätt tillfälle. Det 
framgår inte av direktiven att det skulle finnas någon koppling till skydd mot 
mutor och otillbörlig påverkan. Under våren 2006 påbörjar departementet 

                                                        
21 OECD-konvention 1997c:11. 
22 Direktiv Fi 2005:52. 



r i k s r e v is i o n e n           24          Skydd mot korruption i statlig verksamhet 

också en beredning av ett förslag till författningsreglering av myndigheternas 
arbete med intern styrning och kontroll.  

Näringsdepartementet arbetar inte direkt med att verka för ett utökat 
skydd mot mutor och annan otillbörlig påverkan och ansvarar inte heller för 
frågor om bekämpning av korruption. Indirekt kan departementet ändå an-
ses verka för att förhindra korruption genom de insatser som görs för att 
utveckla statens ägarstyrning. Departementet träffar under maj månad varje 
år samtliga styrelseordföranden. Vid dessa tillfällen har frågan om mutor och 
annan otillbörlig påverkan behandlats. Departementet genomför också 
utbildningsinsatser för styrelseledamöter varvid etiska förhållningssätt och 
tillämpning av Svensk bolagskod ingår. Mellan regeringens ägarförvaltning 
och aktiebolagen sker också en löpande dialog för bolagsstyrning, varvid 
frågan kan komma upp. 

Socialdepartementet har inte vidtagit några särskilda åtgärder under 
senare år för att utveckla skyddet mot mutor och annan otillbörlig påverkan i 
de statliga bolag och myndigheter som lyder under departementet. Generellt 
hänvisas till de kontakter departementet har med revisorer, där man bl.a. på-
talat vikten av att ett bolag har riktlinjer för etik och moral gentemot leveran-
törer i upphandlingsförfaranden. I övrigt hänvisar departementet till sina 
löpande dialoger med de riskutsatta verksamheterna.  

2.6 Pågående verksamhet vid stödmyndigheter 
Ekonomistyrningsverket (ESV) har sedan januari 2006 av regeringen fått 
utökade uppgifter med viss anknytning till området intern kontroll. Förutom 
att överta ansvaret för statlig inköpssamordning och lokalförsörjning får 
myndigheten också ansvar för att utveckla och samordna den statliga intern-
revisionen. ESV ska därmed lämna stöd till myndigheterna samt följa upp 
och till regeringen redovisa hur internrevisionsförordningen23 tillämpas. Upp-
giften innebär rätt att t.ex. meddela föreskrifter för myndigheternas internre-
vision. 

Kammarkollegiet har haft en oförändrad uppgift sedan mitten på 1990-
talet vad gäller att stödja myndigheternas riskhantering. Kammarkollegiet 
inledde i oktober 2005 ett internt projekt som ska utreda hur myndigheten 
ska vidareutveckla stödet enligt kollegiets instruktion. Projektet har avgrän-
sats till myndighetens uppgifter att hantera risker. Därmed omfattas endast 
risker som avser om en myndighets egendom skadas eller förloras liksom 
om en myndighet ådrar sig skadeståndsskyldighet. Kammarkollegiet har inte 
haft något uppdrag från regeringen att vidareutveckla denna verksamhet.

                                                        
23 Förordning om intern revision vid statliga myndigheter m. fl. (1995:686). 
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3 Iakttagelser och slutsatser 

3.1 Lagar och Regeringens normering  
Ett tillfredsställande skydd mot korruption i statliga myndigheter och bolag 
förutsätter att det finns klara värderingar som kan förmedlas till statliga 
organisationer på olika sätt. Dessutom måste myndighets- och bolagsled-
ningar klart ha uppfattat vilket ansvar de har för att skydda verksamheten 
mot korruption och ha egen eller förvärvad kompetens för att utforma ett 
effektivt skydd. 

Normeringen inom området utgörs av riksdagens lagstiftning, 
regeringens förordningar, instruktioner till myndigheter, ägardirektiv eller 
liknande till statliga bolag samt regeringens styrning genom regleringsbrev 
och departementens årliga dialoger med ledningarna. 

3.1.1 Riksdagens normering i lag  
Regeringsformen anger krav24 på att all statlig förvaltning och andra som 
utför uppgifter åt det allmänna skall iaktta saklighet, opartiskhet och allas 
likhet inför lagen. Regeringsformen klargör också att det är regeringen som 
styr myndigheterna och ska säkerställa att kraven på bl.a. opartiskhet upp-
fylls i statsförvaltningen.  

Regeringsformens anger också25 att statens medel och dess övriga till-
gångar står till regeringens disposition samt att riksdagen fastställer grunder 
i den omfattning som behövs för förvaltningen av statens egendom och 
förfogande över den. Regeringen företräder därmed staten som ägare av 
bolag inom de ramar som riksdagen beslutar om. 

I avsnitt 2 i denna rapport redogörs för riksdagens kriminalisering av 
bestickning och mutbrott i brottsbalkens 17 och 20 kap. Bestämmelserna i 
brottsbalken gäller generellt och därmed även den offentliga verksamheten.  

 
 
 
 

                                                        
24 Regeringsformen 1 kap. 9 §. 
25 Regeringsformen 9 kap. 8 § samt 9 kap. 9 §. 
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”Om man gjorde en lista på  
de fem mest allvarliga händelser 
som skulle kunna inträffa i 
statsförvaltningen, så skulle 
uppdagade mutbrott i större 
omfattning finnas med på 
denna lista.”  

Källa: en statssekreterare år 2006 

 

”Inledningsvis vill jag 
understryka att korruption alltid 
med kraft måste bekämpas…Vi 
måste alla som verkar inom 
offentlig förvaltning hjälpas åt 
med att ta itu med eventuella 
tendenser till korrupt beteende.” 

Källa: ansvarigt statsråd vid 
Finansdepartementet år 2006 

3.1.2 Regeringens företrädare vill ha system som minimerar riskerna 

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

De statssekreterare som intervjuats har en samstämmig 
uppfattning om att det finns risk för mutor och otillbörlig på-
verkan inom både myndigheter och statliga bolag samt påpekar 

att detta också har förekommit. De betonar att det finns grundläggande 
regler som ska efterlevas av tjänstemän och att det är viktigt att man inte tar 
något för givet utan kontinuerligt är vaksam och strävar efter att minimera 
riskerna.  

Statssekreteraren med ansvar för bl.a. utrikeshandelsfrågor menade att 
det vid Utrikesdepartementets kontakter med andra länder blev uppenbart 
att korruption leder till höga kostnader och negativa effekter för handeln. 
Dessa erfarenheter kan ha bidragit till att departementet inte var benäget  
att acceptera en attityd om att dessa problem ”bara gällde alla andra, inte 
Sverige”. Denna insikt ansågs möjligen ha bidragit till att UD, mer än andra 
departement, fokuserar på skyddet mot korruption. ”Det är väsentligt att 
frågan om otillbörlig påverkan inte negligeras, samt att varje myndighet  
har ett eget kontrollsystem för att motverka korruption.”  

  De tre statssekreterarna fick också frågan om hur de bedömde vilka 
konsekvenser det skulle få om mutor eller annan otillbörlig påverkan upp-
dagades i statlig verksamhet.  

Deras samstämmiga uppfattning var att en sådan hypotetisk händelse i en 
myndighet eller ett bolag som ansvarar för centrala finans- eller välfärdssystem 
eller andra väsentliga samhällsfunktioner skulle vara utomordentligt allvarlig. 
En sådan händelse skulle undergräva medborgarnas förtroende för regelverk 
och myndigheter, liksom för det statliga ägandet.  Det skulle, menade en 

statssekreterare, krävas en ordentlig genomlysning för att utreda 
varför inte kontrollsystemen motverkat uppkomsten av denna typ 
av korruption. 

Under januari 2006 har frågan om skyddet mot korruption 
diskuterats i riksdagen i samband med en interpellation om kon-
trollen i statsförvaltningen.26 Det ansvariga statsrådet anförde bl.a. 
att ”en elementär förutsättning för en väl fungerande samhällsför-
valtning är naturligtvis att den inte är korrupt…Det är regeringens 

                                                        
26 Interpellation 2005/06:202, 2006-01-31, om kontroll av statsförvaltningen. Svar av statsrådet Sven-

Erik Österberg. 
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uppfattning att en god intern kontroll verkar preventivt för att förhindra 
uppkomsten av bedrägligt beteende och ökar möjligheterna att upptäcka 
eventuella oegentligheter eller brott.” 

3.1.3 Regeringens åtgärder för att motverka mutor inom utrikesområdet  
och i näringslivet 
Under 1990-talet tillkom på den internationella arenan flera nya konven-
tioner, instrument och dokument med syftet att motverka korruption. År 
1997 tillkom både en OECD-konvention27 och en EU-konvention28 mot 
korruption. Samtliga OECD-länder plus Argentina, Brasilien, Chile, Estland 
och Slovenien har anslutit sig till OECD-konventionen, om bekämpning av 
bestickning i internationella affärsförhållanden. OECD har granskat hur 
samtliga medlemsländer har införlivat konventionen i nationell lagstiftning.  
I mars 2002 tog Sveriges statsminister initiativet till Globalt Ansvar baserat 
på OECD:s riktlinjer för multinationella företag och principerna i FN-konven-
tionen Global Compact.29 Under 2004 lade anslutna företag till en tionde 
princip, som avser bekämpning av korruption.  

FN:s konvention mot korruption slutförhandlades under 2002. Sverige 
undertecknade konventionen i december 2003. Arbetet med att ratificera 
densamma pågår för närvarande i Regeringskansliet. 

Förutom medverkan i internationella organ som bekämpar korruption 
tillkallade regeringen en kommission år 2002 för åtgärder som skulle säker-
ställa förtroendet för det svenska näringslivet. Denna kommission var föran-
ledd av ett antal företagsskandaler som inträffade i USA, Sverige och övriga 
Europa. I Sverige hade uppmärksamheten riktats mot området genom eko-
brottsmål såsom Trustor, ett omfattande skalbolagsmål, samt Sparbanken 
Väst. Denna kommission – Förtroendekommissionen – publicerade i mars 
2004 sina slutsatser och förslag till åtgärder30. Flera åtgärder baserade på 
kommissionens förslag har vidtagits. Kommissionen lämnade också förslag 
om att bl.a. tillsätta en utredning med uppdrag att se över bestämmelserna 
om mutbrott och bestickning. Regeringen har emellertid ännu inte tillsatt 
någon sådan utredning. 

                                                        
27 OECD-konvention 1997c:11 om bekämpande av bestickning av utländska offentliga  

tjänstemän i internationella affärsförhållanden. 
28 Konvention om kamp mot korruption som tjänstemän i Europeiska gemenskaperna eller 

Europeiska unionens medlemsstater är delaktiga i. 
29 Konventionen trädde i kraft december 2005. 
30 SOU 2004:47. 
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3.1.4 Regeringens åtgärder för att reglera skyddet mot korruption i statlig 
verksamhet 
Av redovisningen i kapitel 2 framgår följande: 

• Myndighetschefens ansvar för att skydda en myndighet mot korruption 
framgår inte direkt av verksförordningen eller av förordningen om stat-
liga myndigheters riskhantering. Förordningarna utformades i mitten på 
1990-talet och har inte förändrats sedan dess vad gäller myndighetsled-
ningarnas ansvar. Verksförordningen fokuserar på kravet att redovisning 
och förvaltning av tillgångar samt myndighetens verksamhet kontrolleras 
på ett betryggande sätt. Vad detta innebär rörande skydd mot korruption 
berörs inte. 

• Förordningen om statliga myndigheters riskhantering ålägger alla myn-
digheter att identifiera risker för skador och förluster i verksamheten. 
Emellertid framgår det av förordningen att regleringen främst avser 
myndighetens risker i ekonomiskt avseende och deras ansvar för att 
reglera skador där anspråk på ersättning riktas mot staten. Någon 
koppling till s.k. förtroenderisker, dit risk för mutor och otillbörlig 
påverkan kan räknas, finns således inte. 

• Regeringen beslutade i maj 2005 att införa Svensk kod för bolagsstyrning 
som en del av regeringens ramverk för ägarförvaltningen. I Svensk kod 
för bolagsstyrning klargörs att det är styrelsens uppgift att bl.a. se till att 
det finns effektiva system för uppföljning och kontroll av verksamheten 
och av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler som gäller för 
bolagets verksamhet. I Statens ägarpolitik 200531 – som i sig inte är ett 
aktiebolagsrättsligt giltigt styrdokument – har regeringen förtydligat vad 
koden kan innebära för statliga bolag. Frågan om bolagsledningarnas 
ansvar för att skydda verksamheterna mot korruption tydliggörs dock inte.  

