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Indledning

Artiklen har til formal at belyse, hvordan de nordiske rigsrevisioner bidrager til bekeempelsen
af korruption i statsadministrationen. Problemstillingen bliver analyseret gennem forskellige

teoretiske perspektiver.

Rigsrevisionernes rolle opfattes generelt i offentligheden som en vigtig del af indsatsen med
bekeempelse af korruption. Det er en opfattelse, der ogsa understgttes af rigsrevisionernes
egen diskurs. Artiklen undersgger, om de nordiske rigsrevisioner lever op til forventningerne,

eller om der er en klgft mellem idealerne og den faktiske praksis.

For at kaste lys over problemstillingen ser artiklen naermere pa rigsrevisionernes kontekst,
deres metodiske rammer og deres evne til at tilpasse sig nye revisionsopgaver, som
offentligheden efterspgrger. Teoretisk anvendes en eklektisk tilgang for at skabe en
helhedsforstaelse. Ambitionen er at omsaette observationer og teoretiske indsigter til

praktisk handling.

Artiklen afsluttes med et strategisk og taktisk blik pa, hvordan rigsrevisionerne kan styrkes
som redskab i kampen mod korruption og samtidig leve op til bade egne ambitioner og
offentlighedens forventninger.

1.1 Om rigsrevisioner og korruption

Eksisterende litteratur om rigsrevisioners korruptionsbekaempelse inkluderer bade normative
publikationer og videnskabelige studier. Verdensbanken fremhaevede i 1998 rigsrevisionernes
centrale rolle i korruptionsbekeempelse som en basal integritets sgjle (Dye & Stapenhurst,
1998). FN-institutioner har opfordret rigsrevisioner til at stgtte regeringen i kampen mod
korruption (FN’s kontor for narkotika og kriminalitet). Transparency International og
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) Development Initiative
(ID1) advokerede i 2023 for styrkelse af rigsrevisioners uafthangighed for at sikre deres
effektive rolle i korruptionsbekaempelse.

Forskere fra det globale nord har papeget, at rigsrevisioner ikke har et eksplicit mandat til at
bekaempe korruption. De konkluderer, at der er behov for gget institutionel anerkendelse af
rigsrevisionerne for at ggre dem effektive i korruptionsbekeempelse (Reichborn-Kjennerud et
al., 2019). En medforfatter understreger behovet for, at revisionsstandarderne inkluderer
korruption (Jeppesen, 2019). Begge artikler forudsaetter, at rigsrevisionerne har det

ngdvendige juridiske mandat og kapacitet til effektivt at bekeempe korruption.

Bo Rothstein konkluderede i 2021, at revision er et undervurderet instrument i

korruptionsbekampelsen ved at sikre gennemsigtighed og ansvarlighed i regeringen, og det
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kan vaere mere effektivt end repraesentativt demokrati (Rothstein, 2021). Denne konklusion

understgttes af den teoretisk litteratur dog uden empiriske belzeg.

1.2 Genealogi

Genealogi beskriver idéers og vaerdiernes oprindelse gennem deres komplekse historiske
oprindelse og fremvaekst samt udfordrer forestillingen om lineaer samfundsudvikling. Det
kritiserer veaerdier og idéer praesenteret som universelt gyldige eller uundvaerlige og
udfordrer linezere fortzellinger, der alene bestar af et enkelt lag. Filosoffer som Nietzsche og

Foucault har betydelig indflydelse pa studiet af genealogi.

Denne underspgelse er et resultat af forfatterens komparative studier af nordiske
rigsrevisioner inden for rammerne af nordiske seminarer om statslige revisioner, startet i
Lund i 2016 og senest afholdt i Tampere i 2024, hvor jeg praesenterede et oplaeg, der blev
grundlag for artiklen.

Nordiske rigsrevisioner har udviklet individuelle diskurser i deres arlige rapporter, bestemt af
deres afstand til det politiske centrum og deres kognitive strukturer (ElIm-Larsen, 2016). De er
ligeledes socialiserede modtagere af internationale revisionsstandarder, grundlaeggende

praeget af et neoliberalistisk verdenssyn (EIm-Larsen, 2019).

FN’s generalforsamling har vedtaget resolutioner, som har givet rigsrevisionerne en platform
for revision af realiseringen af nationale SDG (Sustainable Development Goals). De nordiske
rigsrevisioner har publiceret enkelte revisionsrapporter om baeredygtighed under anvendelse
af eksisterende revisionsstandarder, som fortrinsvis er fastsat af standardsaettere for finansiel
revision. Rapporterne er saledes produceret i en lukket kognitiv struktur og uden hensynet til
konteksten for SDG (Elm-Larsen, 2022b).

| 2022 papegede jeg, at studier af rigsrevisioner primaert fokuserede pa enkelte landes
institutioner, og at komparative studier var sjeldne pa grund af mangelfulde konceptuelle
rammer og typologier vedrgrende rigsrevisioners organisation og funktion (Elm-Larsen,
2022a). Det forudsaetter en opdateret, funktionelt differentieret ramme, der tilpasser de
gverste revisionsorganers kognitive og operationelle kapaciteter til deres bredere roller i at
sikre ansvarlighed, gennemsigtighed og god regeringsfgrelse. De traditionelle typologier for
rigsrevisioner er foraeldede. Rigsrevisionerne har tilpasset sig en ny politisk og gkonomisk
kontekst, isaer neoliberalismen, og de kopierer private revisionsfirmaers praksis. De er
afhaengige af internationale standarder designet til private sektor, som fokuserer pa
kreditgivning og investering, fremfor specifikke standarder til formalene med offentlig

revision i form af politisk transparens og ansvarlighed i offentlige finanser.
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Studiet af nordiske rigsrevisioner gennem en genealogisk tilgang afslgrer, at deres praksis og
veerdier er resultatet af komplekse sociale processer i en specifik historisk kontekst, som ikke
er uomgaengelige eller universelt gyldige. Den genealogiske metode kritiserer de
neoliberalistiske normer og standarder adopteret af rigsrevisionerne. Artiklen viser, at
rigsrevisionernes praksis formes af internationale revisionsstandarder, der primaert er
designet til at sikre velfungerende finansielle markeder. Den fagprofessionelle normering
afkobles fra den institutionelle kontekst og revisionens genstandsfelt — den statslige

gkonomistyring.

