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Betydningen af uathengighed

af regeringen for rigsrevisions-
beretningernes kritiske brod og
deres anvendelse af Folketinget

Rigsrevisionens beretninger om statens brug af offentlige midler indgar i den of-
fentlige og parlamentariske kontrol med regeringen. En vasentlig antagelse i lit-
teraturen om nationale rigsrevisioner lyder, at deres kontrolfunktion afhenger af,
at de organisatorisk er underordnet parlamentet snarere end regeringen. Der findes
dog meget fi empiriske studier af denne tese. Narvarende studie underseger, hvor-
vidt Rigsrevisionens overflytning i 1991 fra @konomiministeriet til Folketinget
har bidraget til dels at gore Rigsrevisionens beretninger mere kritiske, dels at age
Folketingets brug af disse til at stille kritiske spergsmil til regeringen. Undersogel-
sen tyder for det forste pa, at overflytningen har bidraget til at gore Rigsrevisionens
beretninger mere kritiske. Undersegelsen tyder for det andet pa, at overflytningen
ikke har haft nogen klar betydning for Folketingets anvendelse af beretningerne.

Nogleord: Rigsrevisionen, parlamentarisk kontrol, uafhangige institutioner,
principal-agent-teori

Et parlaments kontrol med regeringens handlinger er et centralt element i det
liberale demokrati (Birch, 1964; Persson, Roland og Tabellini, 1997). Uden en
sadan kontrol vil regeringen lettere kunne udnytte sin dispositionsret over for-
valtningsapparatet til formil, som er lovstridige og ikke er i folkets interesse. I
et parlamentarisk system som det danske udgér regeringen af Folketinget, som
pa den méde udever magt og kontrol (Damgaard, 2003: 111). Samtidig har Fol-
ketinget en interesse i at “granske”, blandt andet med henblik p4 at folge med i,
om regeringen udever sit ansvar pa en made, som Folketinget ensker at stotte,
eller om regeringen skal afszttes (Damgaard, 2003).

Folketingets egne ressourcer til at granske er relativt begrensede. Opposi-
tionspartierne har saledes ret fa ressourcer og — athengig af offentlighedslov-
givningens indretning — ofte snavre juridiske muligheder for at opni indsigt i
regeringens dispositioner. Parlamenter har typisk nogle direkte muligheder for
kontrol i form af, at medlemmer stiller sporgsmal til ministrene enten i salen el-
ler i parlamentsudvalg, hvor ministeren ogsd kan indkaldes til samrad, ligesom
der kan aftholdes heringer. Dertil kommer dog en razkke “institutionelle kon-
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trolinstanser” (Damgaard, 2003: 120; 2011: 99), som understotter kontrollen
med regeringen. Siledes har stort set alle lande nedsat nationale rigsrevisioner
med det formal at kontrollere, at der findes lovhjemmel bag statens dispositio-
ner med de offentlige midler, at bogferingen af udgifter sker finansielt korrekt,
samt at midlerne anvendes gkonomisk effektivt (INTOSAI, 2004).

I Danmark varetages denne opgave af Rigsrevisionen, som udferer tre former
for revision. For det forste juridisk revision, dvs. hvorvidt der er lovhjemmel
for de af ministeriet afholdte udgifter. For det andet finansiel revision, dvs.
kontrol med, at konteringer og opgerelser af udgifter i statsregnskabet er revi-
sionsteknisk korrekte. Endelig foretager Rigsrevisionen forvaltningsrevision, at
der 7er taget skyldige okonomiske hensyn”, dvs. en kontrol af, om de offentlige
midler spildes unedigt, eller om der er verdi for pengene (Christensen, 2009:
5-6. Christensen, 2013). Den juridiske og finansielle revision fandtes helt fra
oprettelsen af Statsrevisorerne i 1849 og dominerede historisk. Forvaltningsre-
vision kom til i forbindelse med statsregnskabsloven i 1926 og tog til i omfang
fra 1970’erne (Christensen, 2009: 19). I vores undersegelsesperiode (1981-2001)
synes der ikke at vare sket nogen vesentlig forskydning i forholdet mellem de
tre typer af revisioner, om end andelen af “rene” forvaltningsrevisioner er faldet
noget, mens andelen af undersegelser, der integrerer de tre typer af revisioner,
er steget noget, jf. tabel 1. Normalt undersgger Rigsrevisionen ikke det faglige
grundlag forud for en lovforberedelse. Solcellesagen udger her en undtagelse,
idet Statsrevisorerne bad Rigsrevisionen om at undersoge beslutningsgrundla-
get praesenteret for bade Folketinget og forligspartierne forud for lovgivning
(Statsrevisorerne, 2014; Christensen, 2013).

Rigsrevisionen udgav omtrent 20 beretninger arligt, dog noget flere i starten
af undersogelsesperioden og lidt ferre i slutningen. Disse beretninger udger
organisationens vasentligste output og er et vigtigt grundlag for Folketingets
oppositionspartier til at identificere uregelmessigheder i regeringens og den
statslige forvaltnings anvendelse af offentlige midler. For at beretningerne skal
kunne fungere som et reelt instrument for oppositionen til at kritisere eventu-
elle uregelmassigheder i den statslige forvaltning, er det vesentligt, at beretnin-
gerne er sandferdige og kritiske. Det vil sige, at beretningerne ikke mé forsege
at undga emner eller slore uregelmassigheder.