En nödvändig förutsättning för ett tillfredsställande skydd mot korrup-
tion i riskutsatta verksamheter är att myndighets- och bolagsledningarna har 
ett ansvar för utformning av god intern kontroll som också täcker området 
mutor och otillbörlig påverkan. I betänkandet ”Internrevision i staten”32 
behandlades bl.a. frågan om myndighetschefens ansvar för intern kontroll 
enligt verksförordningen. Utredningen konstaterade att varken myndighets-
instruktioner eller verksförordningen innehöll något uttryckligt krav på att 
ledningen också ska svara för att utforma den interna styrningen och kon-
trollen för att klara krav på en god intern kontroll. 

 

                                                        
31 Statens ägarpolitik, Näringsdepartementet maj 2005. 
32 SOU: 2003:93. 
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En fråga ställdes  vid ett departe-
ment  om hur regeringen skulle 
kunna påverka bolag och myndig-
heter för att förstärka skyddet mot 
mutor och otillbörlig påverkan.  
Flera styrmöjligheter fanns, men  
det framhölls att det ”slutligen är 
 en fråga för den politiska nivån att 
prioritera”. 

Källa: granskning utförd av Riksrevisionen  
år 2006 

3.1.5 Departementens åtgärder 
Intervjuer med enhetschefer och handläggare vid Finans- och 
Näringsdepartementen33 visar på en tveksamhet mot att 
särskilt reglera ansvaret för statliga myndigheter och bolag  
för ett tillfredsställande skydd mot korruption. 

Finansdepartementets enhet Budgetutveckling och styr-
ning svarar för uppföljningsansvar och åtgärder för revisions- 
och kontrollfrågor medan Näringsdepartementets enhet för 
statligt ägande svarar för en enhetlig ägarpolitik och styrelse-
nomineringar i statliga bolag.  

Inom Finansdepartementet pågår en beredning av ett 
förslag till ny förordning för myndigheterna som eventuellt 
kommer att komplettera verksförordningen. Därvid planeras enligt uppgift 
från departementet att ett förslag utarbetas med sikte mot att träda i kraft 
från 2007. Förordningen tänks bl.a. reglera vilka krav som ställs på god styr-
ning och intern kontroll, hur myndighetsledningens ansvar ser ut, samt vilka 
krav som ställs på myndigheternas interna kontrollmiljö. Emellertid är 
arbetet inriktat mot att myndighetsledningen ska kunna fullgöra sitt förvalt-
ningsansvar rörande en effektiv verksamhet, tillförlitlig återrapportering till 
regeringen och att lagar och förordningar följs. Det finns enligt intervjun vid 
Finansdepartementet för närvarande ingen avsikt att särskilt reglera myndig-
hetschefens ansvar för att skydda verksamheten mot korruption av typen 
mutor och annan otillbörlig påverkan. 

Dåvarande näringsministern framförde år 2004 i samband med att 
Förtroendekommissionens förslag diskuterades följande synpunkter: ”Den 
statliga bolagssfären ska tillämpa nolltolerans när det gäller fusk, mygel,  
mutor och annat olagligt och oetiskt beteende. Inga företag i Sverige är så  
hårt granskade och påpassade som de statliga företagen. Utrymmet för fel-
steg är minimalt. Det är tufft, men också fullt rimligt. Det är den förväntan 
som det svenska folket har på de statliga bolagen. Och det svenska närings-
livet behöver föredömen.” 34  

Tjänstemän inom Näringsdepartementets enhet för statligt ägande fram-
håller emellertid att det inte finns anledning att särskilt i ägarstyrningen lyfta 
fram just korruption i det nationella perspektivet såsom viktigare än andra 
områden, som arbetsmiljö, arbetsgivarpolitik etc. Enligt Näringsdeparte-
mentets uppfattning begränsar aktiebolagslagen hur ingående regeringen 
kan styra aktiebolag i deras operativa verksamhet. Departementet menar  
att frågor om korruption i första hand är en fråga för bolagets styrelse och 

                                                        
33 Finansdepartementets enhet ”Budgetutveckling och styrning” samt ”Enheten för statligt ägande”, 

Näringsdepartementet. 
34 Källa: DN-debatt. ”Kapital ska överföras till lyckade bolag”, Dagens nyheter 27 maj 2004. 
 



r i k s r e v is i o n e n           30          Skydd mot korruption i statlig verksamhet 

”Strängt taget kan man säga att 
myndighetschefens ansvar vad  
gäller s.k. dynamiska risker inte  
kan uttolkas av förordningen.” 

Källa: intervju Kammarkollegiet 2006 

ledning. Näringsdepartementet anser att styrelserna enligt aktiebolagslagen 
ansvarar för att bolagen bedriver sin verksamhet enligt gällande lagstiftning. 
Enligt Näringsdepartementet finns det därför inte något behov av att särskilt 
reglera ansvaret för att skydda verksamheten mot korruption.  

3.1.6 Stöd till myndigheterna 
Inom statsförvaltningen finns idag några stödmyndigheter som verkar inom 
området skydd av tillgångar och kontroll. De är Ekonomistyrningsverket 
(ESV) och Kammarkollegiet, vilka båda sorterar under Finansdepartementet. 
De redovisningar som dessa myndigheter har lämnat under granskningen, 
med koppling till skydd mot mutor och otillbörlig påverkan, kan samman-
fattas som följer. 

Av en intervju med den ansvariga enheten vid ESV framgick att myndig-
heten 1999 svarade på ett regeringsuppdrag avseende ”tolkning och tilllämp-
ning av korruptionsbestämmelser vid representation” och att lämna ”förslag 
till reglering av representation”. ESV föreslog bl.a. att regeringen skulle upp-
dra åt ESV att fastställa föreskrifter till verksförordningen samt att en myn-
dighet borde utses att ge myndigheterna råd inom området. ESV fick 
emellertid inte något sådant uppdrag.  

ESV rapporterade år 2004 till regeringen om en metod för att kontrollera 
efterlevnad av lagar och förordningar inom det förvaltningsadministrativa 
området. Som en förberedelse till ESV:s nya uppdrag om att ha en samman-
hållande roll för internrevision i statsförvaltningen har myndigheten till 
regeringen återrapporterat om sambanden mellan intern styrning, intern 
kontroll och internrevision. Av redovisningen framgår att ESV helt inriktar  
sig mot styrinformationens kvalitet för regeringens uppföljning, prövning 
och budgetering av verksamheten. Ingenting i denna redovisning pekar mot 
att ESV ser som sin uppgift att stödja myndigheterna i frågan om styrning 
och intern kontroll enligt verksförordningens föreskrift att den ska utformas 
för att lagar och förordningar – brottsbalken när det gäller mutor och annan 
otillbörlig påverkan – följs i myndigheternas verksamhet. ESV har heller inte 
fått något uppdrag med sådan innebörd från Finansdepartementet, frånsett 
undantaget 1999. 

Kammarkollegiet har helt inriktat sitt stöd till myndigheterna 
mot s.k. statiska risker och försäkringsbara skador35. Förtroende-
risker är en del av s.k. dynamiska risker (exempelvis risk för 
korruption) och ingår inte, enligt myndighetens tolkning, i 
Kammarkollegiets uppgifter. Myndigheten hänvisar myndigheter 

                                                        
35  Av förordningen och dess förarbeten (SOU 1992:40) framgår att Kammarkollegiet ska verka  

inom två avgränsade riskområden. Dels avses risken för att en myndighets egendom skadas eller 
förloras, dels avses risken för att en myndighet ådrar sig skadeståndsskyldighet. 
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som önskar sådant stöd till utbildningar anordnade av Svenskt Näringsliv 
eller Företagsuniversitetet.  

Finansdepartementet har heller inte sedan 1995 lämnat något uppdrag 
till myndigheten som avser riskhantering.  

3.1.7 Riksrevisionens bedömning av regeringens normering  
Vad gäller de statliga myndigheterna har regeringens företrädare i flera olika 
sammanhang varit tydliga med att riskerna för mutor och annan korruption 
bör minimeras och att varje myndighet måste ordna sin verksamhet så att 
det inte lämnas utrymme för korruption. Det finns dock, med undantag för 
vissa delar av Utrikesdepartementets område, inga regelverk eller andra an-
visningar eller råd som närmare preciserar vad skyddet mot korruption bör 
innebära mer konkret. Det tycks inte heller som om det eventuella behovet 
av riskanalyser eller behovet av skydd mot korruption har tagits upp i några 
myndighetsinstruktioner eller på annat sätt. Under granskningen har inte 
heller framkommit att det idag pågår någon verksamhet inom Regerings-
kansliet för att åstadkomma någon tydligare reglering eller annan form av 
styrning för att klarlägga behovet av eller förbättra skyddet mot korruption 
inom statliga myndigheter eller de statliga bolagen. 

Vad gäller de statliga bolagen markerade den dåvarande näringsministern 
år 2004 att nolltolerans gäller för den statliga bolagssfären vad gäller mutor 
och annat olagligt och oetiskt beteende. De riktlinjer och policies som åter-
finns i den statliga ägarpolitiken hänvisar, när det gäller åtgärder mot korrup-
tion, till initiativet Globalt Ansvar. Genom detta initiativ vill regeringen upp-
muntra svenska företag, privata såväl som statliga, att uppträda i enlighet 
med grundläggande internationella normer vad gäller bl.a. bekämpning av 
korruption. Sverige är således ansluten till den OECD-konvention vilken ger 
riktlinjer för multinationella företags förhållningssätt mot korruption och 
som involverar tjänstemän i andra länder. Denna konvention berör således 
en viktig men begränsad aspekt av korruption.  

En annan sådan internationell norm är de tio principerna i FN:s Global 
Compact som, enligt regeringen, bör utgöra utgångspunkt för privata såväl 
som statliga företags arbete med ”Corporate Social Responsibility” – före-
tagens sociala ansvar. En av dessa principer gäller just korruption och säger 
”Företag bör motarbeta alla former av korruption, inklusive utpressning och 
bestickning”.  

Till skillnad mot vad som gäller för aspekterna jämställdhet, mångfald 
och friskare arbetsplatser utvecklar dock Regeringen inte närmare i Statens 
ägarpolitik eller i annat dokument vad de principer som gäller korruption 
konkret bör betyda för de statliga företagen. 
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Här bör också framhållas att de riktlinjer och principer som lyfts fram  
i regeringens ägarpolitik inte är aktiebolagsrättsligt giltiga annat än i de fall  
att en bolagsstämma beslutat att de skall gälla. 

Riksrevisionen bedömer att det inte finns några rättsligt grundade hinder 
för att ge myndigheterna och de statliga bolagen vägledning eller direktiv för 
hur man mer konkret bör hantera skyddet mot korruption. Regeringsformen 
klargör att det är regeringen som har ansvaret för den exekutiva delen av 
statlig verksamhet samt har en rätt att reglera  myndigheternas verksamhet.36 
I alla typer av myndighetsåtgärder frånsett  myndighetsutövning mot enskild 
eller kommun eller som gäller tillämpning av lag,37 kan regeringen ge myn-
digheterna direktiv och anvisningar som de är skyldiga att följa. Någon be-
gränsning av regeringens rätt att styra myndigheten finns således inte när 
det gäller frågan om skydd mot korruption. Det handlar snarare om vad 
regeringen bedömer vara lämpligt att göra, inte vad den rättsligt får göra.    

Syftet med regeringens åtgärder skulle vara att få en nivå på skyddet som 
närmar sig ambitionen i de uttalanden som gjorts av regeringens företrädare 
respektive intentionerna bakom de nämnda internationella normerna. Från 
bl.a. Näringsdepartementet har det dock framförts att de statliga bolagens 
styrelser enligt aktiebolagslagen ansvarar för att bolagen bedriver verksam-
heten enligt gällande lagstiftning, vilken ju bl.a. omfattar straffsanktioner 
mot muta och bestickning. Vidare framförs att det redan ingår i styrelsernas 
ansvar enligt lag att skydda sig mot korruption. Något behov att därutöver 
särskilt reglera eller tydliggöra detta skulle inte finnas. Det finns också en  
oro för att en konkretisering av vad skyddet mot korruption kräver skulle 
innebära en ineffektiv detaljstyrning. Riksrevisionen redovisar i avsnitt 3.6.3 
sin bedömning av om det finns behov av ytterligare konkretisering av de 
regleringar som gäller skydd mot korruption.   