Dette perspektiv fremhaver behovet for at opdatere de konceptuelle rammer for bedre at

forsta rigsrevisionernes organisatoriske ramme, deres funktion og revisionspraksis.

2. Begrebet korruption

Ordet "korruption” har latinske rgdder og betyder moralsk fordzerv. Dette bruges ofte i daglig
tale og videnskabelige vaerker, som fx Mette Frisk Jensen (2013) anvender det til at beskrive
bedrageri og underslaeb blandt embedsmaend i 1800-tallet. | den politisk diskurs refererer

korruption ofte til noget moralsk forkasteligt.

Undersggelsen forudsaetter et gyldigt korruptionsbegreb (Habermas, 1981, 1992). Derfor
analyseres begrebets indhold og afgraensning bade juridisk og samfundsvidenskabeligt.
Begge begreber er funktionelt sekvivalente (Luhmann, 2005) i henseende til

korruptionsbekeempelse.

2.1 Juridiske definition

Europaradet og FN har i konventioner fastlagt, at handlinger som bestikkelse og handel med
indflydelse skal kriminaliseres. | EU er kampen mod korruption taget op ved vedtagelse af
direktiver og juridiske instrumenter, der skal sikre, at sadanne ulovlige aktiviteter bliver

bekaempet effektivt i medlemslandene.

Europaradets ”Strafferetlige konvention om korruption” (1999) forpligter medlemsstaterne til
at kriminalisere handlinger som aktiv/passiv bestikkelse, handel med indflydelse, og
hvidvaskning af udbytte fra korruption. Denne konvention, sammen med FNs “Konvention
mod Korruption” (UNCAC) (2003), indeholder ikke en enkelt definition af korruption, men
oplister handlinger, der skal kriminaliseres. Ingen af de to konventioner omfatter

selvstyreomraderne: Fergerne og Grgnland.

EU har etableret en juridisk ramme mod korruption gennem et direktiv fra 2017 om
bekeempelse af svig mod Unionens finansielle interesser og et seerligt retsligt instrument i
form af Radets Rammeafggrelse (2003). Siden 2023 har EU’s institutioner arbejdet pa en
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opdatering af direktivet. Direktivet er omfattet af det danske retsforbehold og er ikke E@S-

relevant.

De nordiske lande har forholdsvis ensartede straffelovsbestemmelser for korruption, selvom
sproget afspejler forskellige juridiske traditioner. Alle nordiske straffelove kriminaliserer bade
modtagelse og ydelse af bestikkelse i offentlig og privat sektor. Juridisk defineres korruption
som misbrug af magt gennem bestikkelse, som er strafbart med feengsel.

Vurderingskriteriet for en juridisk definition er dens anvendelighed i retsafggrelser, hvor den
skal identificere retslige kendsgerninger og give velbegrundede afggrelser. | en
samfundsvidenskabelig kontekst er formalet med definitionen at forsta samt forklare
feenomenet korruption og pa den baggrund handle politisk og administrativt i bekeempelsen

af korruption inden for lovens rammer.

2.2 Samfundsvidenskabelig definition

| samfundsvidenskaberne er begrebsvaliditet et spgrgsmal om, hvor praecist begrebet fanger
det feenomen, det er designet til, szerligt inden for og politik og forvaltning inklusiv offentlige
finanser. Validiteten gges, nar der er en hgj korrelation med det juridiske begreb, som
muligger ansvarlighed. Verdensbanken (1997), der har arbejdet pa at bekaampe korruption i
flere artier, definerer det som fglger: ”Korruption er misbrug af offentlig magt til personlig

gevinst eller til fordel for en gruppe, man skylder troskab.”

Denne brede definition kreever afgransning. Hvor korruption primaert forstas som det
faktum, at enkeltpersoner eller organisationer "kgbes" for at opna en fordel. Andre former

som nepotisme, bedrageri og regnskabsmanipulation betragtes ogsa som korruption.

Et centralt problem er forskellen mellem korruption og almindelig gavegivning. For
antropologer som Marcel Mauss er gaven “le don” essentiel for fallesskabets
sammenhangskraft og moral. Den viser, at vi er forbudne, og at giveren forventer at
modtageren ser pa samme made ved fremtidig gensidig gaveudveksling. Derimod er
korruption en egoistisk og destruktiv handling, fordi den underminerer samfundet og dets
institutioners grundlag.

En mere operationel skelnen mellem gaver og korruption er anvendelse af kriterier sa som
hensigten, konteksten og graden af transparens. Gaver er offentlige accepterede sociale

handlinger, mens korruption er skjult og destruktive for den sociale orden.
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2.3 Korruptionsbegrebets komponenter

Korruption er et begreb, der opstar gennem et samspil mellem forskellige variable i form af
samfundsmaessige strukturer og processer. Korruption kan forstas ud fra fglgende formel

anvendes (Klitgaard):
C=(M+D)-A
Hvor:
C: Korruption
M: Koncentration af magt
D: Vilkarlig magtudgvelse
A: Ansvarlighed

Formlen viser, at hgj magtkoncentration og vilkarlig magt fremmer korruption, mens
ansvarlighed modvirker dette. Korruption opstar, nar en person eller gruppe erhverver et
magtmonopol, ofte i offentlige organisationer, men ogsa i private virksomheder og
nonprofitorganisationer. Jo mere vilkarlig magt uden veldefinerede graenser, desto stgrre

risiko for magtmisbrug og korruption.