Rigsrevisionen arbejder tzt sammen med Statsrevisorerne. De seks statsre-
visorer er udpeget af Folketinget pd baggrund af partiernes storrelse pa ud-
pegningstidspunktet. De fleste statsrevisorer har en baggrund i Folketinget.
Groft sagt varetager Rigsrevisionen det tekniske analysearbejde, mens Statsre-
visorerne formulerer — ofte ganske kritiske — konklusioner stilet til det revide-
rede ministerium. Det er ligeledes Statsrevisorerne — ikke Rigsrevisionen — der
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Tabel 1: Udvikling i andelen af typer af beretninger (procent). 5-arige gennemsnit

Type 1981-85 1989-93 19972001  Gennemsnit
Juridisk 4,9 8,6 8,2 7,2
Finansiel 3,3 0,0 0,0 1,1
Forvaltning 53,7 53,1 45,2 50,7
Juridisk-finansiel 24,4 24,7 20,5 23,2
Juridisk-forvaltning 73 49 15,1 9,1
Juridisk-finansiel-forvaltning 6,5 8,6 11,0 8,7
Sum 100,0 100,0 100,0 100,0

Note: Det er svart at udfere en konsistent kodning af typerne, da de fleste beretninger har
storre eller mindre elementer af juridisk og finansiel revision. Men hvor de to sidstnevnte
revisionsformer har spillet en ganske begranset rolle, har vi kodet beretningerne som (ren”
forvaltning. I de tre sidste typer spiller to eller tre former for revision en ligevardig rolle.
Kilde: Egen produktion basereret pa Rigsrevisionens beretninger i de navnte r.

patager sig at formidle deres kritik (og indholdet af beretningerne) til medierne.
Der er en tradition for, at Statsrevisorerne opnar konsensus i deres konklusioner
og undgar partipolitiske hensyn (Knudsen, 2001). Hensynet til konsensus giver
grund til at antage, at Statsrevisorerne i deres konklusioner snarere afdemper
end forsterker de analyser og vurderinger, der ligger i Rigsrevisionens beret-
ninger. De seks statsrevisorer udpeges af partierne i Folketinget efter storrelse
for fire ar ad gangen. Socialdemokratiet havde i storsteparten af undersogelses-
perioden to statsrevisorer, Venstre, Det Konservative Folkeparti og Socialistisk
Folkeparti havde hver en, mens Fremskridtspartiet, Det Radikale Venstre og
Dansk Folkeparti skiftevis havde en. Sammensatningen var dermed ret stabil.

Hvis Rigsrevisionens rapporter skal have en reel betydning for den parlamen-
tariske kontrol, sa forudsetter det, at Folketinget gor brug af rapporterne. De
politiske partier kan valge at anvende Rigsrevisionens beretninger pa en raekke
forskellige mader. Som et led i den parlamentariske kontrol kan oppositionen
benytte beretningerne til at kritisere regeringens anvendelse af offentlige midler.
Man kan diskutere vesentligheden af den parlamentariske anvendelse af rigsre-
visionsberetningerne. Siledes har Folketinget aldrig afgivet mistillidsvotum til
en minister pa baggrund af en rigsrevisionsberetning, og det er meget sjeldent,
at en minister forlader sit embede som folge af kritik fra Statsrevisorerne (Chri-
stensen, 2001). Imidlertid er der mange eksempler pa, at Folketinget har uddelt
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advarsler i form af sikaldte neser til ministre. For eksempel uddelte Folketin-
get i 2006 en nese til bade davarende trafikminister Flemming Hansen og til
daverende fodevareminister Lars Barfoed pa baggrund af kritiske rigsrevisi-
onsberetninger om hhv. anskaffelse af IC4-tog og mangelfuld fedevarekontrol
(Rigsrevisionen, 2006a; 2006b; Statsrevisorerne, 2006). Bade daverende stats-
mininister Lars Lokke Rasmussen og daverende gkonomi- og erhvervsminister
Lene Espersen modtog i hhv. 2009 og 2010 naser af Folketinget pa baggrund
af en kritisk rigsrevisionsberetning om overbetaling af privatsygehuse (Rigs-
revisionen, 2009). Beretningerne har dog flere anvendelsesmuligheder udover
parlamentarisk kontrol. Saledes er det fx ogsd muligt for regeringen at benytte
beretningerne til at legitimere deres politik i det omfang, den flugter med anbe-
falinger fra Rigsrevisionen og Statsrevisorerne. Der er flere andre anvendelses-
former, som vi skal se i analysen.

Formalet med denne artikel er at belyse, hvorvidt Rigsrevisionens overflyt-
ning i 1991 fra @konomiministeriet til Folketinget har bidraget til dels at gore
Rigsrevisionens beretninger mere kritiske, dels at ege Folketingets brug af disse.
Det forste spergsmal er begrundet i den udbredte opfattelse i litteraturen, at
Rigsrevisionen vil vare i stand til at udfere mere kritiske kontroller af den stats-
lige forvaltning, hvis den ikke er underlagt denne, men i stedet et parlament.
Spergsmilet undersoges ved at kigge pa Statsrevisorernes udtalelser — eller man-
gel pd samme — pa baggrund af de enkelte beretninger fra Rigsrevisionen i
perioderne 1981-1985, 1989-1993 og igen 1997-2001.

Det andet spergsmal folger af, at sifremt Rigsrevisionens beretninger virkelig
er blevet mere kritiske efter overflytningen i 1991, si kunne man forvente, at de
politiske oppositionspartier i Folketinget i storre grad vil benytte beretningerne
til at kritisere regeringen. Sporgsmalet soges besvaret gennem en undersogelse
af folketingsdebatterne i perioden 1979 til 2006. Med henblik pa at fa en nuan-
ceret besvarelse undersoges bide omfanget af oppositionspartiernes eksplicitte
henvisning til Rigsrevisionens beretninger og forskelle mellem oppositionspar-
tiernes anvendelse af beretningerne.

Eksisterende forskning og teori

INTOSALI, rigsrevisionernes internationale sammenslutning, har peget pa vig-
tigheden af, at rigsrevisionen er uafhaengig af regeringen. Denne uafthaengighed
handler dels om en raekke juridiske og ekonomiske forhold, dvs. at det skal
fremgé af grundloven eller andre love, at rigsrevisionen er uathengig af rege-
ringen med hensyn til at velge emner og metoder for revision, samt at rigsrevi-
sionen skal have sit eget og tilstreekkelige budget, som det kan disponere over
til at ansatte folk og tilvejebringe andre ting, som er vasentlige for at kunne
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gennemfore revision (INTOSAI, 1977). Formalet med ”institutionelle kontrol-
mekanismer” sisom Rigsrevisionen er ifolge Damgaard (2003: 120):

at visse (permanente) institutioner med relativt selvstendige befojelser kan for-
syne Folketingets medlemmer med oplysninger og synspunkter, der er relevante
for Tingets kontrol med regeringen — vel at merke informationer, der ikke er
styret eller formidlet af regeringen eller en minister ....