3.2 Riskbedömningar inom myndigheter, bolag och 
departement 

3.2.1 Riskanalyser 
En förutsättning för beslut om åtgärder för att ta hand om en risk är att det 
finns en rimligt tydlig bild av risken, dess orsaker och vilka följder det kan få 
om en skada inträffar.  

Regeringen har inte låtit utreda hur riskerna för korruption ser ut i 
Sverige. Däremot har myndigheter inom rättsväsendet, bl.a. Tullverket och 

                                                        
36 1 kap. 6 § jämfört med 11 kap 6 § regeringsformen. 
37 11 kap. 7 § regeringsformen. 
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För 2004 rapporterade 156 myn-
digheter att de genomförde 
någon form av riskbedömning 
enligt förordningen. Det fanns 
68 myndigheter där man enligt 
svaret inte hade gjort en sådan 
bedömning eller endast delvis 
hade gjort den. Ekonomistyr-
ningsverket och Kammar-
kollegiet har inte underlag för 
att kunna bedöma riskanalyser-
nas kvalitet, utom i några fall 
där ESV ändrat myndighetens 
svar till att de inte hade gjort 
någon analys. 

Källa: Kammarkollegiet 

Kustbevakningen, i samarbete med Brå under 2005 på egna initiativ under-
sökt förekomsten av bl.a. korruption.38 Brå har också i januari 2006 initierat 
en genomgång av ärenden vid Riksåklagarens korruptionsenhet för att 
kartlägga de mönster och strukturer som eventuellt kan utläsas av befintliga 
ärenden.  

Transparency International (TI) redovisar en bedömning av att Sverige 
skulle tillhöra de sex minst korrumperade länderna i världen. Det bör därvid 
observeras att Transparency International därmed inte menar att korruption 
inte förekommer.  

Av punkt 3.1.5 ovan framgår att den styrning som finns om riskbedöm-
ningar gör att myndigheterna främst hanterar de risker som avser person-
skador, miljöskador och tillträdesskydd. Dessa risker hanteras ofta 
på lägre chefsnivåer. Omkring en tiondel av alla myndigheter 
arbetar inte alls med riskanalyser.39 Vare sig Ekonomistyrnings-
verket eller Kammarkollegiet har emellertid till uppgift att granska 
kvaliteten i de riskbedömningar som enligt myndigheterna görs 
eller ta reda på varför många myndigheter inte tillämpar 
förordningen om riskhantering.  

De statliga bolagen arbetar med strategier för att deras affärs-
mål ska kunna uppfyllas. Våra intervjuer visar emellertid att skydd 
mot korruption i form av mutor och annan otillbörlig påverkan 
sällan eller inte alls ingår i bolagens riskbedömningar. Riskbe-
dömningar som inkluderar risker för mutor eller annan otillbörlig 
påverkan saknas även på styrelsenivå hos bolag med monopol 
som har stor ekonomisk betydelse för leverantörer på konkurrens-
utsatta marknader, såsom Apoteket AB och Svenska Spel AB. Före 
år 2000 fanns det inte heller på ledningsnivå i Systembolaget AB 
någon form av riskanalys. 

3.2.2 Riksrevisionens bedömning av området riskanalyser 
Ett effektivt skydd mot korruption, bl.a. i form av mutor och annan otillbörlig 
påverkan, bör vara en viktig fråga för många myndigheter och bolag och sär-
skilt de som kan anses vara riskutsatta. Frågan är viktig oavsett om man 
upptäckt fall av mutor eller inte.  

Det kan konstateras att regeringen inte har tagit något initiativ för att 
utreda risker för och förekomst av korruption i statsförvaltningen. Inte heller 
har regeringen utrett hur statliga myndigheter och bolag ska skydda sin 
verksamhet.  

                                                        
38 ”Otillåten påverkan riktad mot myndighetspersoner – Från trakasserier, hot och våld till amorös 

infiltration”, BRÅ 2005:18. 
39  EA-värdering år 2005. ESV. 
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Företrädare för regeringen har gjort klart att risker för mutor och annan 
korruption bör minimeras. Granskningen visar, med något undantag, att led-
ningarna för de myndigheter och bolag som omfattats inte har genomfört 
systematiska eller samlade bedömningar av risker för korruption.  

3.3 Bristande skydd mot korruption vid tre granskade 
organisationer 
I detta avsnitt summerar vi de väsentligaste iakttagelserna från gransk-
ningarna av Apoteket AB (Apoteket), Banverket samt Läkemedelsförmåns-
nämnden (LFN). De tre granskningarna genomfördes och avrapporterades 
under år 200540. En sammanfattning av granskningarna finns i bilaga 241.  

Riksrevisionen bedömer att ett antal förutsättningar måste vara uppfyll-
da om en organisation ska anses ha ett gott skydd mot mutor och annan 
otillbörlig påverkan. Detta har redovisats i kapitel 1. I nedanstående tabell 
framgår sammanfattningsvis de frågor som ställts i granskningarna(se av-
snitt 1.5 ovan). Ett gott skydd mot mutor och otillbörlig påverkan förutsätter 
att tillfredsställande åtgärder genomförts inom var och en av följande delar. 
Riksrevisionens granskning har därför inriktats mot att bedöma om sådana 
åtgärder finns genomförda. Det är framför allt i de fyra första delarna av 
granskningsmodellen som skyddet brister. 

Figur 1. Granskningsmodellens olika delar 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

                                                        
40  Rapport 2005:23 LFN, 2005:24 Apoteket, 2005:30 Banverket. 
41  De fall som i exempel- och faktarutor belyser iakttagelserna innefattar både statliga myndigheter 

eller bolag som ingått i granskningen liksom statliga myndigheter och bolag som inte har ingått i 
granskningen år 2005. 

 

Är ledningens inställning klart markerad? Är 
ledningens agerande i konkreta frågor tydligt? 
Finns tydliga värderingar? Finns rutiner och 
ansvar för dessa frågor? 

Har ledning/styrelse genomfört någon 
riskbedömning? Inkluderas risk för 
mutor/oegentligheter i denna riskbedömning? 

 

  Kontrollmiljön Riskbedömning

Finns etiska regler? Täcker de området 
mutor/oegentligheter? Finns rutiner för att 
upptäcka, utreda och hantera frångående av 
regler? 

Tillämpas ett systematiskt angreppssätt  
för ansvars- och arbetsfördelning inom relevanta 
verksamheter? Finns centrala kontrollfunktioner 
för efterlevnad? Finns relevanta verktyg? 

Övergripande kontrollfunktioner Kontrollåtgärder

Är ledningens kanaler för att kommunicera 
regler och värderingar till personalen 
ändamålsenliga? Finns internutbildning och 
”Whistleblow-funktion”? 

Görs årlig genomgång av regler/policy? Finns  
plan för uppföljning och kontrollåtgärder?  
Görs uppföljning av interna och externa tips? 
Analyseras avvikelsestatistik? 

Information och kommunikation Uppföljning
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Vid ett företag behandlades 
under 1990-talet frågan om 
oegentligheter ofta genom 
beslut om avsked, uppsägning 
eller särskild  överenskommelse. 
Under en tvåårsperiod polisan-
mäldes inget av tre fall där an-
ställda gjort sig skyldiga till stöld 
av varor eller kontanter. Argu-
mentet mot polisanmälan var 
då att det var ett straff i sig att 
mista anställningen samt att 
polisanmälan kunde leda till 
negativ publicitet genom att  
det kunde visa sig att ”säker-
hetsrutiner” inte följdes och att 
detta inte upptäckts av chefer  
på olika nivåer”. Åtal  väcktes 
flera år senare mot andra 
anställda för mutbrott. 

Källa: en granskning utförd av 
Riksrevisionen år 2004 

 

3.3.1 Ledningarna har definierat kontrollmiljöer och har en etisk policy 

De tre granskningarna uppvisar till viss del gemensamma resultat avseende 
ledningarnas värderingar, etiska policy för leverantörskontakter och sätt att 
dokumentera dem. I alla tre fall hade ledningarna tagit fram 
dokument över etiska värderingar och utarbetat tydliga riktlinjer. 
Ledningarna har inte haft anledning att misstänka otillbörlig 
påverkan, frånsett enstaka undantagsfall. De ansåg att det varken 
var acceptabelt eller ens tänkbart att mutor skulle förekomma i 
deras organisation. Ledningarna fäste också stor vikt vid att deras 
strikt formulerade riktlinjer skulle efterlevas, vilket förmedlades 
både i arbetsplatsträffar och i dokument till de anställda. De tre 
organisationerna menade att ledningens värderingar tillsammans 
med organisationens kultur och integritet hos personalen 
utgjorde ett tillräckligt gott skydd mot otillbörlig påverkan. 

Riksrevisionens bedömningar av de tre organisationernas 
värderings- system skiljde sig åt. För LFN:s del bedömdes myn-
digheten ha litat i för hög grad till en öppen arbetsmodell och 
personalens integritet och därför ha ett mindre tillfredsställande 
värderingssystem. Apoteket bedömdes ha utformat ett tillfreds-
ställande värderingssystem, vilket främst var en följd av en större 
intern utredning och därefter genomförda åtgärder. Slutligen 
bedömdes Banverkets åtgärder vara mindre tillfredsställande 
eftersom ledningens värderingar inte bedömdes nå de mest 
riskutsatta delarna av verksamheten, nämligen det väsentliga 
antalet konsulter som arbetade med upphandling, projektledning  
eller arbetsledning inom Banverket.      

3.3.2 Riskbedömningar har inte innefattat risk för korruption 
En systematisk analys av riskerna för mutor och otillbörlig  på- 
verkan utgör den väsentliga grunden för åtgärder. Givetvis är   
det då nödvändigt dels att det är organisationers ledning som  
gör bedömningen, dels att en sådan riskbedömning omfattar  
alla andra väsentliga risker för att organisationen ska nå sina mål.  
En sådan riskbedömning kan leda till bedömningen att eventuellt 
förekommande fall av korruption skulle kunna hota förtroendet  
för myndigheten eller bolaget hos allmänheten och statsmakterna.  
I så fall blir det naturligt att granska hur man har skyddat sig för 
denna risk och att överväga vilka eventuellt ytterligare åtgärder  
som behöver vidtas för att ge verksamheten ett bra skydd mot  
mutor och otillbörlig påverkan.  

En representant för  ett läkeme-
delsföretag svarade på en fråga 
om vad det skulle innebära om 
företaget fick ett avslag på en 
ansökan om subvention av ett 
läkemedel. Representanten 
svarade att om företagets pro-
dukt skulle tas ur subventionen 
så skulle det få två konsekvens-
er. Dels skulle försäljningen i 
Sverige bli noll i försäljning 
jämfört med omkring 20 miljon-
er, dels kunde det ”smitta av 
sig” i Europa eftersom Europas 
prismyndigheter bevakar varan-
dras beslut. 

Källa: en granskning utförd av 
Riksrevisionen  år 2005 
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En chef svarade på en fråga att 
han inte visste om 
organisationens etiska regler 
följdes av personalen. 
Ledningen hade inte gjort någon 
systematisk uppföljning av att 
reglerna efterlevdes. Det hade 
diskuterats om att införa en 
uppföljning men ingen ansvarig 
hade utsetts. 

Källa: en granskning utförd av 
Riksrevisionen år 2005 

Apoteket hade inte genomfört riskanalys och riskbedömning på styrelse- 
eller ledningsnivå för att tillse att verksamheten hade god intern kontroll. 
Bedömningar om risk för mutbrott hanterades inte sedan våren 2004 på 
styrelse- eller ledningsnivå i bolaget. Däremot genomförde säkerhetsenheten 
vid bolaget riskanalyser för vissa delar av verksamheten varvid emellertid 
risker för otillbörlig påverkan behandlades i marginell omfattning.  

Enligt myndigheternas rapportering i den s.k. EA-värderingen hade LFN 
inte genomfört en aktuell riskanalys medan Banverket rapporterade att den 
var genomförd. Granskningarna visade emellertid att vare sig LFN eller 
Banverket hade genomfört någon riskanalys som inkluderade mutor eller 
andra former av otillbörlig påverkan.  

Banverket hade genomfört begränsade analyser avseende arbetsmiljö, 
miljöhot och fysisk säkerhet samt odokumenterade bedömningar avseende 
risker vid upphandling och konsultkontakter.  