Revisorers opgave er at gge tilliden (T) til de regnskaber, organisationen aflaegger, hvilket kan

opnas ved at pavirke elementerne i fglgende ligning:
T=A-(M+D)

Denne formel indikerer, at magtkoncentration og vilkarlig magtudgvelse reducerer tilliden til

systemets troveerdighed og ansvarlighed.

Administrationens ansvar styrkes gennem bedre styring og kontrol. Revisorer vurderer risici
for korruption ved at analysere organisationens styringsstruktur og processer for ansvar.
Korruption er en risiko, ndar magten er koncentreret hos fa personer, der har skgnsmaessige

befgjelser (vilkarlighed), og hvor der mangler regler for udgvelsen af magt.

Elementerne er for revisor en hjzelp til identifikation af risikoomrader for korruption.
Virksomheder er udsat for korruption, nar den undlader at adressere sin

organisationsstruktur (M; D) og ansvarsprocesser (A).

Det er diskuteret, om hvorledes korruption reflekteres i regnskaberne. Den generelle
opfattelse er, at korruption sjeeldent efterlader materielle fejl i regnskabet. Denne teori er
blevet udfordret, da korruption indebaerer risiko for materielle fejl i regnskaberne for bade

giver og modtager af korruption (Jeppesen, 2019).
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3. Revision og korruption

Den statslige revision er et delelement af den samlede statslige finansielle administration.
Revision er en kontrolaktivitet, der skaber tillid til regnskabernes rigtighed og er en vaesentlig

forudsaetning for gennemsigtighed og ansvarlighed.

Verdens rigsrevisioner har i Lima deklarationen, der indeholder de grundleeggende
principper for statslige revision, fastsldet, at revision ikke er et mal i sig selv. Revision en
uundveerlig del af det politiske og administrative system, der har til formal at afslgre
afvigelser fra accepterede standarder og overtraedelser af principperne om lovlighed,
effektivitet og gkonomi i finansiel forvaltning, sa korrigerende foranstaltninger kan traeffes.
Det er centralt, at de ansvarlige holdes ansvarlige for forvaltningen af statslige midler
(INTOSAI, 2019 a). Korruption naevnes dog ikke som et eksplicit selvstaendig revisionsmal for

statslige revisioner.

Bade OECD’s Anti-Bribery Convention (Artikel 8) og FN’s konvention mod korruption (Artikel
12.3) forudsaetter, at landene sanktionerer manglende overholdelse af det, der normalt
falder ind under begrebet god regnskabspraksis. Derfor kan manglende overholdelse af
lovgivningen vedrgrende regnskabsfgring, herunder grundlaeggende bogfgring, veere en

indikation pa, at korruption bruges som en forretningspraksis, jf. tabel 1.

Nogle udgifter tiltraekker naturligt revisors opmaerksomhed, fx betalinger betegnet
"faciliteringsgebyr”, en eufemisme for “smgrelse” til embedsmasnd m.fl. Udgifter af korrupt
karakter inkluderer ogsa dyre arrangementer og gaver til forretningsforbindelser. Den
vaesentlighedsteerskel, der geelder for korruption, er kvalitativ, ikke kvantitativ.

Tabel 1
Indikatorer pa korruption samt omrdader med risiko for korruption

Indikatorer pa risiko for korruption Omrader med risiko for bestikkelse

. . e  Kommission eller royalt
e  Konti udenfor virksomhedens normale yaity

bogholderi system e  Konsulenthonorar

e  Utilstraekkeligt identificerede transaktioner *  Salgs and marketingsudgifter

e  Registrering af ikke - eksisterende udgifter * Tilskud til videnskabelige undersggelser

e  Passiver med forkert identifikation * Rabatter og prisnedslag

e  Brug af forfalskede dokumenter. * FHftersalgsservice honorar
e Diverse udgifter
e  Frynsegoder
e Afskrivninger

e  Kundeloyalitetsprogrammer

Kilde: EIm-Larsen (2016); for andre indikatorer se Jeppesen (2019).
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Revisorer har pligt til at rapportere, nar ledelsen kan padrage sig ansvar, eller nar det er
vigtigt for regnskabslaeserens forstaelse. Virksomheder, der bruger korruption, kan have

snydt sig til en konkurrencefordel, hvilket ogsa kan pavirke deres ”“going concern”-status.

For rigsrevisioner findes ingen aktuelle revisionsstandarder for planleegning og udfgrelsen af
korruptionsrevision. Den udgivende vejledning (INTOSAI, 2019 b) beskriver alene, hvad de
reviderede forventes at ggre for at bekaeempe korruption.

3.1 Nordiske rigsrevisioners korruptionsbekaampelse

Hovedformalet med de nordiske rigsrevisioner er at revidere statens regnskaber, hvor fokus
primaert er at sikre korrektheden og palideligheden af statslige regnskaber samt
forvaltningsrevision. Afdaekke af korruption er ikke et selvsteendigt mal. Alle fire lande
udfgrer revisionen i overensstemmelse med internationale standarder for at fremme og sikre
integritet og gennemsigtighed i regnskabssystemerne (EIm-Larsen, 2019). Det primaere mal
er at styrke og verificere de finansielle processer gennem overvagning og rapportering,
hvilket pa den made indirekte bidrager til at forebygge korruption inden for statens
regnskabssystemer.