Flere forskere har peget pa, at Rigsrevisionens uafhengighed kraever, at den
refererer til parlamentet og ikke til regeringen (Barrett, 1996). Det betyder end-
videre, at Rigsrevisionens beretninger forst og fremmest bor tilgd parlamentert,
og kun regeringen eller et ministerium i det omfang den er genstand for revisio-
nen (Mulgan, 1997). Antagelsen er den ganske intuitive, at kritiske revisioner
af statsforvaltningen kraver, at Rigsrevisionen er organisatorisk uathangig af
sidstnevnte og dennes politiske chefer, dvs. ministrene. Omvendt vil en place-
ring under regeringen kunne betyde, at Rigsrevisionen fir mindre uathengig-
hed, og at dens beretninger dermed bliver mindre kritiske overfor regeringen.
Den svenske case synes at understotte denne antagelse. Selvom den svenske
rigsrevision ligesom i de ovrige nordiske lande ikke horer under et ministerium,
sa blev den svenske rigsrevision frem til 2017/18 udpeget af regeringen, som
ogsd var modtager af dens beretninger (Clark, Martinis og Krambia-Karpadis,
2007). Desuden blev den svenske rigsrevision ledet af tre rigsrevisorer, der alle
var tidligere politikere. Efter en storre skandale i 2016, hvor det kom frem, at
en af rigsrevisorerne havde blokeret for beretninger, der ville undersege tidli-
gere partifellers forhold, matte alle tre rigsrevisorer forlade deres stilling (Radio
Sweden, 2016). Aret efter blev den svenske rigsrevisionsforordning @ndret, si
der nu kun er én rigsrevisor udpeget af Rigsdagen, og som i gvrigt ikke ma
have en fortid i politik (Konstitutionsutskottet, 2018). I dag er der siledes en
ret omfattende adskillelse mellem rigsrevision og regering i alle de nordiske
lande. Alle rigsrevisionerne i Norden er formelt placeret under parlamenterne,
men koblingen til disse varierer veesentligt. I Danmark forestir Statsrevisorerne
koblingen til Folketinget. I Norge, som har fem rigsrevisorer, der alle er tid-
ligere politikere, fungerer kontrol- og konstitutionskommittén som bindeled
til Stortinget (Tetzschner, 2017). Finland og siden 2017 Sverige har begge en
rigsrevisor, som er tidligere embedsperson i centraladministrationen. Som ud-
gangspunkt rapporterer denne i begge lande direkte til Rigsdagen, men en del
af de finske beretninger sendes til Revisionsutskottet (Heindluoma, 2017).
Imidlertid er der meget fa forskningsstudier af, hvilken betydning rigsrevi-
sionens organisatoriske ophang har for dens reelle uathengighed af regeringen
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forstiet som dens faktiske mulighed for at udeve kritisk revision. Den sparsom-
hed gelder bade internationalt og studier af den danske Rigsrevision. De fleste
eksisterende studier af den danske Rigsrevisionen spger at belyse, i hvilken grad
ministerierne er lydhere overfor kritiske beretninger (fx Christensen, 2009;
Johnsen et al., 2019; Morch og Rue, 2015; Triantafillou, 2015). Kun ganske
fa belyser Rigsrevisionens uafhengighed (Skerbak og Christensen, 2015b). Et
studie tyder pa, at Rigsrevisionens beretninger pavirkes af sivel de reviderede
ministerier (Justesen og Skarbak, 2005) som af Statsrevisorerne (Skarbak og
Christensen, 2015a). I modsatning hertil peger et andet studie pa, at Rigsrevi-
sionen i sine beretninger klart vaegter uathengighed af ministerierne frem for
policyrelevans for disse (Triantafillou, 2020). Imidlertid belyser ingen af disse
studier betydningen af den institutionelle omplacering af Rigsrevisionen i 1991
for dennes uafhzngighed endsige den kritiske brod af dens beretninger.

Teoretisk kan relationen mellem Folketinget, regeringen og Rigsrevisionen
anskues i et principal-agent-perspektiv. Under parlamentarisme kan regerin-
gen afsettes af parlamentet, som kan betragtes som en principal, der har en
interesse i lebende at kunne folge med i, om regeringen — agenten — udever
sin magt pid en mide, som parlamentet kan stotte (Strem, 2003; Damgaard,
2003). En principal som Folketinget kan forsege at kontrollere regeringen forud
for dens dannelse — ex ante — ved blandt andet kontraktdesign og screening
og efterfolgende — ex post — ved direkte og institutionelle former for kontrol
(Strem og Bergman, 2011: 9). Rigsrevisionen herer til den sidste kategori. Selve
det forhold, at et flertal stotter en regering under parlamentarisme, kan sté i
vejen for, at der kan udeves en effektiv kontrol, og serligt hvis denne forudseet-
ter et flertal. Hvis regeringen kontrollerer sit eget flertal, kan den fx std i vejen
for en underspgelseskommission. Partipolitiske hensyn kan dermed sté i vejen
for, at en sidan kontrol mellem valgene opnar effektivitet (Strom, 2003: 72).
Institutioner, som kontrollerer regeringen uafhangigt af det aktuelle flertal, vil
derimod kunne forsyne parlamentet med informationer, der mé formodes at
vere mere uafhaengige af hensyn til regeringen. Det ma antages at fremme en
sadan uafhengighed, hvis kontrolinstitutioner placeres under Folketinget frem
for under regeringen selv.

I kraft af sin nuverende formelle underordning under Folketinget kan Rigs-
revisionen ligesom regeringen teoretisk anskues som en agent underlagt samme
principal. Qua dens funktion fremstir Rigsrevisionens relation til Folketinget
dog substantielt anderledes end regeringens forhold til Folketinget. Vi formoder
saledes, at Rigsrevisionens legitimitet og langsigtede overlevelse iser athaenger
af dens evne til at udfere revision pi et hojt fagligt niveau, at den nyder en hgj
grad af troverdighed med hensyn til vigtigheden af de sager, som tages op, og
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at dens beretninger har en faglig og bred samfundsmassig relevans og ikke forst
og fremmest er partipolitisk motiverede (Christensen, 2009: 26).

