Statens revision:

bussemand eller vagthund

- 50 ar med Rigsrevisionen i det politisk-
administrative system

Artiklen underseger udviklingen i Rigsrevisionens rolle og selvforstaelse over de seneste 50O ar. Med afseet i Rigsrevi-
sionens jubileeumsskrift behandles speendingen mellem professionel autonomi, parlamentarisk legitimitet og stigende
systemiske forventninger — samt de demokratiske risici, udviklingen indebeerer.
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?) Den stats-
lige revision har
saledes udviklet
sig pragmatisk
og uden politisk
ideologiske over-
vejelser. Derfor
er det interes-
sant, at Rigsre-
visionen nu be-
gynder at tage
"temperaturen”
pa sig selv.

Indledning

Da den fgrste rigsrevisor, Jergen Bredsdorff, i
sommeren 1975 blev spurgt, om den statslige
revision fungerede som moralsk opsynsmyn-
dighed - en “bussemand” - tog han udtrykke-
ligt afstand fra karakteristikken. Han be-
skrev i stedet sin rolle som en kombination af
revisor og vejleder. Udsagnet er en professi-
onsforstaelse, hvor revisionens autoritet hvi-
ler pé faglig dokumentation, metodisk strin-
gens og institutionel tilbageholdenhed - ikke
pa sanktion, fordgmmelse eller politisk sig-
nalveerdi.

Halvtreds ar senere veelger Rigsrevisionen i
sit jubileeumsskrift en anden metaforisk selv-
beskrivelse: “Folketingets vedholdende vagt-
hund”. Hvor bussemanden tidligere blev af-
vist, fremheaves vagthunden nu som ideal.
Metaforen signalerer drvagenhed og vedhol-
denhed i den demokratiske kontrol, men
rummer en mere aktiv og konfronterende
forestilling om revisionens rolle i det politisk-
administrative kredslgb.

Artiklen tager afset i denne spending mel-
lem de to forstdelser af statens revision og
analyserer, hvordan Rigsrevisionens rolle
over tid har bevaget sig fra et udgangspunkt
preeget af faglig autonomi, over konsoliderin-
gen af institutionel legitimitet, til at indga
som en central komponent i det danske demo-
kratis styringssystem. Afslutningsvis under-
spges de nye risici og dilemmaer, som udvik-
lingen har givet anledning til.

Historisk og institutionel baggrund

Pa Rigsrevisionens forste arbejdsdag i 1976
blev "muren” mellem de to revisionsdeparte-
menter i @konomiministeriet revet ned. Sam-
menlaegningen var mulig, fordi en departe-

mentschef gik pad pension. Den anden
departementschef Bredsdorff udnavntes til
rigsrevisor efter opslag i dagbladene. Den
statslige enhedsrevision havde aflgst de op-
rindelige 4 hovedrevisorater oprettet ved
statsregnskabsloven af 1926. Revisionsfagligt
blev den arlige revisionsberetning til Statsre-
visorerne med enkeltsager aflgst af en arlig
bevillingskontrolberetning, en opgave, som
Statsrevisorernes sekretariat havde vare-
taget indtil da. Enkeltstdende revisionssager
skulle fremover afgives lgbende i stedet for at
afvente den arlige revisionsberetning. Det
skulle sikre, at revisionsresultaterne hurtige-
re blev omsat til forbedringer. Men ellers fore-
gik revisionsarbejdet uaendret for medarbej-
dere, de reviderede styrelser og Statsreviso-
rerne. Reformen tilsigtede ikke eendringer af
revisionen.

I 1993 overfgrtes Rigsrevisionen fra @kono-
miministeriet til Folketinget p& foranledning
af Statsrevisorerne, som fandt det uaccepta-
belt, at Rigsrevisionen var underlagt regerin-
gens "salami-besparelser”, som pa fa ar redu-
cerede medarbejderantallet fra 360 til 259.
Udover en styrkelse af Rigsrevisionens bud-
getmessige uafhaengighed tilsigtede refor-
men ingen indholdsendring i den statslige re-
vision. Departementscheferne protesterede
som de eneste mod overfgrelsen af revisionen
fra statsforvaltningen til Folketinget, fordi de
oplevede at fé frataget “deres revision”.

Den statslige revision har sdledes udviklet sig
pragmatisk og uden politisk ideologiske over-
vejelser. Derfor er det interessant, at Rigsrevi-
sionen nu begynder at “tage temperaturen”
pa sig selv og dens kerneinteressenter i sit ju-
bileeumsskrift og implicit stiller spgrgsmélet
om den rette statslige revision til tiden.
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Figur 1. Begrebsramme til analyse af Rigsrevisionen
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Profession, legitimitet og system

Analytisk kan Rigsrevisionens udvikling for-
stas gennem en idealtypisk begrebstriade be-
stdende af profession, legitimitet og syste-
misk funktion. De tre begreber anvendes i det
folgende til at analysere Rigsrevisionens rolle
idet politisk-administrative system, jf. figur 1.