3.2 Empiriske spor af korruptionsrevision i de nordiske
rigsrevisioner

Tilgeengelige kilder om de nordiske rigsrevisioners arbejde med korruptionsbekeempelse er
meget begraensede. Det kan reflektere en prioritering herunder en noget begraenset
interesse os rigsrevisionernes interessenter i korruptionsbekaempelse. Det vil vaere helt
naturligt, da der er tale om lande med lavt korruptionsniveau. | oversigtsform fremgar

resultaterne af gennemgangen af det tilgaengelige materiale af tabel 2.

Samlet demonstrerer nordiske rigsrevisioner en faelles forstaelse af regnskabskontrollens
rolle i korruptionsforebyggelse. Danmark og Sverige erkender begraensninger i deres evne til
at opdage korruption via standardrevisionsprocedurer, mens Finland fokuserer pa
risikoomrader som offentlige indkgb og finansiering af politiske partier. Islands statslige

revision har dog konkrete erfaringer, jf. nedenfor.

Revisionens primaere rolle er at validere finansielle rapporter og systemer, mens opdagelser
af korruption betragtes som sekundaere. De eksisterende observationer peger mod tre
karakteristika:
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Tabel 2

Elementer af revision ret mod korruption i nordiske rigsrevisioners praksis

Land Fokus Juridisk kapacitet Metodologi og vaerktgjer Teknologi og data
Danmark Overvagning og Ingen direkte juridiske Overvager andre Ingen uafhaengige
. befgjelser myndigheders handlinger undersggelser
rapportering
Finland Aktive Ingen specifikke Systematisk tilgang Staerk veegt pa
. befgjelser naevnt baseret pa internationale | finansielle revisioner
strategiske dard ot
indsatser i standarder og genneTskl)g g
risikoomrader regnska
Island Op mod advokater Aktiv deltagelse i

Indkgbsomradet
debatten om etiske

standarder i offentlig

sektor
Norge Befgjelser til at Fokus pa overholdelse af Anonym
Forebyggelse og ] i ) ) )
opdagelse af rapportere sager til internationale indsendelsesmulighed,
. politiet standarder, men med men begranset brug
korruption ) )
implementerings-
udfordringer
Sverige o . Ingen direkte juridiske Bruger datadrevne Opfordrer til styrket
Overvagning og
generel befgjelser tilgange, men anerkender intern revision
metodiske

evaluering af

begraensninger
systemer & g

Note: Revisionerne for selvstyrerne pa Feergerne og i Grgnlands har ikke korruption som selvsteendigt

revisionsmal.

1. Norge er markant ved at have juridiske befgjelser til direkte at rapportere
korruptionssager mfl. til politiet, en mulighed som rigsrevisionerne i de gvrige

nordiske lande ikke eksplicit har.

2. Der kan veere variationer i de metodologier og veerktgjer, der anvendes af forskellige
lande i deres begraensede indsats mod korruptions.

3. Finland og Sverige inkorporerer interne revisioner som en del af deres strategier for

korruptionsforebyggelse og opfatter det som en forsvarslinje mod korruption.

Bekaempelse af korruption er ikke prioriteret af de nordiske rigsrevisioner i deres
revisionsplanlaegning eller i gvrigt i revisionsprocessen. Dette og de iboende begraensninger i
revisionsmetoderne begranser mulighederne for systematiske at bidrage til

korruptionsbekampelse.
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3.3 Tre cases

Under arbejdet med denne artikel blev tre cases identificeret (et case dog uden for det
nordiske omrade), der illustrerer rigsrevisioner og korruptionsrevision. Det er ikke egentlige

casestudier, da det tilgaengelige materiale er begraenset.

De to cases omhandler vabenhandler i Sverige og England, der efterfglgende blev
gennemgaet af de respektive rigsrevisioner. De historiske sager viser kompleksiteten og
vanskelighederne ved at etablere et sikkert revisionsbevis. | begge tilfelde var de afsluttende

revisionsrapporter tilgeengelige.

Den svenske case (Westander, 1990) omhandler transaktioner mellem Bofors AB og Indien,
undersggt af det tidligere Riksrevisionsverket. Revisorerne fik ikke afggrende
regnskabsdokumentation fra Bofors. Revisorerne fik via Sveriges Centralbank adgang til
oplysninger betalinger til Indien. Det estimeredes, at der var betalt 2—3% af kontraktsummen
til indiske repraesentanter.

Den engelske case omhandlede en statslig vabenhandlen salget af Tornado jagerfly fra British
Aerospace til Saudi-Arabien i 80’erne, undersggt af det engelske National Audit Office (NAO).
Fra UK’s side administreredes i et samarbejde mellem firmaet og forsvarsministeriet.

Revisionen fokuserede pa bevillingsregnskaber og fandt fa afvigende transaktioner, men ikke

systematisk korruption.

De to sager understreger udfordringerne ved gennemsigtighed i statslige vabenhandler, som
ofte involverer komplekse finansielle arrangementer og kraever hgj kontrol for at sikre

overholdelse af standarder.

Europa Radets gruppe af stater mod korruption (GRECO) udsendte i 2018 en evaluering of
korruptionsbekampelse i Island. | 2011 udsendte den islandske rigsrevision anbefalinger til
det islandske politi om gennemfgrelsen af udbud efter udbudsloven. Det skete efter
revisionssager, hvor politiet havde gjort forretninger med leverandgrer, som var forbundet
med (tjenesteggrende eller tidligere) polititjienestemaend. Rigspolitichefen indhentede et
juridiske responsum fra et uathangigt privat advokatfirma, som konkluderede, at
Rigsrevisionens opfattelse var fejlagtig. Responsummet blev offentliggjort og forelagt
Altinget. GRECOs evaluatorer bemaerkede, at den islandske rigsrevisions resultater fra 2011
blev anfaegtet (med succes) ved hjaelp af en ad hoc-revision udfgrt af et privat advokatfirma.
Det anbefalede de islandske myndigheder fortsat at overvage omradet og risikoen for

interessekonflikt mv.
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Ovennavnte tre cases paviser, at revision af korruption som hovedregel ligger uden for
rigsrevisioners genstandsfelt samt forudsaetter betydelig juridisk og regnskabsmaessig

kompetence hos rigsrevisioner.