3.3.3 Brister fanns i övergripande kontrollfunktioner 
Ett bra skydd mot olika former av otillåten påverkan förutsätter också 
att det finns genomtänkta och sammanhängande riktlinjer och regler 
samt ansvarsfördelning och rutiner för att upptäcka om reglerna inte 
följs. 

Ingen av de granskade verksamheterna hade utformat rutiner för att 
säkerställa att de regler man bestämt i praktiken fungerade och efterlevdes. 
Ledningarna fick helt enkelt utgå ifrån att reglerna följdes. I de tre organisa-
tionerna var det chefsorganisationens ansvar att föra en diskussion med de 
anställda om tillåtna och otillåtna leverantörskontakter och se till att 

reglerna följdes.  
Banverket liksom Apoteket saknade ett sammanhållet regel-

verk som fokuserade på mutor och annan otillbörlig påverkan. 
För Apotekets del saknades dessutom interna riktlinjer eller 
kopplingar mellan riktlinjer inom områdena resor, jäv och 
bisysslor, som samtliga har beröringspunkter med området 
otillbörlig påverkan. Motsvarande regelverk för jäv och bisysslor 
var emellertid väl utvecklade vid LFN.  

Riksrevisionen bedömde sammantaget att de tre verksam-
heterna hade gjort åtgärder för styrning genom regler som var 
otillräckliga.  
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Vid en granskning av upphand-
lingsdokumentation visade det 
sig att en inhyrd projektledare 
hade deltagit i en upphandling 
av en handläggare från sitt eget 
företag. Projektledaren hade 
signerat bedömningen av 
offerterna och därmed betygsatt 
sin egen arbetsgivare i sin 
egenskap av projektledare vid 
myndigheten. 

Källa: en granskning av 
Riksrevisionen  år 2005 

En anställd vid Skatteverket 
dömdes för mutbrott och grovt 
tjänstefel. Tjänstemannen hade 
systematiskt gjort felaktiga 
registreringar i folkbokförings-
systemet. Han hade också er-
hållit ersättning för detta från 
mäklare av s.k. svarta hyres-
lägenheter. Tjänstemannens 
förfarande utgjorde en del av 
illegal handel med hyresrätter. 

Källa: Åklagarmyndigheten 
Riksenheten mot korruption 

 

3.3.4 Kontrollåtgärder – en oklar ansvars- och arbetsfördelning 
Om man ska uppnå ett bra skydd mot korruption så förutsätter det 
att en organisation tillämpar ett systematiskt angreppssätt för att 
kunna uppnå en god ansvars- och arbetsfördelning i riskutsatta 
verksamheter och processer.  

När det gäller LFN:s beslut om subventioner av läkemedel 
bedömde Riksrevisionen att det fanns brister i den ansvarsför-
delning som behövs för att kontrollera regelefterlevnad. I stort 
sett samtliga intervjuade ansåg att handläggarens bedömningar 
var svåra att förstå med olika tolkningsmöjligheter enligt gällande 
beslutskriterier. Underlagen för besluten granskades inte heller i 
efterhand av chef eller annan befattningshavare. Riksrevisionen 
bedömde att det inte var tillräckligt att underlagen hanterades  
vid en gemensam beredning före beslutet.  

Inte heller Banverket tillämpade en god ansvarsfördelning i riskutsatta 
verksamheter och processer. Myndigheten anställde i förhållandevis stor 
omfattning inhyrda upphandlare som i sin tur upphandlade andra konsulter 
åt myndigheten. Dessa upphandlade konsulter genomförde i väsentliga 
projekt verksamheten i upp till två eller tre underliggande nivåer. Någon 
möjlighet till kontroll av de underliggande nivåerna avseende otillbörlig 
påverkan fanns inte i praktiken med de rutiner och organisationsformer som 
tillämpades.   

Frånsett processer för receptbelagda läkemedel visade gran-
skningen av Apoteket på en otillfredsställande arbetsfördelning 
och kontroll i flertalet verksamhetsdelar. Sådana brister gällde 
Apotekets beslut av stor ekonomisk betydelse för leverantörer  
om bolagets anskaffning och försäljning av receptfria läkemedel 
och handelsvaror, inköp för koncernens egen förvaltning samt 
systemförvaltningen för verksamhetsstyrande IT-system.  

Bolaget hade för dessa verksamhetsdelar inte utvecklat en 
tillräcklig arbetsfördelning och beslutsordning. Dokumentation 
över viktiga beslut i flera processer var knapphändig eller saknades. 
Utsedda systemförvaltare kunde utan kontroll av annan person 
genomföra programändringar i styrande IT-system. Riksrevision-
en bedömde sammantaget att arbetsfördelningen i Apoteket var 
otillfredsställande relativt kraven på ett gott skydd mot otillbörlig påverkan.  
I organisationen fanns det möjligheter för en ensam tjänsteman att, utan 
medverkan av annan med kompetens och insyn i handläggningen, bereda 
avgörande beslut. Beslutet kunde avse avtal med ett ekonomiskt värde för 
en leverantör på upp till flera hundra miljoner kronor.  

För att väsentligt öka möjligheten att uppmärksamma eventuellt före-
kommande otillbörlig påverkan, så bör det finnas en kontrollorganisation, 
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Vid en granskning av en upp-
handlingsrutin konstaterades  
att protokoll i flera fall saknades 
från anbudsöppningen. An-
budens ekonomiska villkor hade 
i andra fall inte signerats av  
dem som öppnade anbuden. 
Eftersom tiden från att anbuden 
öppnades till dess att de regis-
trerades kunde ta en till tre 
veckor fanns det under denna 
tid möjlighet 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 öppnades 
stämde med de som skulle 
prövas. 

Källa: en granskning av 
Riksrevisionen  år 2005 

 

fristående från linjeorganisationen. En sådan bör ha ett ansvar och relevanta 
verktyg för att kontrollera om det finns indikationer eller misstankar om 
otillbörlig påverkan samt med uppdrag att utreda eventuella indikationer.  

Även om det finns flera kontrollenheter inom Apoteket så har  
ingen ålagts ett ansvar för att utforma kontroller inom området 
mutor och otillbörlig påverkan. Vare sig enheten för ekonomi- och 
affärscontrolling, säkerhetsenheten eller enheten för kvalitetskon-
troll har ålagts att kontrollera och rapportera eventuella avvikelser 
från riktlinjer för leverantörskontakter. Därmed fanns det heller 
inga verktyg utvecklade för en sådan kontroll.  

Banverkets internrevision bedriver verksamhet på ledningens 
uppdrag men har inte särskilt uttalade uppgifter inom området 
otillbörlig påverkan. Myndigheten har inte byggt upp en särskild 
kontrollorganisation som är fristående från linjeverksamheten 
eller skaffat verktyg för att söka efter indikationer på mutor eller 
otillbörlig påverkan.  

Inte heller LFN har någon organisatorisk kontrollfunktion eller 
gör någon  strukturerad systematisk efterkontroll av  fattade 
beslut trots att registerdata innehåller relevant information som 
skulle kunna utnyttjas.  

Sammantaget konstaterade Riksrevisionen att det vid de tre 
granskade verksamheterna inte förekom någon form av organise-

rad efterkontroll för att förhindra, försvåra eller upptäcka otillbörlig påverkan.   

3.3.5 Varför brister skyddet? 
De granskade bolags- och myndighetscheferna delade Riksrevisionens be-
dömning att verksamheterna är utsatta för risk för mutor och otillbörlig 
påverkan beroende på verksamhetens karaktär. Man har också försökt 
etablera en värdegemenskap i organisationerna genom regler som till-
sammans med en hög tilltro till personalens integritet förväntades skapa   
ett tillräckligt skydd i organisationens verksamhet. Ledningarna har också  
uppfattat skyddet som tillräckligt antingen genom att inga eller undantags-
visa konkreta indikationer på otillbörlig påverkan framkommit under lång tid. 
Några ytterligare åtgärder för att skydda verksamheten mot mutor och 
annan otillbörlig påverkan hade man därför inte vidtagit.  

Ingen av de granskade ledningarna hade genomfört någon riskanalys på 
övergripande nivå som inkluderade risken för korruption i form av exempel-
vis mutor och annan otillbörlig påverkan. Uppfattningen var att sådana 
analyser främst avsåg risker för miljöskador, personskador och förlust av 
tillgångar. Därför hade man också delegerat riskanalysen längre ned i 
organisationen. Detta förklarar varför inte risken för ett skadat förtroende 
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”Intresset på detta område 
svänger över tiden likt en 
sinuskurva”. Ledningen ansåg 
att det finns risk för slapphet 
om ingen pratar om det. 

Källa: en generaldirektör  år 2006 

kom att behandlas. Inte heller uppmärksammade ledningarna om arbets-
fördelning och existerande kontroller svarade mot den situation man hade.  

3.4 Iakttagelser rörande andra myndigheter och bolag 
Sex andra myndighets- och bolagschefer intervjuades om sina uppfattningar 
om skydd mot mutor och otillbörlig påverkan. Synen på området liksom de 
skyddsåtgärder som vidtagits är likartade inom dessa organisationer. 

Ledningarna angav att de ser allvarligt på denna typ av 
problem. Förekomst av mutor och annan otillbörlig påverkan är 
oacceptabel, och det finns behov av att vara mycket restriktiv inom 
detta område. Tre av myndigheterna bedömde risken för otillbör-
lig påverkan vara stor. De intervjuade menade att man från led-
ningens sida söker inskärpa vikten av att hålla sig till de givna 
etiska förhållningssätt som ledningen kommunicerat via policy, 
ledningsbrev, kommunikation på intranät och genom utbildning. Ledningar-
na hänvisade generellt till olika typer av regelsamlingar som man ansåg ska 
ge en bild av vad som förväntas av den enskilde anställde.  

När det gäller riskanalyser är bilden ungefär densamma hos samtliga 
intervjuade organisationer. Fem av sex myndigheter hade inrapporterat till 
ESV att myndigheten genomför riskanalyser medan en myndighet inte hade 
genomfört sådan. Organisationerna genomför riskanalyser, men dessa foku-
serar på mer traditionella risker i form av fysisk säkerhet. Det gäller normalt 
risk för stöld, brand, IT-säkerhet m.m. Inte heller det bolag (Svenska Spel) 
som genomför årliga riskanalyser på ledningsnivå inkluderade enligt led-
ningen risken för mutor i analysen. I flertalet fall bedömde ledningen att det 
finns risk för mutor och annan otillbörlig påverkan. Undantaget  Systembo-
laget AB, och under en begränsad period Apoteket AB, så har dock  inte 
någon av de organisationer Riksrevisionen haft kontakt med genomfört  
riskanalyserna på ledningsnivå, som innefattat risk för mutor och annan 
otillbörlig påverkan. 

Det finns normalt ett regelverk, även om detta har en skiftande kvalitet 
vid jämförelse mellan organisationerna i denna del. Gemensamt är att man 
ger introduktionsutbildningar där det i flertalet organisationer finns ett av-
snitt som fokuserar på etik och moral. Ansvaret för att reglerna följs ligger 
normalt på cheferna för respektive decentraliserade verksamhet. I de fall  
som det utsetts någon ansvarig för uppföljning av regelverkets tillämpning  
är det chefsjuristen som givits detta ansvar. 

När det gäller kontrollåtgärder är bilden helt entydig. Frånsett Systembo-
laget AB har de aktuella organisationerna inte skapat ett system för  kontroll-
aktiviteter där målet är att motverka förekomst av, eller upptäcka  mutor eller 
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annan otillbörlig påverkan. Kontroller görs inom ramen för  traditionell 
ekonomistyrning. Andra kontrollaktiviteter finns som mer avser  kvalitets-
uppföljningar. I de flesta fall saknas någon enhet som utsetts att ha kon-
trollansvar eller också ingår det i viss utsträckning ingår i internrevisionens 
uppgift. Detta innebär att det inte heller finns verktyg eller metoder exempel-
vis för analyser för att upptäcka eventuell otillbörlig påverkan. 

Genomgående finns det ett mönster mellan de första intervjuerna, som 
gjordes med de tre granskade myndigheternas/bolagens ledningsgrupper 
och de motsvarande intervjuerna, som gjordes med de kompletterande led-
ningsgrupperna. Den övergripande bilden är sammanfattningsvis likartad 
vad det gäller kontrollmiljö, riskanalyser och kontroll. Vissa skillnader finns, 
men intrycket är att myndigheter och bolag i stort sett har samma bedöm-
ningar av riskerna och hur en organisation behöver skydda sig.  