Konsensusnormen i Statsrevisoratet — bade med hensyn til hvilke sager den
beder Rigsrevisionen tage op og med hensyn til de dragne konklusioner — re-
ducerer sandsynligheden for, at Rigsrevisionen bruges til "politisk kalkunjagt”.
Fagligheden bidrager til, at regeringen selv kan benytte konklusioner fra Rigs-
revisionen. Hvis Rigsrevisionen kun eller altovervejende havde relevans for
den politiske opposition, s ville den hurtigt kunne miste stotte fra de partier,
som ofte danner regering. Omvendt skal Rigsrevisionen ogsi vere relevant for
Folketinget og dermed oppositionen samt under mindretalsregeringer de stot-
tepartier, som holder regeringerne ved magten. Koblingen til Statsrevisorerne
bidrager til, at Rigsrevisionens overlevelsesstrategi fremmer beretninger, der af
savel de store og ofte regeringsbarende partier som de mindre og ofte oppositi-
onspartier fremstar som fagligt steerke, kritiske og med en bred samfundsmaes-
sig relevans, der gar pa tvars af partipolitiske interesser.

Metode

Det empiriske udgangspunkt for studiet i denne artikel er den danske Rigsrevi-
sions overflytning fra @konomiministeriet til Folketinget i 1991. Overflytnin-
gen skete efter 142 ars forudgaende diskussion, for allerede ved ministerstyrets
etablering blev det dreftet at legge Rigsrevisionens forlober under Folketinget
(Knudsen, 2001: 138-144). Forste storre @ndring i den organisatoriske place-
ring fandt forst sted i 1971, da institutionen blev flyttet fra Finansministeriet til
Okonomiministeriet. Rigsrevisionsloven fra 1976 styrkede Rigsrevisionens in-
stitutionelle kobling til Statsrevisorerne, herunder i budgetsporgsmal, ligesom
Rigsrevisionen ikke leengere skulle sta til radighed for eller tage imod tjenstlige
befalinger fra ministeren. Den ydre anledning til @ndringen i 1991 var en be-
kymring for, at institutionen risikerede at blive ramt af generelle besparelser i
ministerierne. Det havde Statsrevisorerne gjort opmarksom pad forud (Knud-
sen, 2001). I 1991 sad der en mindretalsregering med forholdsvis svag stette, og
den davarende opposition pressede pd og fik ndringen igennem.

Frigorelsen fra regeringen over til Folketinget skete dermed i to trin, og det
kan diskuteres, hvilket der var det afgerende. Den institutionelle @ndring i
1991 ma dog regnes som vagtigere teoretisk end den i 1976, fordi selve den
formelle tilknytning blev @ndret. Desuden er der ferre ydre parlamentariske
@ndringer pé dette tidspunkt end i 1970%rne, hvor partisystemet blev udvidet,
og Folketingets udvalgssystem var blevet styrket (Damgaard, 2003). Dermed
ville det veere vanskeligere isoleret at studere betydningen af 1976-zndringen.
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Artiklens metode er delt i to i henhold til de to mere specifikke formal navnt
ovenfor, dvs. graden af kritik i beretningerne og Folketingets anvendelse af
beretningerne.

Graden af kritik i beretningerne

Graden af kritik i beretningerne underseges gennem en proxy, nemlig Stats-
revisorernes kommentarer til regeringen pa baggrund af beretningen, som er
valgt, da Rigsrevisionen ikke selv udtaler direkte politisk kritik. Dette valg er
ikke uproblematisk. Man kunne forestille sig, at det var Statsrevisorerne sna-
rere end beretningerne, der blev mere kritiske. Imidlertid kan det konstateres,
at sammensztningen af Statsrevisorerne er stabil omkring overflytningen. Der
sker en storre udskiftning i 1994, men for da har alle siddet mindst fire ér, og
de fleste otte dr pa posten. Desuden har det efterfolgende vist sig, at graden af
Statsrevisorernes kritik stiger allerede i de forste ar efter overflytningen af Rigs-
revisionen. Endelig har vi ikke kunnet finde noget erklaret onske i den politiske
debat eller i hensigtserkleringer omkring overflytningen af Rigsrevisionen om,
at Statsrevisorerne skulle indtage en mere kritisk rolle. P4 denne baggrund vur-
derer vi, at et eventuelt skifte i graden af den kritik, Statsrevisorerne udtrykker,
reflekterer graden af beretningernes kritik.

Efter at Rigsrevisionen har ferdiggjort sin beretning, og ministeriet har haft
mulighed for at udtale sig, sd har Statsrevisorerne mulighed for at formulere
politiske bemzrkninger pa baggrund af beretningen. Disse bemarkninger er
politiske i den forstand, at de vurderer, hvorvidt den reviderede statslige insti-
tution har udfert sin opgave tilfredsstillende eller pa en kritisabel facon. Be-
mearkningerne gives til Folketinget, men de er samtidig typisk mentet pa den
minister, som er ansvarlig for det reviderede omrade. Selvom Statsrevisorernes
kritik juridisk set ikke forpligter ministeren til at rette op pa de kritisable for-
hold, si er der en meget sterk forventning til dette. Statsrevisorerne behover
ikke formulere bemarkninger pa baggrund af Rigsrevisionens beretninger. Vo-
res undersegelse af disse viser, at Statsrevisorerne iser for 1991 ofte valgte ikke
at afgive bemearkninger til udvalgte beretninger.