3.4 Rigsrevisioner afslgrer sjaeldent korruption

De nordiske rigsrevisioner er anerkendte institutioner, men deres aktivitet afslgrer aldrig eller
yderst sjeldent korruption. Det kan bero p3, at de nordiske lande generelt anses for at vaere
stater med en lav grad af korruption. Men det kan ogsa skyldes, at rigsrevisionernes opgave
og revisionsmetoder ikke er designet til at bekeempe korruption. Endelig kan det forklares
ved, at transaktioner fra korrupte aktiviteter ikke registreres i statslige regnskaber, og hvis de

indgar i regnskaberne, sa forsgges de skjult som legale transaktioner, jf. tabel 1.

Derfor finder rigsrevisioner eller private revisorer naesten aldrig "korrupte forhold” i
regnskaberne. En effektiv revision kan dog opdage manglende interne kontrolsystemer, der
giver mulighed for "korrupt adfaerd” i offentlige enheder eller private virksomheder men ikke

selve korruptionen.

Dette forhold skaber en forventningsklgft om, hvad revisionen kan levere (Elm-Larsen, 2016).
Revisoren bliver ofte spurgt, hvor de var, nar ansvaret fordeles for afdeekkede fejl og mangler,
hvilket fgrer til et "blame game” (Hood, 2002) revisoren taber, fordi andre aktgrer mangler

forstaelse for revisionens indhold og begraensninger (Guénin-Paracini & Gendron, 2010).

4. Hvorfor revision ikke virker i kampen mod
korruption

Samfundsvidenskab og herunder politisk videnskab tilbyder alternative teoretiske rammer,
der kan bidrage til at forklare og forsta, hvorfor rigsrevisioner ikke bidrager til
korruptionsbekampelse. Jeg foretraekker en eklektisk tilgang fremfor en enkelt teoretisk
skole, nar faanomener skal afkodes. Akademisk arbejde er en inkluderende proces, hvor
forskellige teoretiske skoler bidrager. Det er ikke et magtspil, hvor forskning af en anden
teoretisk observans ekskluderes. Videnskab er af natur en aben pluralistisk
erkendelsesproces.

4.1 Begrebet “Flop”: Praksis og institutionel identitet

En analyse af institutioner som rigsrevisioners selvforstaelse eller identitet forudsaetter en
undersggelse af det komplekse samspil mellem deres kognitive processer og professionelle
praksis (Descombes, 2023; Vesting, 2021). Her bruges begrebet "flop” til at beskrive en

uoverensstemmelse mellem institutionens faktiske processer og dens kollektive selvbillede —
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med andre ord, mellem hvad den er, og hvordan den gnsker at fremsta (I'embarras de

I'identité). En forskel herimellem er et udtryk for usikker og svag institutionel identitet.

For at forsta, hvorfor rigsrevisioner har svaert ved at bekeempe korruption, er det afggrende
at undersgge deres institutionelle og kognitive kontekst. Rigsrevisioner opererer i komplekse
netvaerk af normer, praksisser og overbevisninger, der pavirker deres effektivitet.
Internationalt har de udviklet en falles identitet gennem delte praksisser, institutionelle
rammer og narrativer i et interaktivt netveerk. Der er en interdependens mellem deres

institutionelle identitet og handlinger.

Kollektiv identitet involverer normative vurderinger af, hvad der er rigtigt eller forkert. For
rigsrevisionernes er efterlevelse af internationale revisionsstandarder en del af deres

kollektive identitet som deres internationale sammenslutning, INTOSAI.

Feenomenet flop viser, at rigsrevisioner keemper med modstridende sprog, indlejret i deres
kognitive processer og diskurser. Denne spaending udfordrer rigsrevisioners kollektive
identitet.

Forstaelsen af flop-faanomenet kraever en analyse af rigsrevisionernes institutionelle og

kognitive dynamik og den kontekst, som de opererer i.

4.2 Performativ kontradiktion

Det empiriske problem, der er identificeret ovenfor, har meget til faelles med begrebet
"performativ kontradiktion”, som introduceret af Habermas, selvom han ikke selv definerer

termen.

Performativ kontradiktion opstar, nar talere antager rationaliteten og sandheden af deres

ytringer, selv nar disse ytringer modsiger sig selv gennem deres kommunikative praksis.

Dette faenomen fremhaever, hvordan moralske argumenter keemper for at opretholde deres
gyldighed i etiske diskurser. Desuden underminerer performativ kontradiktion juridiske
argumenter og demokratisk legitimitet. Dette koncept danner en forventningsklgft, der
pavirker forskellige former for diskurs og legitimitet. Princippet om performativ kontradiktion
(PPSC) er positioneret som standard for evaluering af inkonsistensen mellem intentioner og
handlinger (Hedberg). Operationelt er det et spgrgsmal om forskellen mellem udtalernes
konstaterende og performative dimensioner. Kort sagt er der en modsigelse mellem, hvad
der haevdes, og hvad der udfgres (Jay, 2023).

Rigsrevisioner star over for en performativ kontradiktion. Eksterne interessenter forventer, at
rigsrevisioner aktivt undersgger og afslgrer korrupte aktiviteter. Men rigsrevisionerne
proklamerer ofte, at de bekeemper korruption, mens virkeligheden viser noget andet. Der er

minimal opdagelse af korruption. Fokus for nordiske rigsrevisioner ligger overvejende pa
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interne kontrolsystemer, som ikke er designet til at opdage korruption og bedrageri, men
snarere sikre produktionen af ngjagtige regnskaber. Dette rejser spgrgsmalet om

rigsrevisionerne reelt er performativ i at bekeempelsen af korruption.