Som det fremgér af figuren, er udgangspunktet
den revisionsfaglige profession, hvor Rigsrevi-
sionen forankres i metodisk uafhaengighed,
faglig afgreensning og et sandhedskrav. Revisi-
onens autoritet udspringer af faglig korrekthed,
dokumentation og selvsteendig metodeudvik-
ling og ikke af et politisk mandat. Autonomien
udggr forudsaetningen for, at revisionens arbej-
de opfattes som sagligt, upartisk og troveerdigt,
men er under pres fra forventninger om gen-
nemslagskraft, hvilket rummer en risiko for po-
litisk instrumentalisering.

Disse principper konkretiseres i rigsrevisor
Birgitte Hansens indledning til jubilaeums-
skriftet. Her beskrives kerneopgaven som en
vedvarende kontrol med, at statens midler
anvendes korrekt, sparsommeligt mv. og i
overensstemmelse med loven, samtidig med
at revisionsmetoderne lgbende er blevet
skaerpet gennem faglig refleksion og profes-
sionel udvikling. Dermed bekreftes implicit,
at Rigsrevisionens autoritet og legitimitet
fortsat hviler pé professionel autonomi snare-
re end politisk dagsorden.

Denne professionsforstaelse bekreeftes udefra,
af statsrevisor Mette Abildgaard, der knytter
Rigsrevisionens parlamentariske gennem-
slagskraft til den faglige disciplin og selvaf-
graensning. Abildgaard understreger, at legi-
tim politisk kritik forudsaetter ubetinget tillid
til revisionens dokumentation og metodiske
korrekthed. Den professionelle selvbegraens-
ning — at kun udtale sig, hvor der foreligger
grundlag — fungerer ikke som en svakkelse,

men som kilden til autoritet. Professionalis-
men opleves som en demokratisk forudseet-
ning, der muligger kritik uden politisering.

Professionalismen faglige autoritet og auto-
nomi omseettes fgrst til samfundsmaessig be-
tydning gennem institutionel forankring.
Rigsrevisionen er ikke blot en professionel re-
visionsorganisation, men en parlamentarisk
forankret institution med armslengde til
bade regering og forvaltning. Som det ud-
trykkes i jubileeumsbogens kronologi, blev
denne rolle klarlagt, da “Rigsrevisionen bli-
ver en institution under Folketinget, hvilket
tydeliggar, at Rigsrevisionens samspil med
Statsrevisorerne er en del af den parlamenta-
riske kontrol”. Den faglige dommekraft opnar
dermed ikke sin autoritet alene gennem spe-
cifikke metode og ekspertise, men gennem
sin placering i den parlamentariske kontrol-
kaede.

Jubileeumsbogen fremstiller den parlamenta-
riske forankring som ikke blot et institutio-
nelt vilkar, men som en legitimationsfigur for
Rigsrevisionen. Som kontorchef Claus Vejlg
Thomsen formulerer det, udspringer Rigsre-
visionens “integritet og uafhangighed” netop
af, “at vi er placeret under Folketinget”. Det
parlamentariske ophang fungerer som en be-
skyttelse af den faglige dgmmekraft mod
bade administrativ og politisk instrumentali-
sering. Hans Engell understreger samme
pointe, ndr han advarer mod, at revisionen
reduceres til et politisk redskab: “Det nytter
ikke, at Statsrevisorerne starter med en poli-
tisk konklusion, hvorefter Rigsrevisionen skal
skaffe beviser. Det dur ikke,” og han fremhee-
ver samtidig, “at rigsrevisor varner om insti-
tutionens integritet og med hgj faglighed ser
gennem partipolitiske markeringer”. Arms-
leengde er ikke et abstrakt princip, men en
praktisk forudsaetning for, at faglig autoritet
kan opretholdes som legitim.
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Gennem relationen til Statsrevisorerne og
Folketinget transformeres professionel dgm-
mekraft dermed til demokratisk legitimitet.
Troels Lund Poulsen formulerer denne sam-
menheng klart, ndr han fastslar, at “det er
Folketingets vigtigste opgave at udgve den kon-
trol, det kan ikke udliciteres til andre”. Rigsre-
visionens arbejde far fgrst politisk og sam-
fundsmeessig vaegt, nér det bringes ind i den
parlamentariske ansvarskade. Netop derfor
kan revisionen fungere som ‘“en ekstern
hjeelp”, der “med friske gjne giver nogle rad til,
hvad der burde fungere bedre” — ikke som poli-
tisk aktgr, men som institutionelt beskyttet
faglig instans.