Sedan man efter år 2000 upptäckte misstänkta mutor vid Systembolaget 
har ledningen genomfört åtskilliga åtgärder för att motverka, upptäcka och 
förhindra en eventuell förekomst av mutor och annan otillbörlig påverkan. 
Bland de mera väsentliga åtgärderna kan nämnas: 

− omorganisation av butiksorganisationen med en systematisk 
arbetsfördelningsprincip, 

− införande av en internkontrollfunktion, 

− införande av en analysgrupp med verktyg för att upptäcka avvikande 
försäljningsbeteenden, 

− nya inköpsvillkor för leverantörer som inkluderar regler för kontakter 
mellan leverantörer och anställda vid Systembolaget, 

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

− ISO-certifiering av hela varuförsörjningskedjan, 

− införande av en centralt styrd funktion för varuexponering, 

− inrättande av en funktion med rapportering av riskanalyser till bolagets 
styrelse, 

− permanentning av en s.k. whistle-blow funktion med möjlighet för 
anställda till anonym rapportering om misstankar om otillbörlig 
påverkan. 

Flertalet av Systembolagets åtgärder kan ha samma syfte och motsvarar 
de rekommendationer som Riksrevisionen har lämnat i sina granskningar till 
LFN, Banverket och Apoteket att genomföra. Införande av ytterligare 
åtgärder pågår fortfarande.  

En skillnad mellan granskade organisationer och andra intervjuade myn-
digheter och bolag framgår också när uppföljande intervjuer gjorts av de tre 
granskade myndigheternas/bolagens ledningsgrupper. Samtliga tre led-
ningsgrupper anger att det finns utrymme för en hel del förbättringsåtgärder.  
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De tre ledningsgrupperna instämmer delvis i Riksrevisionens slutsatser. På 
Banverket har arbetet redan inletts med att omorganisera upphandlings-
verksamheten samt att ta fram riskanalyser. Apotekets ledning har för sin 
styrelse redovisat flera åtgärder som behöver vidtas och LFN vidtar också 
vissa åtgärder. Övriga myndigheter och bolag, frånsett Systembolaget AB, 
ansåg inte vid intervjuerna att det fanns behov av åtgärder. 

3.5 Riksrevisionens bedömning av skyddet vid granskade 
myndigheter och bolag 
Riksrevisionens bedömer att skyddet mot mutor eller otillbörlig påverkan i 
de tre granskade organisationerna överensstämmer eller är likartat på 
följande punkter: 

Ledningens policy 
Tydliga etisk policy och riktlinjer fanns, och ledningarna ansåg att det inte 
var acceptabelt att mutor skulle förekomma. Ledningarna ansåg vidare att 
deras formulerade värderingar tillsammans med organisationens kultur 
utgjorde ett gott skydd. Det var därför inte tänkbart att mutor skulle före-
komma i deras organisation. 

Bedömning av risker 
Ingen av de granskade organisationerna hade genomfört en riskanalys på 
ledningsnivå som inkluderade risker för mutor eller annan otillbörlig på-
verkan för att tillse att verksamheten hade en god kontroll. Däremot fanns 
vanligen begränsade analyser på lägre nivåer avseende exempelvis miljöhot, 
arbetsmiljö och personsäkerhet. 

Uppföljning av riktlinjer 
Ingen av de granskade organisationerna hade genomfört någon systematisk 
uppföljning eller utformat rutiner för kontroll av att de regler man bestämt 
efterlevdes och fungerade väl i praktiken. Ledningarna ansåg att det var ett 
ansvar för linjechefer att se till att reglerna följdes, men de  visste inte om 
reglerna fungerade.  

Ansvars- och arbetsfördelning 
I de tre organisationerna fanns otillfredsställande ansvars- och arbetsfördel-
ning i beredningen av beslut med stor ekonomisk betydelse för leverantörer. 
I viktiga beslutsprocesser var ofta en ensam handläggare den enda som 
hade tillräcklig kompetens och insyn i det underlag som låg till grund för 
beslutet.  Det gjordes oftast ingen efterkontroll av beslutens underlag. 
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Kontrollfunktioner 
Ingen av de granskade organisationerna hade organiserat någon kontroll-
funktion som var fristående från linjeorganisationen. De hade därför inte 
heller utvecklat relevanta verktyg för att kontrollera och övervaka om det 
fanns indikationer på otillbörlig påverkan.  

En orsak till ovan nämnda brister är att ledningarna inte har bedömt risken 
för att utsättas för den typ av korruption som mutor innebär och därmed 
inte granskat om verksamheten har ett tillräckligt skydd ställt 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 är tillräcklig. Skyddet mot korruption har dock betydande brister. 
Detta gäller helt klart de tre organisationer som granskats. De komplette-
rande intervjuer som gjorts inom andra myndigheter och bolag tyder på att 
det saknas tillräckliga åtgärder för att skydda verksamheten även hos dem. 
Bland åtta olika organisationer finns det likheter i den inställning som led-
ningen har till frågan om skydd mot mutor samt att den bedömde hittills-
varande åtgärder som tillräckliga. De tre granskade organisationerna beslöt 
emellertid efter granskningen att vidta åtgärder för att förbättra skyddet mot 
mutor och annan otillbörlig påverkan. Ledningen för ett bolag  som drabbats 
i större utsträckning av dessa problem  har  en annan inställning till frågan 
än myndigheter och bolag som inte analyserat riskerna och har vidtagit åt-
skilliga åtgärder för att förbättra skyddet. än de fem andra organisationerna 
som intervjuades av Riksrevisionen.  

3.6 Ledningarnas bedömning av lämpliga åtgärder 
Samtliga nio intervjuade myndighets- och bolagschefer tillfrågades om något 
skulle behöva förtydligas i regeringens styrning för att staten skulle få ett 
gott skydd. Frågorna preciserades till att avse regeringens riktlinjer till led-
ningar, krav på myndigheter och bolag om en god intern kontroll samt om 
hur stödet till myndigheter borde förbättras. Ledningarnas uppfattningar 
skiljde sig åt beroende på om organisationen granskats av Riksrevisionen 
eller inte.  

3.6.1 Ledningarna för de tre granskade organisationerna 
Efter avslutad granskning genomfördes uppföljande intervjuer med led-
ningarna. Ledningarna vid myndigheterna ansåg att flera lagar och förord-
ningar innehöll delar som påverkade hur myndigheterna skulle hantera sitt 
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”Regeringens regler är ofta dimmiga 
och oprecisa. De är svåra för en 
myndighet att bryta ner till hand-
fasta regler och rutiner även om det 
kan finnas ganska enkla regler vad 
det gäller gåvor, representation 
m.m. Regeringskansliet tycks inte 
vara medvetet om riskerna och 
problemen med att skydda verksam-
heten. Tolkningen av vad förvalt-
ningslagen innebär vad det gäller 
korruption är en oplöjd mark.” 

Källa: en generaldirektör  år 2005 

 

skydd mot korruption. De menade att sådana författningar var verksförord-
ningen, förvaltningslagen, lagen om anmälningsskyldighet för vissa innehav 
av finansiella instrument samt riskhanteringsförordningen.  

Det framkom därvid att två av ledningarna inte ansett att regeringen 
särskilt tydligt visat på ledningens ansvar för att säkerställa en god intern 
kontroll avseende denna typ av risker. Ledningarna menade att 
regeringen inte har utfärdat någon särskild policy eller riktlinje 
där mutor och otillbörlig påverkan speciellt har tagits upp. Det 
finns heller ingenting i regleringsbrevet, jämfört med t.ex. jäm-
ställdhet, som ju särskilt ska återrapporteras. Regeringen 
borde vara tydligare med att det ska arbetas med att motverka 
korruption och att det inte ska förekomma någon korruption. 
Departementen har inte heller i de årliga dialogerna tagit upp 
denna fråga. En av ledningarna ansåg att sådan styrning inte 
heller borde behövas. 

Vad det gäller det granskade bolaget är det verksamhetsav-
talet med staten och den därvid reglerade ensamrätten till för-
säljning som är styrande samt Svensk kod för bolagsstyrning 
som innehåller riktlinjer för intern kontroll. Verksamhetsavtalet pekar  
ut kravet på producentneutralitet, vilket hör samman med detta bolags 
ensamrätt på marknaden.  

Verksamhetsavtalet behandlar emellertid inget specifikt om frågor som rör 
mutor, otillbörlig påverkan eller hur bolaget ska skydda sig mot detta. Led-
ningen ansåg inte att det i övrigt finns dokument som definierar ägarens 
styrning avseende skydd mot korruption. Det finns inget särskilt styrdoku-
ment, och man kan inte finna några skrivningar om mutor och korruption i 
något annat dokument. Inte heller hade ägarförvaltningen i de årliga ägar-
dialogerna tagit upp denna fråga. Ägarförvaltningen ansågs inte heller ha 
varit särskilt tydlig med att tala om vilka krav som aktiebolagslagen ställer  
på ett statligt bolag avseende god intern kontroll.  

De granskade myndigheterna ansåg att regeringen tydligare skulle kunna 
markera i förordning vad det gäller myndigheters ansvar för att motverka 
korruption. Ändring av verksförordningen bör utredas om det tydligare än i 
dag kan framgå vad som förväntas av en myndighetsledning.   

3.6.2 Ledningarna för sex andra myndigheter och bolag 
Ledningarna för de myndigheter som inte granskats var mer tveksamma till  
om kraven på myndighetsledningar skulle behöva förtydligas. Flera  myndig-
hetschefer ansåg att verksförordningen är en tillräcklig om än otydlig förord-
ning. Brottsbalken, förvaltningslagen och verksförordningen ger sammantag-
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na ett tillräckligt stöd och att det i övrigt är upp till myndigheten att ordna 
skyddet.   

Flera myndighetschefer framhöll att regeringen i stället skulle kunna 
utnyttja andra styrmedel för att förbättra skyddet, t.ex. att regeringen skulle 
kunna ställa återrapporteringskrav i regleringsbrevet, varvid myndigheten 
ska återredovisa sina åtgärder för att förbättra skyddet. Det framhölls också 
att myndighetens instruktion är ett starkt styrinstrument som skulle kunna 
användas.  

Bolagscheferna har i stort likartade bedömningar. För bolag utan ägar-
direktiv skulle regeringen i den statliga ägarpolitiken kunna ange hur bolagen 
ska hantera frågan. Ytterligare en väg som nämnts är att i verksamhetsavtal 
med staten, för bolag med krav på konkurrensneutralitet, infoga skrivning 
om ansvaret för ett fungerande skydd. En bolagschef anger att regeringen i 
sitt ägardirektiv till dem skulle kunna ange att uppdraget innefattar skydd 
mot olika typer av korruption och otillbörlig påverkan samt kräva att bolagen 
i ägardialog ska kunna redovisa vilka åtgärder som man vidtagit för att bygga 
hållbara system för skydd mot otillbörlig påverkan och mutor. Ledningen för 
ett bolag, Systembolaget, ansåg det tveksamt om regeringen skulle kunna 
göra något för att tydliggöra bolagens ansvar. Systembolaget har å andra 
sidan genom egna erfarenheter under en flerårig process vidtagit huvud-
delen av de åtgärder som krävs för att förbättra skyddet. 

3.6.3 Riksrevisionens bedömning av behovet av styrning 
Frågan om korruption i statlig verksamhet liksom frågan om att skydda 
verksamheterna från korruption är i någon bemärkelse ny i Sverige. Det finns 
en bild av att problemet inte varit särskilt stort i vårt land, inte minst genom 
de årliga mätningar och bedömningar som görs av Transparency 
International. Sverige kommer normalt högt upp på listan av studerade 
länder, vilket betyder att problemet med korruption bedöms vara litet i 
relation till vad som gäller i andra länder. Riksrevisionen bedömer att det 
finns insikter om problemet men att det i praktiken gjorts förhållandevis lite 
för att verkligheten bygga ett skydd. Riksrevisionen har funnit att en del 
åtgärder är motiverade beroende på bristande skydd, otillräcklig kunskap om 
riskernas omfattning samt oklarhet om vad som egentligen faller på 
ledningens bord när det gäller ansvar för att bygga ett skydd mot korruption.  