4.3 Konsekvenser for tilliden til rigsrevisioner

Sammenhangen mellem begreberne “I'embarras de I'identité” og “performativ
kontradiktion” er central for forstdelsen af rigsrevisionernes institutionelle praksis og
identitet. Imidlertid opstar fenomenet flop, nar der er en uoverensstemmelse mellem
institutionens faktiske processer og dens gnskede selvbillede. Denne uoverensstemmelse

skaber en svag institutionel identitet.

Performativ kontradiktion opstar, nar rigsrevisionen haevder at bekeempe korruption, men i
praksis fokuserer pa interne kontrolsystemer, der ikke effektivt opdager korruption. Denne

modsaetning mellem hvad der haevdes, og hvad der udfgres, kan sveekke rigsrevisionernes

tillid hos deres opdragsgivere.

Konsekvensen af disse udfordringer er, at rigsrevisionernes legitimitet og evne til effektivt at
bekaempe korruption undermineres, da dens offentlige ytringer og faktiske handlinger ikke

harmonerer. Det kan ogsa undergrave tilliden til rigsrevisionerne som institution.

4.4 Alternative teoretiske tilgange

Der findes flere forklaringer pa, hvorfor rigsrevisioner mangler evnen til effektivt at opdage

og undersgge korruption:

1. Luhmanns blinde plet (1997): Dette koncept antyder en iboende begraensning i den
revisionsramme, der anvendes af rigsrevisioner. Strukturen og funktionen af
revisionskonceptet kan forhindre det i at observere eller forsta aspekter om sig selyv,
hvilket skaber en blindt plet.

2. Mimesis: Denne tilgang har to dimensioner: mytologisk (a & b) og sociologisk teori
(c).

a. Narcissus: Ligesom myten om Narcissus, der er fortryllet af sit eget
spejlbillede, bliver revisorer forblaendet af deres egen virkelighedsforstaelse,

at de overser korruption (Lasch, 2018).

b. Ekko: Ifglge myten skjulte Ekko gentagne gange overfor Hera Zeus utroskab.
Hera straffede Ekko, sa hun kun kunne gentage, hvad andre sagde. Det fgrte til
hendes undergang. Metaforisk daekker det over, at revisor repeterer, uden at
seette spgrgsmalstegn. Det eroderer revisionens effektivitet gradvist (Lindgren,
2022).
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c. |sociologisk teori forklarer konceptet om mimetisk adfaerd baseret pa Webers
jernbur af rationalitet ogsa rigsrevisioners arbejde pa omradet korruption
(Powell & DiMaggio, 1991, Reichborn-Kjennerud et al., 2019).

3. Honneths kampen for anerkendelse: | et neoliberalt samfund kan rigsrevisioner
tilpasse sig den private revisionssektor for at opna anerkendelse og legitimitet, hvilket
prioriterer konformitet over kritisk undersggelse af korruption.

Disse perspektiver fremhaever de komplekse sociokulturelle og teoretiske udfordringer, som
rigsrevisioner star over for i deres rolle som vogtere mod korruption og antyder et behov for
en revurdering af deres strategier og metoder. De alternative forklaringer viser, at der er legio
indgange til forstaelsen af rigsrevisioners korruptionsbekeempelse udover usikkerheden

rigsrevisioners institutelle identitet eller modsigelsen mellem ord og handling.

5. Rigsrevisioners rolle og funktion

Afsnittet belyser, hvordan rigsrevisionernes rolle og funktion har @&ndret sig over tid, Det har
pavirket deres tilgang til revisionen og de valgte revisionsmetoder herunder deres opfattelse

af korruption.

"Revisionens dobbelte ansigt” kan beskrives som et Janushoved, da den har to
modsatrettede funktioner. Pa den ene side er revisionens funktion “kontrol med de aflagte
regnskabers” og derved skabe gennemsigtighed og ansvarlighed i offentlige finanser. Pa den
anden side er revision funktion at styrke ”legitimiteten af de aflagte regnskaber”. Denne
dobbelthed afspejler den statslige revisions balance mellem kontrol samt overvagning og

skabelse af tillid til forvaltningen.

5.1 £ndringer af de nordiske rigsrevisioners rolle og funktion

De nordiske rigsrevisioner har i de seneste tiar andret sig fra at fokusere pa kontrol af
statens regnskaber og offentlig administration til at legitimere den udgvende magt, fremme
tillid og yde radgivning. Dette pavirker deres evne til at sikre gennemsigtighed og
ansvarlighed, herunder opdagelse af korruption.

| dag koncentrer revisionen pa at skabe legitimitet og tillid gennem erklaeringer om
statsregnskaber samt at tilbyde mervaerdi gennem en lydhgr og radgivende funktion. Denne

2ndring har betydning for deres rolle i den statslige gkonomiforvaltning (Elm-Larsen, 2022a).

5.2 A£ndringen i revisions tilgang og metode i de seneste fem artier

Analysen baserer sig pa Kosellecks begreber om “erfaringens rum” og “forventningens

horisont”, som er indbyrdes forbundne. Erfaringens rum refererer til fortiden integreret i
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nutiden, mens forventningens horisont betegner fremtiden projiceret fra nutiden. Historien
formes af nutidens dynamiske samspil mellem historiske erfaringer og forventningerne til

fremtiden.

Figur 1 illustrerer udviklingen i offentlig sektorrevision over de seneste 50 ar. Udviklingen er
gaet fra en finansiel kontrolorienteret revision baseret pa transaktioner til en risiko- og
systembaseret revision, der bygger tillid til den offentlige sektor. Forskellen afspejler en
skiftende opfattelse af ansvarlighed, fra juridisk baseret ex post ansvarlighed mod en

fremadrettet ansvarlighed med fokus pa fremtiden (ex ante).