Statsrevisorernes formuleringer af deres bemarkninger har i flere artier, i det
mindste siden 1970%erne, vaeret standardiserede. I tabel 2 har vi inddelt den
negative kritik i fire kategorier eller karakterer (Statsrevisorerne, 2012). Statsre-
visorerne benytter ikke samme gradsinddeling for positiv kritik. Endelig findes
der beretninger, hvor Statsrevisorerne enten ikke har nogen kommentarer, el-
ler hvor deres kommentarer fremstir neutrale. Dem har vi sliet sammen som
ingen/neutrale. Langt hovedparten af disse beretninger skyldes, at Statsreviso-
rerne ikke havde nogen bemarkninger.
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Tabel 2: Statsrevisorernes type af kritik

Karakter Formuleringer anvendt af Statsrevisorerne i deres bemerkninger

Positiv kritik Finder det meget/sardeles positivt; finder det positivt; finder det
tilfredsstillende/er tilfredse med

Kritik under middel Finder det ikke helt tilfredsstillende

Middel kritik Finder det utilfredsstillende/er utilfredse med; pipeger/under-
streger/henstiller/forventer; beklager/finder det bekymrende/
foruroligende

Skarp kritik Kritiserer/finder det kritisabelt/kritiserer skarpt og indskerper;

pataler/pataler skarpt

Skarpeste kritik Pataler skarpt og henleder sarligt Folketingets opmerksomhed pé

Kilde: Statsrevisorerne (2012).

Datakilden udgeres af Statsrevisorernes bemearkninger til samtlige rigsrevisi-
onsberetninger i tre femérsperioder, nemlig 1981-1985 (128 beretninger), 1989-
1993 (81 beretninger) og 1997-2001 (72 beretninger), dvs. i alt 281 beretninger.

Folketingets anvendelse af beretningerne

Til at méle Folketingets brug af Rigsrevisionens beretninger inddrager vi Fol-
ketingets forhandlinger i perioden 1979 til 2006. Datakilden er her Folketings-
tidende i samme periode. Vores periodeafgrensning er 12 ar for og 15 ar efter
overflytningen af Rigsrevisionen til Folketinget i 1991. Malet er at undersoge,
om overflytningen gjorde en forskel for Folketingets anvendelse af beretnin-
gerne. Folketingsiret begynder i oktober. Sa nar vi fx skriver 1981, sa dakker
det alle rigsrevisionsberetninger i kalenderaret, mens det dekker debatterne fra
folketingséret efterar 1981/forar 1982.

Hvis Rigsrevisionens beretninger er blevet mere kritiske overfor den til en-
hver tid siddende regering, s forventer vi, at det viser sig ved, at oppositionen
benytter beretningerne hyppigere til at stille kritiske sporgsmal til regeringen.
Vores antagelse er, at graden af kritik i beretningerne vil give mulighed for for-
skelligartede anvendelser. Mere pracist, hvis beretningerne bliver mere kritiske,
sa forventer vi, at de giver mulighed for, at oppositionen i sterre grad benytter
disse til at kritisere regeringen. Omvendt, hvis beretningernes kritiske niveau
falder, forventer vi, at de i storre grad benyttes af regeringen til at retferdiggere
sin politik.
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Folketingets anvendelse af beretningerne er inddelt i otte typer:

0: Henvisningen til Rigsrevisionen er politisk neutral, dvs. hverken kritik
eller stotte af regering eller opposition.

1: Oppositionen bruger beretninger og bemerkninger fra Rigsrevisionen
og Statsrevisorerne til at kritisere regeringen eller fremsatte eget beslut-
ningsforslag.

2: Regeringen bruger beretninger til at retferdiggere beslutninger eller fore-
sl lovendringer.

3: Kiritik af Rigsrevisionen/Statsrevisorerne, dvs. at et eller flere partier ud-
trykker kritik af Rigsrevisionen selv, dens beretninger, Statsrevisorerne
selv eller deres bemerkninger.

4: Regeringen kritiserer oppositionen med henvisning til en rigsrevisionsbe-
retning.

5: Forslag fra et eller flere partier om at @ndre Statsrevisorerne/Rigsrevisio-
nens formelle rammer/opgaveomrade. Eller et parti foreslar, at Rigsrevi-
sionen/Statsrevisorerne igangsetter undersogelse af en sag.

6: En del af oppositionen kritiserer en anden del af oppositionen med hen-
visning til Rigsrevisionens beretninger eller bemarkninger fra Statsrevi-
sorerne.

7: Oppositionen henviser til Rigsrevisionen som begrundelse for at stotte
regeringens lovforslag.

De tre forste koder er skabt deduktivt med henvisning til forventninger fra
principal-agent-teorien (kode 1) og forhindskendskab (iszr kode 0 og 2). De
sidste fem koder er genereret induktivt pa baggrund af de ofte ganske overra-
skende argumenter, som partierne fremferte med henvisning til beretningerne.
De sidste fem typer indgér ikke i den videre analyse, idet de alle forekommer
meget sjeldent.

I forbindelse med kodningen er henvisninger til bide Rigsrevisionens beret-
ninger og Statsrevisorernes bemarkninger inkluderet. Henvisninger, som ikke
refererer til specifikke beretninger, er ogsa taget med. Derimod er henvisninger
til den problemstilling, som Rigsrevisionen eller Statsrevisorerne beskeftiger
sig med, ikke blevet kodet, hvis der ikke samtidig er en henvisning til Rigsrevi-
sionen, da vi ikke kan sla fast, at henvisningen sa er sket som folge af beretnin-
gerne eller bemarkningerne.
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Analyse

Analysen er opdelt i tre dele. Forst analyseres udviklingen i graden af kritik i
beretningerne. Dernast analyseres udviklingen i Folketingets brug af beretnin-
gerne. Til sidst analyseres forskelle i de politiske partiers anvendelse af rigsrevi-
sionsberetningerne over tid.

Analyse 1: Graden af kritik i beretningerne

Tabel 3 viser, at langt under halvdelen af de beretninger, som blev afgivet i pe-
rioden 1981-1985, faktisk gav anledning til bemarkninger fra Statsrevisorerne.
I perioden 1997-2001 gav omkring tre ud af fire anledning til bemarkninger.
Pa kort sigt skete der dog ikke nogen markant forandring af graden af kritik
efter overflytningen. Sammenlignes fordelingen af kritik i hhv. 1989 og 1990
med 1992 og 1993, sé er der flere eksempler pa skarp kritik, men ellers ingen
iojnefaldende @ndringer. Da graden af kritik varierer en del fra ar til ar, er det
svart at tolke pd denne mindre forandring. En mindre stigning i beretninger
med skarp kritik kan skyldes flytningen, men det kan lige si vel vere en til-
feldighed. Antallet af ukommenterede beretninger er nermest konstant i den
femarige periode omkring 1991. Faldet i disse sker forst i den sidste femars
periode (1997-2001).