Mot bakgrund av att myndigheter och bolag inte uppfattar vilka krav som 
gäller så finns det skäl att regeringen ger tydligare vägledning för 
ledningarnas prioriteringar av åtgärder. Ledningarna som omfattades av 
granskningen anvisar flera tänkbara vägar för regeringen att precisera sina 
krav på en myndighets- respektive bolagsledning. Riksrevisionen bedömer 
att det även finns andra myndighets- och bolagschefer som efterfrågar att 
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regeringen tydliggör sina krav på hur ledningarna ska skydda statlig 
verksamhet mot korruption.  

En ökad reglering bör normalt undvikas. Riksrevisionen bedömer dock 
att skyddet mot korruption väsentligt måste förbättras. Det handlar ytterst 
om allmänhetens förtroende för myndigheternas förvaltning och för statlig 
affärsverksamhet. Man kan därmed knappast överdriva betydelsen av 
åtgärder som säkrar förtroendet för myndigheterna och bolagen.  

Riskerna för förtroendeskada kan i detta fall göra det nödvändigt att 
regeringen överväger en tydligare reglering och därmed en mer uttalad 
styrning av myndigheter och bolag. När det gäller myndigheter kan detta ske 
genom exempelvis förordning och återrapporteringskrav. För bolagen kan 
det vara frågan om bl.a. ägardirektiv och återrapporteringskrav inom ramen 
för regeringens rätt att styra statliga myndigheter och bolag. 

Regeringen konstaterade för mer än tio år sedan att omfattningen av den 
ekonomiska brottsligheten var komplex och att uppföljningssystemen var 
otillräckliga.42 Samhället skulle då vidta åtgärder som i stort minskade den 
ekonomiska brottsligheten genom att förebygga, upptäcka samt utreda och 
lagföra ekonomisk brottslighet. Risken att bli upptäckt behövde ökas för den 
som begår ekonomiska brott. För myndigheterna skulle kampen mot den 
ekonomiska brottsligheten vara en prioriterad verksamhet. Regeringen ansåg 
också att statsmakternas hade en central uppgift som var att bl.a. lagstifta 
om myndigheternas kontrollbefogenheter, näringsidkares och bolagsorgans 
ansvar och uppgifter, uppgiftsskyldighet i samband med penningtvätt, 
brottsutredning, handläggning av brottmål samt straff och sanktioner mot 
ekonomisk brottslighet.  

Enligt Riksrevisionens uppfattning är korruption nära förbunden med 
annan ekonomisk brottslighet och regeringens slutsatser från år 1995 äger 
fortfarande giltighet. För att idag öka möjligheterna att bekämpa korruption 
måste myndigheterna prioritera åtgärder som gör att de i högre grad 
förebygger, upptäcker, utreder och lagför korruption och försök till 
bestickning. Riksrevisionens rekommendationer om åtgärder redovisas i 
kapitel 4 nedan. Åtgärderna syftar till att förbättra skyddet mot korruption 
vid statliga myndigheter och bolag.   

                                                        
42 Prop. 1994/95.217. Samlade åtgärder mot den ekonomiska brottsligheten.  
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4 Riksrevisionens sammanfattande 
slutsatser och rekommendationer 

Riksrevisionen har granskat om man i statlig verksamhet har beaktat och 
vidtagit åtgärder för att hantera de risker som finns för korruption i form  
av mutor och annan otillbörlig påverkan. Granskningen har inriktats på 
verksamheter där beslut fattas som har stor ekonomisk eller annan betydelse 
för ett företag eller för en fysisk person. Granskningen har innefattat relativt 
få myndigheter och bolag. Dessa har valts därför att de beroende på verk-
samhetens karaktär kan vara utsatta för risk för mutor och annan otillbörlig 
påverkan. Granskningen omfattade i ett första skede ett statligt bolag och 
två myndigheter samt intervjuer med representanter för Regeringskansliet. 
På basis av iakttagelser som därvid har gjorts har därefter kompletterande 
intervjuer gjorts med ledningen för ytterligare två bolag och fyra 
myndigheter.  

4.1 Sammanfattande slutsatser 
Regeringen och den högsta ledningen inom berörda departement har 
markerat att det inte är acceptabelt att det förekommer mutor eller annan 
otillbörlig påverkan i staten.  

Det finns en insikt inom Regeringskansliet, myndigheterna och bolagen  
om att mutor och annan otillbörlig påverkan kan finnas och att det är ett 
allvarligt problem om detta skulle förekomma. Flertalet av de intervjuade 
personerna bedömer dock riskerna som låga i den egna organisationen. 
Med ett par undantag har inte ledningen i de organisationer som ingått i  
granskningen genomfört  riskanalyser som innefattat risk för mutor och 
annan otillbörlig påverkan. Riksrevisionen har inte heller kunnat finna att 
Regeringskansliet gjort någon analys av risker i statlig verksamhet.  
Inte heller har det gjorts någon systematisk bedömning av hur vanligt före-
kommande denna typ av korruption är.  

Regeringsformen klargör att det är regeringen som har ansvaret för den 
exekutiva delen av statlig verksamhet samt har en rätt att reglera  myndig-
heternas verksamhet. I alla typer av myndighetsåtgärder, frånsett  myndig-
hetsutövning mot enskild eller kommun eller som gäller tillämpning av lag, 
kan regeringen ge myndigheterna direktiv och anvisningar som de är skyl-
diga att följa. Någon begränsning av regeringens rätt att styra en myndighet 
finns således inte när det gäller frågan om skydd mot korruption. Det hand-
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lar snarare om vad regeringen bedömer vara lämpligt att göra, inte vad den 
rättsligt får göra.   

De grundläggande reglerna för de statliga bolagen finns i aktiebolags-
lagen. Lagen ger utrymme för många olika typer av ägarinflytande. Ägarför-
valtningen kan påverka hur ett bolag sköts bland annat genom formella 
beslut på bolagsstämma, beslut om styrelse, ägardirektiv, eventuellt 
verksamhetsavtal eller ägarpolicy. Frågan om sådan styrning ska utnyttjas 
vad gäller bolagens skydd mot korruption är således även här en fråga om 
bedömning av vad som är lämpligt.  

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

• Skyddet mot korruption har betydande brister. Detta gäller de tre 
organisationer som granskats. Det bör dock framhållas att dessa 
organisationer efter granskningen vidtagit ett antal åtgärder för att 
förbättra sitt skydd. 

• Det finns en uppfattning bland de myndighets- och bolagschefer  
som granskats att man har en tillräckligt god intern kontroll i sin 
organisation. De kompletterande intervjuer som gjorts inom andra 
myndigheter och bolag tyder på att det med något undantag även för 
dessa verksamheter saknas tillräckliga åtgärder för att skydda verk- 
samheten. Systembolaget AB har dock vidtagit åtskilliga åtgärder för  
att förbättra sitt skydd.  

• Lagstiftningen är tydlig när det gäller korruption. Grundlagen ställer  
krav på att myndigheter iakttar saklighet och opartiskhet. Myndighets-
ledningar har ett ansvar för att intern styrning och kontroll är utformad 
så att lagar och förordningar följs. I den svenska bolagskodens regler för 
bolagsstyrning, som i tillämpliga delar ska följas i statliga bolag, klargörs 
också att det är styrelsens uppgift att bl.a. se till att det finns en tillfreds-
ställande kontroll av bolagets efterlevnad av lagar och andra regler för 
bolagets verksamhet. Inget av dessa regelverk är dock mer precist när 
det gäller hur en myndighet eller ett bolag ska hantera risken för 
korruption. 

• Regeringen och regeringsföreträdare har i olika sammanhang uttalat  
att det inte får förekomma mutor och har i vissa avseenden varit aktiv i 
frågan om skyddet mot korruption. Regeringen har därvid arbetat för att 
korruption inte ska tolereras i näringslivet, men har inte utöver vad som 
gjorts inom UD bedrivit motsvarande arbete gällande den statliga verk-
samheten. Till skillnad mot vad som gäller för exempelvis aspekterna 
jämställdhet och mångfald utvecklar dock Regeringen inte närmare i 
Statens ägarpolitik eller i annat dokument vad de principer som gäller 
korruption konkret bör betyda för de statliga företagen. 
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• Regeringens åtgärder för att skydda myndigheterna mot korruption är i 
stort sett obefintliga. Varken förordning eller andra styrmedel såsom 
instruktioner tydliggör att myndighetschefer har ett ansvar för att skydda 
verksamheten mot mutor och annan otillbörlig påverkan, så att denna 
typ av brottslig och förtroendeskadande verksamhet kan upptäckas, 
utredas och åtgärdas. Det är inte heller tydligt vad som gäller beträffande 
styrelsernas ansvar för att säkerställa att mutor och annan otillbörlig 
påverkan inte ska förekomma. 

• Avsaknaden av riskanalyser och åtgärder från regeringens sida får  
som konsekvens att myndigheterna och bolagen inte vidtar tillräckliga 
åtgärder för att skydda verksamheterna. 

• Regeringen har inte givit någon myndighet eller annan organisation i 
uppdrag att lämna stöd till myndigheternas och de statliga bolagens 
arbete med att bygga effektiva skydd mot korruption. Inte heller de 
stödmyndigheter som arbetar inom närliggande områden, som intern 
kontroll och riskhantering, har fått något uppdrag eller på eget initiativ 
lämnat något stöd för hur de statliga myndigheterna och bolagen ska 
skydda verksamheten. 

• De myndigheter och bolag som har omfattats av granskningen har med 
få undantag inte uppfattat att ett arbete med att bygga effektiva skydd 
mot korruption har någon prioritet.  De har därmed inte heller utvecklat 
metoder och organisation för att skydda verksamheten. 

 

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att frågan om korruption i statlig 
verksamhet liksom frågan om att skydda verksamheterna från korruption i 
någon bemärkelse är ny i Sverige. Sett i ett internationellt perspektiv är 
Sverige relativt förskonat från korruption. Samtidigt är det känt att korrup-
tion förekommer. Korruption på det statliga området innebär förtroende-
skada för den svenska välfärdsstaten och det demokratiska systemet. 
Regeringen, ledningar och styrelser för myndigheter och statliga bolag har 
ett ansvar för att styrning och kontroll är utformad så att lagar och förord-
ningar följs och att korruption inte förekommer.  

Riksrevisionen bedömer att skyddet mot mutor och annan otillbörlig 
påverkan vid ett antal särskilt utsatta statliga myndigheter och bolag inte står 
i paritet med riskerna för denna typ av korruption. Riksrevisionen bedömer 
att orsakerna till att skyddet mot korruption var svagt i de granskade organi-
sationerna dels beror på att ledningarnas avståndstagande från korruption 
inte omsatts i konkret handling, dels beror på otydligheten i de regelverk och 
direktiv som anger ledningarnas ansvar.  

En ökad reglering bör normalt undvikas. Regeringens åtgärder för att 
skydda myndigheterna och bolagen mot korruption är för allmänt hållna. 
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Flera myndigheter och bolag har inte uppfattat att det finns ett krav på att 
verksamheten har ett bra skydd. Riksrevisionens bedömning är därför att 
risken för förtroendeskada gör det nödvändigt att överväga en tydligare 
reglering och mer uttalad styrning. 

4.2 Riksrevisionens rekommendationer 
Riksrevisionen rekommenderar sammanfattningsvis regeringen att förtydliga 
kravet på att statliga myndigheter och bolag ges ett tillfredsställande skydd  
mot korruption. 

Riksrevisionen rekommenderar därför regeringen att överväga:  

• att förtydliga gällande regelverk så att det framgår att ledningen  
för en statlig verksamhet har ett klart uttalat ansvar för att skydda 
verksamheten mot korruption, 

• att ledningarna för statlig verksamhet ges i uppdrag att genomföra 
riskanalyser som innefattar risk för korruption. Detta kan exempelvis 
göras genom att ägardirektiv för statliga bolag och myndigheternas 
instruktioner förtydligas, samt 

• att i de fall ett statligt bolag bedöms som särskilt riskutsatt, ska 
ledningens uttalande om bolagets interna kontroll också innefatta  
vilka åtgärder man vidtagit för att säkerställa att verksamheten har  
ett gott skydd mot korruption. 
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Bilaga 1.Förteckning över genomförda intervjuer 

Statssekreterare 

Katinka Hort Finansdepartementet 

Sven-Eric Söder Näringsdepartementet 

Lars Olof Lindgren för Utrikesdepartementet 

Myndighetschefer 

Ann-Christine Tauberman Generaldirektör Läkemedelsförmånsnämnden  

Per-Olof Granbom Generaldirektör Banverket 

Gunnar Holmgren Generaldirektör Försvarets materielverk 

Janna Valik Generaldirektör Migrationsverket 

Kenth Pettersson Generaldirektör Arbetsmiljöverket 

Karin Starrin Generaldirektör Tullverket 

Bolagschefer 

Stefan Carlsson Vd Apoteket AB 

Jesper Kärrbrink Vd Svenska Spel AB 

Anitra Steen Vd Systembolaget AB 

Departementstjänstemän 

Birgitta Nygren Ambassadör, Utrikesdepartementet 

Elenore Kanter Dep.sekr. Utrikesdepartementet 

Jonas Iversen Ämnesråd, Näringsdepartementet 

Magnus Corell Rättssakkunnig, Justitiedepartementet 

Mattias Larsson Rättssakkunnig, Justitiedepartementet 

Pertti Nordman Dep.råd, Finansdepartementet 

Bengt Nordqvist Chefsjurist, Förvaltningsavdelningen 

Henrik Lundström Bolagsförvaltare Apoteket AB, Socialdep. 