De to forskellige typer revision — transaktionsbaseret og risiko-/systembaseret — bygger pa
forskellige tilgange og metoder. Udefra kan de virke ens, men deres mal, metoder og
konceptuelle sprog er forskellige. Selvom ordet “revision” bruges om begge, er deres indhold

forskelligt.

Hvor transaktionsbaseret revision producerer en erklaering af fgrste orden om
transaktionernes korrekthed, som kan bruges til beslutning om decharge. Den risiko- og
systembaserede revision producerer konklusioner af anden eller tredje orden om, i hvilket
omfang det reviderede regnskab overholder et rammevaerk. Hvorledes metoderne veegtes

har konsekvenser for karakteren og indholdet af revisionens konklusioner.

Figur 1
Fra kontrolbaseret revision til tillidsbaseret revision
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En revision med fokus pa at identificere korruption kraever, at revisoren koncentrerer sig om
den enkelte transaktion og vurderer dens lovlighed. Dette forudsaetter, at den korrupte
transaktion er registreret, hvilket sjeeldent er tilfaeldet, da kriminelle transaktioner som

korruption ofte skjules og forbliver ukendte for revisor.

Nar revisor baserer sine konklusioner pa en vurdering af virksomhedens
risikostyringssystemers evne til at imgdega og minimere risikoen for veesentlige

informationsfejl herunder ogsa korruption.

5.3 Et fremtidsorienteret ansvarsbegreb

Ansvarlighedsbegrebet har udviklet sig markant. Filosoffen Hans Jonas introducerede et nyt
perspektiv, der understreger ansvar for fremtiden frem for kun at fokusere pa historiske
handlinger. Traditionelt har ansvarlighed veeret bagudrettet med fokus pa praecise
beskrivelser af tidligere aktiviteter. Moderne revisionspraksis er dog i stigende grad
fremtidsorienteret, hvilket flytter fokus fra finansiel kontrol til et bredere omfang. Denne
a&ndring pavirker revisionsprocessen, hvilket fgrer til mindre fokus pa at opdage manglende
overholdelse af regler og korruption samt mere pa at sikre baeredygtig og ansvarlig ledelse
fremadrettet som medvirker til skabelse af tillid. Dette er grafisk illustreret i figur 2, der viser

den &ndrede forstaelse af revision understgtter et nyt ansvarsbegreb.

Figur 2

Forandret forstaelse af ansvar og andret revisionsmetode
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5.4 Kognitiv (u)afhangighed

De nordiske Rigsrevisioner opererer inden for en formel juridisk ramme, der sikrer deres
uafhangighed primaert af den reviderede. Uafhaengigheden indebzerer ogsa en forpligtigelse

til at sikre uafthaengighed med hensyn til revisionstilgang og metode.

Siden midten af 2000’erne har statslige revisioner globalt implementeret de internationale
revisionsstandarder, der udviklet af den private revisor organisation IFAC (International
Federation of Accountants) til primaert revisionen af bgrsnoterede selskaber. De nordiske
rigsrevisioner har omhyggeligt indfgrt og efterlevet de internationale revisionsstandarder, sa
det har styrket deres institutionel position (ElIm-Larsen, 2019). Det har skabt en
epistemologisk forrang og indflydelse for den private revisionsbranche standard over de
nordiske rigsrevisioner. De statslige revisionsorganer har overladt deres faglige domaene til
den private sektors revisorer og dermed bevaeget sig vaek fra INTOSAI-fxllesskabet som
fagligt identitetsskabende.

Samtidig er der forskelle mellem revision af statslige virksomheder og bgrsnoterede
selskaber dels med hensyn til opgavens karakter, gkonomiske rammer og kontekst. Det
skaber professionel perpleksitet eller usikkerhed i rigsrevisionernes institutionelle og faglige

identitet, og ved at de rent faktisk ikke kan handle og levere som de diskursivt postulerer

FNs generalforsamling har i to resolutioner fra 2011 og 2014 understreget betydningen af
rigsrevisioner for realiseringen af bade verdensmalene og baredygtighedsmalene. For det
fgrste havde ingen af de nordiske statslige revisioner implementeret resolutionerne. For det
andet havde de nordiske rigsrevisioner kun leveret meget fa rapporter om FNs SDG. Endelig
for det tredje fulgte rapporterne den revisionslogik og revisionsmetode som er indlejret i de
almindelige statslige revisionsstander. Det bet@d, at nordiske statslige revisioner mere
fokuserede pa processer og interne kontrolsystemer end pa selv substansen i
verdensmalene. Szerligt bemaerkelsesvaerdigt var det, at de nordiske rigsrevisioner ikke havde
bidraget til emnerne gennemsigtighed og ansvarlighed, som er sektion 16.5 i FN’s SDG (EIm-
Larsen, 2022b).

De nordiske rigsrevisioner har saledes ikke reageret proaktivt pa FN’s generalforsamlingers to
resolutioner om statslige revisioners rolle og funktion ved de nationale gennemfgrelser af
baeredygtighedsmalene gennem at tage magt over det kognitive domaene. Rigsrevisionerne
har manglet politiske ressourcer og institutionel kapacitet til at tilbageerobre det kognitive

domaene.

De nordiske rigsrevisioner har reduceret deres kognitive uafhaengighed ved at adoptere

private sektors revisionsstandarder. Det har heemmet deres bidrag til FN’s verdensmal og
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fokus pa substans, gennemsigtighed og ansvarlighed, men ogsa vist, at de har manglede

kapacitet til selvsteendig udvikling af den statslige revision.