Der kan vare flere arsager til dette “forsinkede” fald. En mulighed er, at
det har kravet en ny rigsrevisor. Siledes overtog Henrik Otbo stillingen som
rigsrevisor efter Jorgen Mohr i 1995. Man ser et meget klart fald i andelen af
ukommenterede beretninger i perioden 1997-2001 ift. de to foregiende un-
dersogelsesperioder. Man kunne tage denne personorienterede faktor et skridt
videre og maske tenke, at variationer i beretningernes kritik primert eller ude-
lukkende kunne tilskrives, hvem der er rigsrevisor. I si fald ville det vere na-
turligt at forvente, at der var et storre skift — op eller ned — i graden af kritik,
hver gang posten som rigsrevisor skiftede. Ifelge vores kendskab til de seneste
ti ars beretninger sé er kritikniveauet ikke er faldet siden starten af 1990%rne,
snarere tvertimod. Det tyder pa, at der er en strukturel forklaring i spil. Men
en mere definitiv vurdering af personspergsmalet vil krave en analyse af flere
ars beretninger end de, som er valgt i denne artikel.

Ser man pé udviklingen af typerne og graden af kritik over en periode pa
fem ér, synes der at vare et klart menster (se tabel 4). Antallet af under middel
og middel kritik falder markant mellem den forste periode (1981-1985) og den
sidste periode (1997-2001). Ligeledes stiger andelen af skarp kritik markant fra
17,2 procent til 49,3 procent i gennemsnit per ar. Endelig fremgar det, at der
produceres langt ferre ikkekommenterede — formentlig politisk uvasentlige —
beretninger og tilsvarende flere mere kritiske beretninger.
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Tabel 3: Oversigt over hyppighed af karakterer per ar

Karakter 1981 1982 1983 1984 1985 1989 1990 1991 1992 1993 1997 1998 1999 2000 2001

Positiv 1 0 0 0 1 1 0 0 1 0 1 0 1 0 1
kritik

Ingen/ 19 13 10 19 6 3 9 4 5 7 1 2 2 5 2
neutral

Kritik

under 3 2 4 3 9 2 3 4 2 2 1 3 1 1 2
middel

Middel 3 1 2 8 1 1 7 2 4 2 1 2 2 5 1
kritik

Skarp 6 5 4 4 3 2 5 0 7 8 9 7 6 7 7
kritik

Skarpeste 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0 1 0 1
kritik

Kilde: Egne data baseret pd Statsrevisorernes bemarkninger til Rigsrevisionens beretninger.

163



Tabel 4: Andel af de forskellige karakterer. 5-arige gennemsnit i procent

Karakter 1981-1985 1989-1993 1997-2001
Positiv kritik 1,6 2,5 4,1
Ingen/neutral 52,3 34,6 17,6
Kritik under middel 16,4 16,0 10,8
Middel kritik 11,7 19,8 14,9
Skarp kritik 17,2 27,2 48,6
Skarpeste kritik 0,8 0,0 4,1
Sum 100,0 100,0 100,0

Kilde: Egen produktion baseret pd Statsrevisorernes bemarkninger til Rigsrevisionens beret-
ninger 1981-1985 og 1997-2001.

Selv hvis vi udelader de ukommenterede beretninger fra analysen, sker der en
vaesentlig stigning i andelen af skarp kritik fra 32,8 procent i den forste pe-
riode til 56,3 procent i den sidste periode (se tabel 5). Séledes har flytningen af
Rigsrevisionen fra @konomiministeriet til Folketinget tilsyneladende gjort en
vaesentlig forskel med hensyn til at gore beretningerne mere kritiske og mere
relevante for Statsrevisorerne og dermed méske ogsd for Folketinget.

Tabel 5: Andel af de forskellige karakterer. Kun med neutrale bemarkninger

Karakter 1981-1985 1989-1993 1997-2001
Positiv kritik 3,0 3,3 4,7
Neutral 9,0 11,7 4,7
Kritik under middel 31,3 21,7 12,5
Middel kricik 22,4 26,7 17,2
Skarp kritik 32,8 36,7 56,3
Skarpeste kritik 1,5 0,0 4,7
Sum 100,0 100,0 100,0

Kort sagt tyder udviklingen i Statsrevisorernes kritiske bemarkninger pa, at
beretningerne er blevet betydeligt mere kritiske efter 1991.
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Analyse 2: Folketingets anvendelse af Rigsrevisionens beretninger over tid
Da analyse 1 tyder pa, at Rigsrevisionens beretninger er blevet markant mere
kritiske, er det noget overraskende, at der ikke er sket en foregelse i antallet af
unikke henvisninger fra medlemmer af Folketinget til beretninger fra Rigsre-
visionen efter 1991. Hverken medlemmer af regeringen eller af oppositions-
partierne henviser til flere af beretningerne end for. Der bliver med andre ord
ikke "flere sager”, som forer til, at regeringen forsgger at legitimere sin politik,
forstaet som forsvar for nye lovforslag eller pa trods af kritikken at holde fast
i eksisterende love og regler. Der ses heller ikke flere sager, hvor oppositionen
benytter beretningerne til at kritisere regeringen og forvaltningen, jf. figur 1.

Figur 1: Folketingets 4rlige antal henvisninger til Rigsrevisionens beretninger
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Kilde: Egne data baseret pd Folketingstidende (forhandlinger) perioden 1979-2004.

Figur 1 viser Folketingets arlige antal henvisninger til Rigsrevisionens beret-
ninger (per beretning) som trearige gennemsnit i perioden 1980-2004. Figuren
omfatter dels de henvisninger, som vedrerer oppositionens brug af beretninger
til at kritisere regeringen, dels henvisninger, som vedrerer regeringens brug af
beretningerne til at retferdiggore nye eller eksisterende love og regler.