Anne Nilsson Myndighetsförvaltare LFN, Socialdep. 

Ingvar Löfstrand Juridiska kansliet, Socialdep. 

Ulrika Ternby Juridiska kansliet, Socialdep. 

Stödmyndigheter 

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

Kammarkollegiet, Karlstad:  Gunnar Larsson, Thomas Wallin samt Bo Palmqvist
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Bilaga 2. Sammanfattningar av granskningar vid 
Läkemedelsförmånsnämnden, Apoteket 
AB samt Banverket 

De tre granskningarna 
Myndigheter och statliga bolag förutsätts ha en styrning från ledningarnas 
sida samt generella och specifika kontrollåtgärder för att förebygga och i 
förekommande fall upptäcka korruptiva beteenden. Förekomst av korruption 
riskerar att negativt påverka allmänhetens förtroende för statlig affärsverk-
samhet och myndigheternas förvaltning. Riksrevisionen har mot bakgrund 
av detta granskat skyddet mot mutor och annan otillbörlig påverkan vid 
några statliga myndigheter och bolag. Läkemedelsförmånsnämnden (LFN), 
Apoteket AB (Apoteket) samt Banverket är de myndigheter och bolag som 
valts för denna granskning. 

Verksamheten vid granskade myndigheter och bolag kännetecknas av att 
de beroende på verksamhetens art kan ha en relativt hög risk för förekomst 
av mutor, bestickning och annan form av otillbörlig påverkan. Ett sådant 
riskområde utgör verksamheter som upphandlar varor eller tjänster med 
stort ekonomiskt värde och har någon form av försäljningsmonopol. Andra 
riskområden är myndigheter med stor investeringsverksamhet och delegerat 
beslutsfattande, verksamheter med beslut om tillstånd eller subventioner till 
företag eller deras produkter liksom myndigheter som fattar beslut av stort 
ekonomiskt värde för enskilda.  

Riksrevisionen har använt samma frågeställning för de myndigheter och 
bolag som har granskats. Granskningen inriktades mot att besvara följande  
revisionsfråga:  

• Har ledningen säkerställt att myndigheten/företaget har en god intern 
kontroll för att motverka, upptäcka och förhindra mutbrott och därtill 
kopplade oegentligheter i verksamheten? 

Granskningarna avrapporterades under 2005 i promemoriorna ”Skydd 
mot mutor, Läkemedelsförmånsnämnden”, ”Skydd mot mutor, Apoteket 
AB” samt ”Skydd mot mutor, Banverket”.43  Bilagan utgör en sammanfatt-
ning av Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer från de tre 
granskningarna.  

                                                        
43 Riksrevisionens rapporter 2005:23 LFN, 2005:24 Apoteket AB samt 2005:30 Banverket. 
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Läkemedelsförmånsnämnden 
Läkemedelsförmånsnämnden (LFN) är en liten myndighet med ca 25 anställ-
da och en budget på omkring 60 miljoner kronor per år. LFN:s beslut om 
vilka läkemedel som ska subventioneras har emellertid ofta en mycket stor 
ekonomisk betydelse för läkemedelsindustrin. Totalt uppgår den statliga 
subventionen till 18 miljarder kronor per år. Ett beslut om läkemedelssub-
vention kan vara avgörande för om en producent eller ett läkemedel kan 
konkurrera i Sverige eller inte. 

LFN har inte ett tillräckligt gott skydd mot mutor  
Kontrollverksamheten vid LFN har successivt utvecklats under den tid myn-
digheten verkat. I denna granskningsrapport bedömer Riksrevisionen 
kontrollverksamhetens sammantagna effektivitet. Detta görs utifrån de sex 
områdena kontrollmiljö, riskbedömningar, övergripande kontrollfunktioner,  
kontrollåtgärder, information och kommunikation samt uppföljning.  

När det gäller kontrollmiljön bedömer Riksrevisionen att denna utifrån 
formella utgångspunkter kan anses vara god vid myndigheten, men led-
ningen kommunicerar inte tydligt sina värderingar kopplat till risken för 
påverkan. Regelsamlingar med relevant innehåll finns, och deras innehåll 
kommuniceras till personal och omvärld, men ledningen ger samtidigt  
signaler internt om att det inte är troligt att någon typ av otillbörlig påverkan 
skulle kunna tänkas förekomma. Riksrevisionen bedömer att LFN under-
skattat riskerna i verksamheten samt i alltför hög grad satt sin tillit till den 
öppna arbetsmodellens kontrollerande funktion samt integriteten hos 
personal och nämndledamöter.   

När det gäller riskbedömningar anser Riksrevisionen att det finns ett be-
tydande utrymme för förbättringar vid LFN. Det handlar om nytänkande, 
utveckling och ett allmänt höjt medvetande om riskerna för otillbörlig på-
verkan vid myndigheten. För närvarande har i stort sett endast fysisk 
säkerhet – exempelvis brand, stöld m.m. – analyserats utifrån ett risktänkan-
de vid myndigheten. LFN anser att vare sig förordning om statliga myndig-
heters riskhantering eller Kammarkollegiets anvisningar ger myndigheten 
tillräckligt stöd rörande riskanalyser. Avsaknaden av sådant stöd ändrar 
emellertid inte på myndighetsledningens ansvar för att verksamheten med 
avseende på risken för otillbörlig påverkan i myndighetens beslut eftersom 
en sådan påverkan kan hindra myndighetens möjligheter att uppnå sina mål.  

När det gäller övergripande kontrollfunktioner bedömer Riksrevisionen 
att det finns utrymme för förbättringar. De interna regelverken täcker 
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betydande delar av de riskutsatta områdena och har delvis god kvalitet. 
Emellertid finns det brister vad gäller sådan ansvarsfördelning som behövs 
för att kontrollera regelefterlevnad. Handläggning och beredning av ärenden 
sker visserligen på ett sådant sätt att den ger viss insyn och en viss grad av 
kontroll. Den arbetsfördelningsmodell som tillämpas utgör därmed en god 
utgångspunkt för att komma till rätta med dessa brister genom ytterligare 
kontrollinriktade åtgärder. Sådana kompletterande åtgärder är särskilt 
angelägna för hälsoekonomernas verksamhet, som Riksrevisionen bedömer 
riskerar utgöra en strategisk måltavla för påverkan från leverantörer.  

När det gäller kontrollåtgärder bedömer Riksrevisionen att det i stort sett 
saknas sådana åtgärder. Det är allvarligt att en myndighet som genom sina 
beslut om rätt till subventioner, i storleksordningen 18 miljarder svenska 
kronor varje år, inte har någon typ av systematisk kontroll av bindningar 
mellan företag och anställda/ledamöter, vid sidan av de jävsförhållanden 
och innehav av finansiella instrument som ska uppges. Myndigheten 
analyserar inte heller genom registerbearbetningar beslutsmönster 
uppdelade på handläggare, konstellationer av sådana eller nämndledamöter. 

När det gäller information och kommunikation bedömer Riksrevisionen att 
det finns brister i myndighetens sätt att informera om vilka regler och rutiner 
som gäller och att även bolagen bör ges en bättre bild av dels processens 
gång och olika delar, dels vilka förhållningssätt som är acceptabla. 

När det gäller uppföljning av regelefterlevnad och regelverkets genomslag  
saknas det rutiner för att följa upp och säkerställa regelefterlevnad. Den 
praktiserade metoden att hålla frågan levande genom att ta upp dessa fråge-
ställningar vid olika tillfällen är inte en tillräcklig metod om ambitionen är att 
skydda organisationen mot otillbörlig påverkan. 

Sammanfattningsvis bedömer Riksrevisionen att myndighetens sammantagna 
åtgärder för att skapa ett skydd mot mutor och otillbörlig påverkan inte står i 
paritet med den risksituation som myndigheten befinner sig i.  

Det finns ett behov av åtgärder från myndighetens sida. Ett gott skydd 
mot mutor och annan otillbörlig påverkan förutsätter att alla de olika delarna 
– kontrollmiljö, riskbedömningar, övergripande kontrollfunktioner, kontroll-
åtgärder, kommunikation och information samt uppföljning – finns på plats 
och att varje del håller en god kvalitet. 

Riksrevisionens rekommendationer 
LFN bör skapa goda förutsättningar för att detta arbete kan genomföras och att 
det sedan kan etableras en intern kontroll som bättre motsvarar riskerna med 
den aktuella verksamheten. De åtgärder som genomförs bör både inriktas på att 
förebygga otillbörlig påverkan genom en god kontrollmiljö och kommunikation 
till personal och läkemedelsföretag och att upptäcka avsteg från regler genom 
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sammanhängande övergripande kontroller – eventuellt med kontrollfunktion – 
och uppföljningsverktyg för kontroll av regelefterlevnad.  

LFN har påpekat att det inte finns ett regelverk som normerar utformning av 
intern kontroll i här granskat avseende samt att verksamheten bedrivs i en liten 
organisation med en budget på endast 60 miljoner kronor. Riksrevisionen menar 
i stället att det relevanta förhållandet gäller att ett fåtal tjänstemän vid en myndig-
het fattar beslut som innebär subventioner till ett värde av 18 miljarder kronor 
per år. Det är därför väsentligt att myndighetsledningen har en hög ambition vad 
gäller den interna kontrollen i verksamheten.  

Riksrevisionen rekommenderar LFN att 

• på ett tydligare sätt kommunicera vilka disciplinära åtgärder som olika 
typer av regelöverträdelser leder till. Det är lämpligt både att upprätta  
ett regelverk och att samtidigt kommunicera att otillbörliga försök att 
påverka nämndens beslut är oacceptabla och förenade med stor risk för 
upptäckt. Det är olämpligt att utgå ifrån att ingen skulle kunna tänkas 
bryta mot uppsatta regler,  

• utan dröjsmål göra en riskanalys och sedan utforma en kontrollmiljö 
med vidhängande kontrollfunktioner som står i paritet med riskanalysen 
och de faktiska riskförhållanden som råder i verksamheten, 

•  göra en översyn av arbetsfördelningen i handläggningen för att säker-
ställa att mer än en farmaceut respektive hälsoekonom  prövar sakinne-
hållet i underlagen till nämndens beslut, 

• utveckla en kontrollfunktion där beslut dokumenteras och struktureras 
på ett sådant sätt att det i efterhand blir möjligt att granska besluten 
utifrån ett kontrollperspektiv. Vidare bör kontrollfunktionen vara känd 
såväl internt som externt. Exakt hur kontrollerna går till eller vilken typ  
av data som används bör dock inte vara känt, 

• analysera om det finns ett behov av utbildning, som syftar till att 
motverka otillbörlig påverkan, och i så fall planera och genomföra   
en sådan för berörd personal. 

Apoteket AB 
Apoteket AB (Apoteket) är ett stort statligt bolag med ensamrätt att sälja 
läkemedel i en rikstäckande organisation och med en omsättning på cirka  

34 miljarder kronor. Verksamheten har karaktär av att utgöra den enda 
försäljningsorganisationen för produkter av mycket stort ekonomiskt 
intresse för leverantörer. 

På många punkter saknar Apoteket AB ett tillfredsställande skydd mot mutor 
och otillbörlig påverkan.  
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Riksrevisionen bedömer att den väsentliga del av Apotekets verksamhet som 
avser receptbelagda läkemedel har ett  tillfredsställande skydd mot mutor 
och otillbörlig påverkan. För flera andra verksamhetsdelar bedömer Riksrevi-
sionen att Apotekets sammantagna åtgärder för att skapa ett skydd mot 
mutor och otillbörlig påverkan inte står i paritet med den risksituation som 
bolaget befinner sig i. Det finns ett behov av åtgärder i flera avseenden. Ett 
gott skydd mot mutor och annan otillbörlig påverkan förutsätter att alla de 
olika delarna – kontrollmiljö, riskbedömningar, övergripande kontrollfunk-
tioner, kontrollåtgärder, kommunikation och information samt uppföljning – 
finns på plats och att varje del håller en god kvalitet. 