Statsrevisorerne som institution fungerer
dermed som et bindeled mellem teknisk revi-
sion og politisk ansvarlighed, hvor revisio-
nens kritik far veegt, netop fordi den er bade
fagligt begrundet og institutionelt beskyttet
mod politisk indgreb. Den demokratiske be-
tydning opstér ikke i revisionen alene, men i
dens parlamentariske anvendelse — i span-
dingsfeltet mellem faglig autoritet, Statsrevi-
sorernes kontrol og Folketingets krav til mini-
steransvar.

Pa det gverste niveau indgér Rigsrevisionen
som en funktionel og institutionelt forankret
del af det politisk-administrative system, hvis
primere opgave er at understgtte Folketin-
gets mulighed for demokratisk kontrol med
den udgvende magt. Det er netop kombinati-
onen af stigende administrativ kompleksitet
og begranset politisk informationsadgang,
der giver revisionen denne systemiske funk-
tion. Denne forstaelse understgttes af rigsre-
visor Birgitte Hansen i bogens forord, hvor
hun understreger, at institutionens lgbende
faglige og metodiske justeringer har ét klart
sigte: “Det, vi laver, skal give verdi for Folke-
tinget”. Rigsrevisionen positioneres dermed
som et redskab for den parlamentariske kon-
trol, ikke som en politisk aktgr i egen ret.

Revisionens rolle er i denne optik ikke at fgre
politik, men at skabe gennemsigtighed om,
hvordan politiske beslutninger omsaettes i ad-
ministrativ praksis, og om offentlige midler
forvaltes i overensstemmelse med lovgivnin-
gens intentioner. Netop denne funktion til-
leegges stigende betydning i et politisk sy-
stem, hvor informationsadgangen er blevet
mere begrenset. Dette perspektiv leveres af
Lene Holm Pedersen, professor i statskund-
skab og medlem af Magtudredningens forsk-
ningsledelse, der peger pé, at “Rigsrevisio-
nens beretninger [i stigende grad bliver] én af
de fa uafhangige kanaler, der kan bringe nyt
fremilyset—ogindiden politiske debat”. Ifglge

Holm Pedersen fér Rigsrevisionen dermed en
serlig systemfunktion som bindeled mellem
forvaltning, Folketing og offentlighed.

Samtidig er det netop denne centrale positi-
on, der ifplge Holm Pedersen rummer betyde-
lige systemiske risici. Hun advarer udtrykke-
ligt om, at udviklingen “skaber risiko for
politisering, og hvis Rigsrevisionen bliver op-
fattet som politisk, mister den noget af sin legi-
timitet”. Dermed introduceres et klassisk
spendingsforhold mellem revisionens demo-
kratiske nyttevaerdi og risikoen for, at institu-
tionens uafhengighed undergraves gennem
mediernes logik og strategisk politisk brug af
revisionsresultater.

Denne ngdvendige greense mellem revision
og politik understreges ogsa fra et mere pro-
fessions- og praksisnart perspektiv. Michael
Gotze, juraprofessor og medlem af Rigsrevi-
sionens eksterne evalueringspanel, fremhee-
ver, at Rigsrevisionen netop m&d undgd at
fremsta som part i det politiske spil. Som han
formulerer det: “De skal ikke ud som rigsrevi-
sion med en eller anden politisk farve, hvor no-
gen kan mene, at det er oppositionen, der har
bedt dem om at ggre noget, der kan drille rege-
ringen”. Ggtzes udsagn praciserer den nor-
mative forventning om, at revisionens autori-
tet beror pa faglig stringens og institutionel
tilbageholdenhed snarere end politisk gen-
nemslagskraft.

Pa tveers af rigsrevisors egen stemme, den
akademiske magtforsknings vurderinger og
den juridiske professions eksterne blik frem-
star en felles forstdelse af Rigsrevisionen
som en uundverlig, men samtidig strukturelt
udsat aktgr i det politisk-administrative sy-
stem. Institutionen bidrager centralt til de-
mokratisk kontrol, offentlig ansvarlighed og
korrektion af styringssvigt, men ma samtidig
veerne om sin uafhaengighed for ikke at blive
trukket ind i politisering, strategisk kommu-
nikation og medielogikker, der underminerer
dens legitimitet.

Samlet fremstiller jubileeumsbogen Rigsrevi-
sionen som en institution, der konstant balan-
cerer mellem faglig autonomi og politisk rele-
vans for det demokratiske styringskredslgb.