Nar antallet af unikke sager ikke stiger, kan det henge sammen med, at
antallet af beretninger ogsd er nogenlunde stabilt. Dermed har den ndrede
placering af Rigsrevisionen under Folketinget ikke fort til, at Rigsrevisionen
producerer flere sager, som opnar parlamentarisk opmarksomhed. Det kan ma-
ske henge sammen med, at Rigsrevisionen allerede efter 1976-loven havde frie
rammer til udvalge, hvilke sager den tog op.
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Analyse 3: De (enkelte) politiske partiers anvendelse af Rigsrevisionens
beretninger over tid

Socialdemokratiet og Radikale Venstre henviser til Rigsrevisionen tilsammen
189 gange. Venstre og Det Konservative Folkeparti henviser til Rigsrevisionen
tilsammen 186 gange. Det ser saledes ud til, at de regeringsbarende partier er
nogenlunde lige gode til at benytte sig af beretninger. Det galder, uanset om de
er i regering eller i opposition (se i ovrigt figur 2).

Figur 2: De politiske partiers referencer til Rigsrevisionens beretninger i perioden
1979/80 til 2005/06
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Note: Flg. meget sma partier med kortvarig levetid er trukket ud af analysen: Felles Kurs,
Frihed 2000 og Frie Demokrater. Endelig var der ingen henvisninger fra Retsforbundet.
Kilde: Egne data baseret pa Folketingstidende (forhandlinger) perioden 1979-2004.

Figur 2 viser til gengeld, at er der stor forskel pid anvendelsen af beretnin-
ger blandt flgjpartierne i opposition. Siledes benyttede Fremskridtspartiet og
Dansk Folkeparti tilsammen beretningerne 115 gange, mens Socialistisk Fol-
keparti samt Venstresocialisterne/Enhedslisten kun henviste til beretningerne
68 gange. Dvs. at hejreflojspartierne brugte beretningerne markant mere end
venstreflgjspartierne.

Der er mindst to mulige forklaringer pa, at hejreflojspartierne bruger be-
retningerne betydeligt mere end venstreflgjspartierne. For det forste kan Rigs-
revisionens ogede fokus pa forvaltningsrevision — den ekonomiske effektivi-
tet af midlernes anvendelse — op gennem 1980%erne have passet bedre i de to
hojreflgjspartiers politiske dagsorden end i venstreflojens. For det andet kan
Venstresocialisternes og Enhedslistens manglende medlemskab af Statsreviso-
ratet maske have betydet, at de har haft en mindre bevidsthed om de konkrete
muligheder for at anvende beretningerne som udgangspunkt for kritisk debat
i Folketinget.
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Tabel 6 viser fordelingen af henvisninger for partier i regering og opposition
for og efter 1991. Den viser, at der generelt er sket en stigning i antallet af hen-
visninger bide for partier i regering og i opposition.

Tabel 6: Antal henvisninger per 4r til Rigsrevisionen/Statsrevisorerne for og efter
1991 fordelt pa regering og opposition

1979-1991 1991-2005
Regering 7,1 10,3
Opposition 9,1 15,3
Total 16,2 25,5

Kilde: Egen produktion baseret pd Folketingstidende i 1979/80-1990/91 og 1991/92-2004/05.

Sammenholdes disse observationer med, at antallet af unikke henvisninger ikke
er steget, indeberer det, at partierne efter 1991 oftere henviser til enkelte af
Rigsrevisionens beretninger. Det kunne henge sammen med, at Rigsrevisionen
oftere fremforer mere alvorlig kritik, som kunne give anledning til henvisnin-
ger. Malt pid denne méide benytter Folketingets medlemmer de mere kritiske
rapporter til at reagere og gor det samlet set hyppigere.

Tabel 7 tager hensyn til partiernes storrelse og deler mere systematisk op pa
typer regering og opposition, idet vi tidligere har konstateret forskelle pé antal
henvisninger fra partier pa hejre- og venstreflgjen. Det er delt op efter, om det
er partier, som har siddet i regering pa et tidspunkt ("moderat”) i undersogelses-
perioden eller ikke. Desuden gor tabellen det muligt at studere en mulig effekt
af, om der sad en regering fra centrumvenstre eller centrumheojre.

Overordnet set benytter de fleste partityper i opposition Rigsrevisionens be-
retninger oftere efter reformen i 1991 med én vesentlig undtagelse, som er
opposition til hejre under en centrumhgjreregering. Siledes havde Fremskridts-
partiet markant flere spergsmal under de borgerlige regeringer i 1980’erne, end
Dansk Folkeparti havde i nullerne. Dette fald er s markant, at det risikerer
at “undertrykke”, hvis oppositionen bredere benytter Rigsrevisionens beretnin-
ger til at henvise oftere. Forskellen mellem de to partier pd hgjreflojen kunne
skyldes en sterkere dagsorden med bredere kritik af problemer i den offentlige
sektor hos Fremskridtspartiet end hos Dansk Folkeparti. Imidlertid henviste
Dansk Folkeparti ogsd meget i opposition til centrumvenstreregeringerne for
2001, men stoppede, da det blev stotteparti for VK-regeringen fra 2001. Der ser
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Tabel 7: Gennemsnitligt antal henvisninger til Rigsrevisionen/Statsrevisorerne
for MF per ar 1979-2005 fordelt pé regeringsstatus, ideologisk placering samt

regeringstype

Centrumvenstreregering Centrumhgjreregering

For 1991 Efter 1991 For 1991 Efter 1991
Opposition til venstre 0,05 0,11 0,10 0,26
Opposition til hejre 0,16 0,52 0,26 0,14
"Moderat” opposition 0,10 0,11 0,05 0,09
Regeringspartier 0,18 0,14 0,07 0,17
Alle 0,13 0,15 0,08 0,14

Note: Venstreflgj: Enhedslisten, VS og SF. Hojreflojen: Fremskridtspartiet og Dansk Folke-
parti.

dermed ud til at veere en modererende effekt af at blive stotteparti (Christiansen
og Pedersen, 2014).