Styrelsen och bolagsledningen har inte genomfört  bedömningar av 
risker i verksamheten. Apoteket har inte heller tillfredsställande ordnat 
övergripande kontrollfunktioner. Det saknas bl.a. övergripande struktur för 
en ansvarsfördelning som kan motverka och förhindra oegentligheter inom 
korruptionsområdet liksom rutiner för att följa upp att interna regler följs. 
Inte heller finns det ett organisatoriskt ansvar fördelat för att granska och 
kontrollera att skyddet mot mutor och otillbörlig påverkan fungerar.  

Varken för receptfria läkemedel inom Apotekets verksamhet eller för 
övriga handelsvaror, som dotterbolaget Adara AB ansvarar för, har led-
ningarna utvecklat en tillfredsställande arbetsfördelning, dokumenterad 
beslutsordning eller infört kontrollåtgärder som sammantagna skulle leda  
till ett tillfredsställande skydd mot otillbörlig påverkan. Även verksamheten 
för inköp av varor och tjänster för Apotekets interna förvaltning har i 
nämnda avseenden sådana brister att den inte bedöms vara 
tillfredsställande. 

 

Riksrevisionens rekommendationer 
Bolagets styrelse och ledning bör etablera en intern kontroll som bättre mot-
svarar riskerna i den aktuella verksamheten. De åtgärder som bör göras bör 
främst avse att upptäcka avsteg från regler genom sammanhängande över-
gripande kontroller, inrättande av uppföljningsansvar för en kontrollfunktion 
samt utveckling av uppföljningsverktyg för kontroll av regelefterlevnad.  Av 
särskild betydelse är att bolaget utvecklar ett övergripande synsätt på arbetsför-
delningskontroller som medför att flera kompetenta personer har sakkompetens, 
insyn och godkänner de väsentliga besluten.  

Riksrevisionen rekommenderar bolagsledningarna i Apoteket och Adara 
att 

• göra en riskanalys och sedan utforma en kontrollmiljö med vidhängande 
kontrollfunktioner för att hantera de risker för bl.a. mutor och otillbörlig 
påverkan med hänsyn till de faktiska riskförhållanden som identifieras i 
verksamheten, 
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• införa en strategisk arbetsfördelningsmodell som kan tillämpas för 
förändringar inom flera riskutsatta delfunktioner, exempelvis för beslut 
avseende sortimentsexponering, leverantörsval, inköpsverksamhet och 
systemförändringar. Vidare bör det för alla väsentliga funktioner kontrol-
leras att processerna utformas så att beslut dokumenteras och struktu-
reras för att det i efterhand ska vara möjligt 
 att granska besluten ur ett kontrollperspektiv, 

• utveckla och kommunicera interna riktlinjer avseende resor, bisysslor 
och jäv med kopplingar till riktlinjer för leverantörskontakter, 

• antingen utveckla en ny kontrollfunktion eller lägga ett odelat ansvar  
på någon av de befintliga för att kontrollera regelefterlevnad avseende 
leverantörsrelationer. Vidare bör denna kontrollfunktion ha utvecklade 
analysverktyg,  

• införa en systematisk uppföljning av introduktions- och internutbildning 
för att därigenom säkerställa att all personal har delgivits ledningens vär-
deringar oavsett när man anställdes. Med hänsyn till den omfattande 
verksamheten och dess betydelse för samhället bör Apoteket ha en 
fortlöpande utbildning för personalen om ämnet mutor och bestickning. 

Ovan redovisade rekommendationer avser styrelsen och bolagsled-
ningens nivå. Inom flera avdelningars och delfunktioners verksamhet rekom-
menderar dessutom Riksrevisionen att bolagsledningen initierar detaljerade 
åtgärder som avser brister inom dessa funktioner.  Sådana åtgärder bör 
göras rörande uppföljning av de lokala apotekens kunddialoger, lagerstyr-
ning och sortimentsändringar. Processerna inom Adara AB, inköpsverk-
samheten och IT-förvaltningen bör också ses över vad gäller åtgärder för 
skydd mot otillbörlig påverkan.  

Banverket 
Banverket har ett samlat ansvar för järnvägstransportsystemet i Sverige. 
Detta betyder att Banverket ansvarar för drift, underhåll och om- och till-
byggnad av järnväg, kapacitetstilldelning och trafikledning. En stor del av 
verksamheten utförs av upphandlad extern kompetens. Upphandlings-
verksamheten är omfattande och uppgår till ca 10 miljarder kronor per år. 
Myndighetens beslutade upphandlingar har stort ekonomiskt värde och 
betyder mycket för dem som inkommer med anbud. Myndigheten är ofta  
en dominerande kund för leverantören. Inköpsorganisationen är dessutom 
decentraliserad. Detta har varit de viktigaste motiven för att Banverket valts 
för denna granskning.  

 



 

Skydd mot korruption i statlig verksamhet         59          r i k s r e v i s i o n e n  

Riksrevisionens sammanfattande bedömning är att Banverket inte i tillräcklig 
utsträckning har skyddat sig mot risker för mutor och annan otillbörlig påverkan. 
Banverkets ledning har underskattat riskerna samtidigt som den överskattat 
effektiviteten i de åtgärder som man vidtagit för att skydda verksamheten.  

Banverkets ledning har klart deklarerat att förekomst av mutor och 
annan otillbörlig påverkan ska motverkas, dock tenderar ledningen att 
betona vissa mindre allvarliga aktiviteter på bekostnad av mer allvarliga 
sådana. Ledningen är inte tillräckligt tydlig och effektiv i sitt sammantagna 
arbete med att etablera en ändamålsenlig kontrollmiljö vid myndigheten. 
Bland annat är det en brist att riskutsatta delar av verksamheten inte nås av 
information och policy gällande Banverkets syn på hur förekomst av mutor 
och annan otillbörlig påverkan bör motverkas.  

Banverket har inte gjort någon formell riskbedömning som innefattar 
risken för mutor och annan otillbörlig påverkan. Mot bakgrund av den om-
fattning som den riskutsatta upphandlingsverksamheten har får detta anses 
allvarligt. Avsaknaden av en riskbedömning minskar sannolikheten att 
myndigheten ska kunna bygga ett effektivt skydd mot mutor och annan 
otillbörlig påverkan. 

Riksrevisionen bedömer att Banverket har organiserat verksamheten på 
ett sätt som förefaller olämpligt i de riskutsatta delar som gäller upphand-
ling. Myndigheten har använt konsulter som upphandlare i förhållandevis 
stor utsträckning. Samtidigt bemannas de upphandlade projekten ofta med 
projektledare, delprojektledare och byggledare som underkonsulter. Anlitan-
det av konsulter sker i stor omfattning, men någon möjlighet till kontroll av 
de underliggande nivåerna av inhyrda konsulter finns i praktiken inte med de 
rutiner och organisationsformer som är på plats i dag. Risken är därmed stor 
att eventuella korsvisa gynnanden och andra otillbörliga beteenden inte 
upptäcks. 

Riksrevisionen har iakttagit ett antal situationer inom upphandlingsverk-
samheten som visar att myndighetens kontrollfunktioner inte fungerar till-
räckligt bra. Riksrevisionens substansgranskning visar att bristande kontroll-
system kan medföra att en inhyrd konsult kan arbeta med upphandling åt 
Banverket och samtidigt representera en extern avtalsslutande part för 
leverans av andra typer av tjänster till Banverket, exempelvis projekterings-
tjänster. Ledningen har haft kännedom om att konsultberoendet varit stort  
i verksamheterna men har inte byggt upp en kontrollverksamhet som står i 
paritet med risken detta innebär. 

Riksrevisionen bedömer att det finns brister i Banverkets skydd mot 
mutor och annan otillbörlig påverkan på samtliga sex områden som 
granskats.  
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Riksrevisionens rekommendationer 
Riksrevisionen rekommenderar att Banverkets styrelse och ledning utan 
onödig tidsutdräkt vidtar åtgärder för att skapa en avvägd balans mellan risk 
och kontrollorganisation i verksamheten. Åtgärderna bör i första hand foku-
sera på organisation och bemanning av de team som upphandlar tjänster åt 
Banverket. Vidare bör en effektiv kontrollorganisation byggas upp.  

Riksrevisionen rekommenderar att Banverkets ledning överväger att 

• göra en riskanalys och låta denna utgöra utgångspunkt för utvecklingen 
av den interna kontroll med syfte att motverka förekomst av mutor och 
annan otillbörlig påverkan,  

• strama upp kontrollmiljön så att även mer allvarliga former av oegent-
ligheter innefattas och tydliggörs i regler och etiska program m.m. 
Ledningen bör på ett tydligare sätt sprida kunskap om var farorna finns i 
detta avseende,  

• skapa rutiner och verktyg för att säkerställa att reglerna som tar sikte på 
att skapa ett skydd mot mutor och annan otillbörlig påverkan efterlevs, 

• göra en genomgång av arbetsorganisationen utifrån resultaten av den 
riskbedömning som gjorts. Organisationen bör formas med beaktande 
av de iakttagelser som gjorts där mängden konsulter och risker för 
gynnanden och beroenden finns,  

• omförhandla kontrakt med personal som varit inhyrd under lång tid, 

• bygga upp en ändamålsenlig kontrollorganisation skiljd från 
linjeverksamheten, 

• säkerställa att alla delar av verksamheterna omfattas av information som 
gäller mutor och annan otillbörlig påverkan samt även bygga upp rutiner 
och arbetsformer för en effektiv och i verksamheten integrerad 
uppföljning. 
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Bilaga 3. COSO-modellen 

För mer än tio år sedan gav den amerikanska organisationen The Committee 
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO) ut 
skriften Internal Control – Integrated Framework. Syftet var att bistå företag 
och andra organisationer att förbättra sitt interna kontrollsystem. Detta 
regel- eller ramverk har sedan dess omsatts och operationaliserats i policy 
och regler hos tusentals företag runt om i världen. COSO uppdaterade detta 
regelverk i september 2004 och publicerade det i Enterprise Risk Manage-
ment – Integrated Framework. I denna senare version har man vidgat fråge-
ställningarna och tagit till sig erfarenheterna från senare tids olika typer av 
oegentligheter m.m.  

Riksrevisionen har använt den senare versionen för att utveckla och an-
passa de olika kriterierna till vad som är relevant för svenska myndigheter 
och bolag när skydd mot mutor och annan typ av otillbörlig påverkan 
granskas. De olika kriterierna kan delas in i sex olika frågeområden. Det 
gäller kontrollmiljö, riskbedömning, övergripande kontrollåtgärder, kontroll-
åtgärder, information och kommunikation samt uppföljning. 

• Ledningen för myndigheten eller bolaget ska genom olika åtgärder skapa 
en ändamålsenlig kontrollmiljö. Med en god kontrollmiljö menas att 
ledningen för en organisation har en klart uttalad inställning och ett 
konsekvent agerande i fråga om mutor, gåvor, leverantörs- eller klient-
kontakter. Ledningens värderingar i dessa avseenden bör entydigt kunna 
uttolkas av dokument och beslut i konkreta frågor. 

• Ledningen ska göra en riskbedömning eller riskanalys. Denna bör inklu-
dera risken för förekomst av mutbrott och andra oegentligheter som kan 
hota myndighetens möjligheter att nå sina mål. Utgångspunkten för 
myndighetens arbete på detta område ska vara den s.k. riskhanterings-
förordningen (förordning 1995:1300 om statliga myndigheters risk-
hantering). 

• Ett bra skydd mot olika former av otillåten påverkan förutsätter att det 
finns  genomtänkta och sammanhängande riktlinjer, regler samt rutiner 
och kontroller  av efterlevnad. 

• För att kunna motverka och upptäcka förekomst av mutbrott och andra 
oegentligheter bör en organisation säkerställa att man har en lämplig 
arbets- och ansvarsfördelning. 

• En god internkontroll avseende risk för otillbörlig påverkan ska 
säkerställa att olika kanaler används av ledningen för att effektivt 
kommunicera alla regler och tillämpningar till personalen. 
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Bilaga 4. Översiktlig riskanalys avseende statliga 
verksamheter 
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