Kritisk perspektiv og fremadrettede
udfordringer

Rigsrevisionens jubileeumsbog er mere en
status end en kritisk analyse af og refleksion
over de spendinger, som udviklingen og suc-
cesen har skabt, og som kalder pa at blive
adresseret.
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I dag stér Rigsrevisionen overfor en rakke
udfordringer:

1. Ilyset af den professionelle autonomi kan
standardisering af revisionsarbejdet for-
stds som en indsnavring af revisionens
faglige teenkning (det kognitive domeene).
Ved at tilpasse sine metoder til private
standarder, hvor revision reduceres til en
sammenholdelse med vedtagne regn-
skabsstandarder, har Rigsrevisionen be-
greenset sit eget erkendelsesrum. Konse-
kvensen er et binaert udfald, der hemmer
revisionen som leeringsproces. Revisionen
reduceres til enten en blank erkleering el-
ler en teknisk vurdering af, om statens
praksis fplger fastsatte standarder. En
genopbygning af Rigsrevisionens kogniti-
ve domane forudseaetter en mélrettet inve-
stering i teori og metode samt en videre-
udvikling af revisionens begrebsramme,
sé den konstruktivt bidrager til lasningen
af samfundsmeessige udfordringer.

2. Skal Rigsrevisionen i fremtiden styrke sin
position som relevant parlamentarisk
kontrolmyndighed kreever det, at den i hg-
jere grad koncentrerer sig om sit hoved-
genstandsfelt nemlig den offentlige fi-
nansforvaltning, hvor den traditionelt har
sin kernekompetence. Ved at styrke denne
vil man i hgjere grad kunne fungere som
videns centrum, der virker som en mod-
veegt og et alternativ til Finansministe-
riets videns- og kundskabsmonopol.

3. Spgrgsmaélet om ansvar og transparens i
den statslige og offentlige sektors gkono-
miske forvaltning er i dag vaesentligt mere
komplekst — bade for politiske beslut-
ningstagere og offentligheden. Revision
kan ikke reduceres til formelt korrektiv,
men mé sikre ministeransvaret er reelt og
efterprgveligt gennem transparens. I et
velfungerende demokratisk system inde-
berer dette, at statslig og offentlig revision
ikke blot er en formel kontrolfunktion,
men ogsa udggr en lgbende, kritisk under-
spgelse af magtens udgvelse pa det statsfi-
nansielle omrade. Det er bemaerkelsesvaer-
digt, at Rigsrevisionen og Statsrevisorerne

ikke indgér som et selvsteendigt analyse-
objekt i Magtudredningen 2.0. Fravaret
indikerer manglende opmerksomhed pa
kontrollen med magten.

Vagthunden ogbussemanden - et
spaendingsforhold

Nér Rigsrevisionen nu fremstiller sig selv som
“Folketingets vedholdende vagthund”, er det
udtryk for en institution, der opfatter sig som
en aktiv og uundveerlig del af den demokrati-
ske kontrolkeede. Jubileeumsbogen dokumen-
terer overbevisende, hvordan professionel
faglighed, parlamentarisk forankring og sy-
stemisk relevans er gensidigt forstaerkende
elementer. Revisionens arbejde har stgrre
synlighed, gennemslag og betydning i den of-
fentlige debat.

Den professionelle selvbegrensning, som
Bredsdorff formulerede tilbage i 1975 ved sin
afstandtagen fra rollen som “bussemand”, er
stadig relevant. Revisionens autoritet afhaen-
ger af, at den ikke opfattes som moralsk dom-
mer eller politisk instrument. Hvor vagt-
hundsmetaforen understreger styrke og
vedholdenhed, rummer den ogsa en risiko
for, at greensen mellem faglig kontrol og poli-
tisk aktgr udviskes.

I detlys fremstar jubileeumsbogen som en sta-
tus for Rigsrevisionen. Den mangler en kri-
tisk selvrefleksion over de speendinger, som
institutionens egen succes har frembragt.
Analysen peger pa, at balancen mellem pro-
fessionalisme, legitimitet og systemisk rele-
vans ikke er givet, men kontinuerligt for-
handles.

Spergsmaélet er, hvordan Rigsrevisionen kan
forblive kritisk konstruktiv uden at blive op-
fattet som bussemand eller vagthund. Svaret
herpd er afggrende, hvis revisionen ogsa
fremover skal kunne balancere faglig autono-
mi, demokratisk legitimitet og systemisk be-
tydning i et komplekst politisk-administrativt
landskab. Mister Rigsrevisionen sin betyd-
ning, bliver billedet af "skédehund” aktuelt!

?J Mister Rigsrevisionen sin
betydning, bliver billedet af
"skedehund” aktuelt.
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maerkelsesvaer-
digt, at Rigs-
revisionen og
Statsrevisorerne
ikke indgar som
et selvstaendigt
analyseobjekt

i Magtudred-
ningen 2.0. Fra-
veeret indikerer
manglende op-
marksomhed pa
kontrollen med
magten.