Tabel 7 viser desuden generelt en stigning i antallet af henvisninger efter
1991, iseer under centrumhejreregeringer. Denne stigning kommer béde fra
regeringspartierne selv, fra den moderate opposition samt fra oppositionen til
venstre. Derimod er der sket et fald blandt partierne i oppositionen til hejre.
Socialdemokratiet er i opposition begyndt at benytte redskabet mere, og de
borgerlige partier i regering er begyndt at henvise mere. Derimod benyttede So-
cialdemokratiet rapporterne mere som regeringsparti for ndringerne end efter.
Deri kunne ligge en indikation af, at "relevans” betod mere for Rigsrevisionen,
da den 14 under regeringen, idet det hyppigste regeringsparti for 1982 si ud til
at kunne benytte rapporterne. P4 partiniveau — med denne kontrol for ideologi
og de serlige forhold angiende Dansk Folkeparti som stotteparti — tyder det pa,
at flytningen af Rigsrevisionen til Folketinget altovervejende har styrket beret-
ningernes vardi som redskab for kontrol fra Folketinget i form af henvisninger
i debatten for oppositionen.

Man kunne forestille sig, at ekonomiske kriser, s& som finanskrisen i 2007-
2008, kunne pavirke dansk forvaltningspolitik og dermed Rigsrevisionens
beretninger (Johnsen et al., 2017). Der var imidlertid ikke samme udsving i
gkonomien pé det tidspunkt, hvor Rigsrevisionen blev flyttet i 1991. Perio-
den efter oliekriserne i 1970’erne med gkonomiske balanceproblemer og hgj
arbejdsleshed fortsatte indtil midt i 1990°erne. Bortset fra en mindre finanspoli-
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tisk lempelse i starten af 1990’erne er Danmarks finanspolitik — og pengepolitik
— sdledes ganske stabil i undersegelsesperioden.

Diskussion og konklusion

Denne artikel har undersogt, hvorvidt Rigsrevisionens overflytning i 1991 fra
Okonomiministeriet til Folketinget har bidraget til dels at gore Rigsrevisionens
beretninger mere kritiske, dels at oge Folketingets brug af disse.

Undersogelsen tyder for det forste pd, at overflytningen har bidraget til at
gore Rigsrevisionens beretninger betydeligt mere kritiske. Saledes stiger antallet
af meget kritiske beretninger, mens antallet af beretninger med mildere kritik,
eller som slet ikke giver anledning til kommentarer fra Statsrevisorerne, falder
markant.

For det andet tyder undersegelsen pa, at overflytningen ikke har haft nogen
klar betydning for Folketingets unikke anvendelse af beretningerne, forstiet
som antallet af unikke beretninger, der henvises til. Omvendt henviser Folke-
tinget oftere til Rigsrevisionens beretninger efter 1991, hvilket gelder péd tvers
af partier, hvis man tager forbehold for, at Fremskridtspartiet ikke leengere sid-
der i Folketinget. Der er en systematisk forskel pa, i hvilken grad partierne
anvender beretningerne. Mens de regeringsberende partier i store treek benytter
beretningerne lige hyppigt, s er der stor forskel pa, hvordan oppositionspartier-
ne pa flgjene benytter disse. Saledes henviste Fremskridtspartiet og Dansk Fol-
keparti til beretningerne nasten dobbelt sa meget som Socialistisk Folkeparti
og Venstresocialisterne/Enhedslisten. En mulig forklaring er, at Rigsrevisionens
ogede fokus pé forvaltningsrevision (den ekonomiske effektivitet af midlernes
anvendelse) op gennem 1980’erne har passet bedre i de to hojreflgjspartiers poli-
tiske dagsorden end i venstreflgjens. En anden mulig forklaring er, at Venstreso-
cialisternes/Enhedslistens manglende medlemskab af Statsrevisoratet har gjort
dem mindre bevidste om de konkrete muligheder for at anvende beretningerne
som udgangspunkt for kritisk debat i Folketinget.

Alt i alt viser studiet stotte til, at flytningen af Rigsrevisionen fra @konomi-
ministeriet til Folketinget i 1991 ganske vasentligt har styrket mulighederne
for at afgive kritiske rapporter, som en bredere del af Folketinget efterfolgende
reagerer pa, om end det ikke sker i et hgjere antal unikke sager. Det peger i ret-
ning af, at flytningen af Rigsrevisionen har styrket Folketingets adgang til at be-
nytte sig af denne form for "institutionel kontrol”. Undersegelsen understreger
betydningen af uafhangige institutioner, der kan udfere ex post kontrol med
regeringen fra et parlament som Folketinget. En sammenligning med Sverige
og Finland, hvis rigsrevisioner ogs er blevet flyttet fra regeringen til Rigsdagen
i hvert af de to lande, vil kunne vise, om der kan findes en tilsvarende effekt.
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Artiklen har flere begransninger. For det forste undersoger den ikke de par-
lamentariske konsekvenser af Rigsrevisionens beretninger. Fremtidige studier
kan ogsd undersoge, hvordan Folketinget og dets udvalg benytter Rigsrevisio-
nens beretninger, nér de tildeler en nzse, eller om beretningerne har betydning
for en ministers popularitet (jf. Nielsen, 2018). For det andet belyser vi ikke,
hvorvidt @ndringen i Rigsrevisionens tilknytningsform har @ndret menstret
i Folketingets henvisninger til forskellige typer beretninger (fx finansiel eller
forvaltningsrevision eller kombinationer heraf). For det tredje ser vores studie
ikke pa betydningen af den ogede spredning i typer af omrader, som Rigsrevi-
sionens beretninger tager fat i (jf. Christensen, 2009: 22). Endelig vil det pi et
tidspunke blive muligt at analysere, om flertalsregeringen efter 2022 forte til en
@ndring i eller svekkede anvendelsen af Rigsrevisionens beretninger sammen-
lignet med den i Danmark typiske situation med mindretalsregeringer.
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