5.5 Rigsrevisioners rolle i magtdelingen mellem de overste
statsorganer

Den franske filosof Montesquieu papegede i det attende arhundrede, at adskillelse af

magten kunne forhindre en korrupt stat, hvor fa mennesker begraenser friheden for andre:

Forestil Dem hvordan en borgers stilling kan vaere i en af disse republikker. Det
samme korps af embedsmaend har som lovenes udgver hele den magt det har tildelt
sig selv som lovgiver. Det kan plyndre staten som det i almindelighed finder for godt,
og da det ogsa har den dgmmende magt, kan det gdelsegge enhver borger ud fra sine
saerlige gnsker. (Bog 11 Om de love der former den politiske frihed i dens forhold til
forfatningen; Kapitel 6 Om Englands forfatning)

Montesquieus princip om magtadskillelse sikrer, at regeringsfunktionerne fordeles mellem

forskellige grene med gensidig overvagning, hvilket skaber et system af checks and balances.

Rigsrevisionerne spiller en vigtig rolle i dette system ved at overvage og kontrollere
gennemfgrelsen af de statslige budgetter og regnskabsaflaeggelse pa vegne af parlamentet,
jf. figur 3. De offentlige finanser er den statslige forvaltnings “energisystem”, der holder den
udgvende magt kgrende. Gennemsigtighed og ansvarlighed er en forudsaetning for de

statslige finansers effektivitet.

De statslige revisioners rolle, funktion og placering overses ofte i diskussioner om korruption.
Det er afggrende, at den udgvende magt holdes ansvarlig for at sikre effektiv
lovhandhaevelse mod korruption, sa overtraedelser retsforfglges. Rigsrevisionerne kan

gennem revisionen medvirke til at ggre dette ansvar manifest.

| felge princippet om magtens adskillelse er bekaeempelse af korruption primaert den
udgvende magts ansvar. Rigsrevisionsinstitutioner spiller en central og kritisk rolle i at
overvage den gkonomiske styring af den udgvende magt, herunder effektiviteten af
indsatsen mod korruption. | gjeblikket er de revisionsmetoder og veerktgjer, der anvendes af
rigsrevisioner, designet mere til at vurdere det finansielle regnskabs rigtighed, og foretage
forvaltningsrevision end til at undersgge korruption. De fleste korrupte aktiviteter
forekommer uden for offentlige regnskaber, i den private sektor og i parallelle
skyggesamfund. Som fglge heraf er effektiviteten af Rigsrevisioner i at undersgge og

efterforske korruption tvivisom og ikke omkostningseffektiv.
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Figur 3

Rigsrevisioners placering i magtens tredeling

Der er et behov for en revurdering af de nordiske rigsrevisioners roller og metoder, hvor
malsaetningen er at forbedre gennemsigtighed, ansvarlighed og korruptionsopdagelse bade i
Norden og globalt. Dette er afggrende for at sikre, at de nordiske rigsrevisioner fortsat kan

medvirke effektivt til at fremme ansvarlig og baeredygtig regeringsfgrelse.

6. Konklusioner og anbefalinger

Artiklen tilbyder konklusioner pa to niveauer: Pa det taktiske plan rettes fokus mod
rigsrevisioner og korruptionsbekeempelse, mens der pa det strategisk niveau bygges pa en
reekke observationer pa tre centrale omrader. Pa det grundlag formuleres en raekke
anbefalinger vedrgrende rigsrevisioners fremtidige udviklingsmuligheder. De ses i
sammenhang med forfatterens tidligere komparative studier af nordiske statslige revisioner.

19



Hvorfor nordiske rigsrevisioner “flopper” i korruptionsbekeempelse 20

6.1 Taktiske konklusioner

6.1.1 Taktiske konklusioner om rigsrevisionernes rolle i bekampelsen af
korruption

Ifglge princippet om magtens tredeling ligger ansvaret for bekaempelsen af korruption
primaert hos den udgvende magt. Rigsrevisioner skal kontrollere den offentlige finansielle
forvaltning og revidere de statslige regnskaber, som den udgvende magt praesenterer. De
nuvaerende revisionsmetoder og veerktgjer er ikke designet til direkte at afslgre korruption.
Rigsrevisionerne kan derfor kun vurdere, om den udgvende magt har effektive interne

kontrolsystemer til at opdage potentielle korruptionssager.

Korruption foregar ofte uden for de officielle regnskaber eller camoufleres som lovlige

transaktioner, hvilket ggr det vanskeligt at opdage. Da korruption opererer i det skjulte, er
rigsrevisionernes undersggelser og efterforskninger sjeeldent omkostningseffektive. Dette
kan resultere i spild af ressourcer og samtidig presse andre prioriterede revisionsopgaver i

baggrunden pa grund af revisionernes begraensede effektivitet til at identificere korruption.

Derfor er der behov for en grundig revurdering af de nordiske rigsrevisioners rolle, funktion
og metode, szerligt nar det kommer til korruptionsbekeempelse. En sadan revurdering er
afggrende for at styrke gennemsigtighed og ansvarlighed samt sikrer, at de nordiske
rigsrevisioner fortsat bidrager til en ansvarlig regeringsfgrelse.

6.1.2 Taktiske anbefalinger

Selvom korruptionsbekaempelse ikke er en kerneopgave for nordiske rigsrevisioner, kan det
blive en uventet sideeffekt af deres revisionsarbejde. Hvis rigsrevisionerne anerkender denne
begraensning, og de reviderede enheder samt det politiske system accepterer det, kan
statsrevisionen indirekte tackle korruption som en utilsigtet gkonomisk eksternalitet. Pa
baggrund af undersggelsens resultater kan formuleres fglgende mere praktiske orienterede

anbefaling:

1. Rigsrevisioner bgr opbygge en robust videns base om korruption inden for offentlig
finansiel forvaltning. Dette bgr inkludere forskning med empiriske materialer og
casestudier for at uddybe forstaelsen af korruptionsdynamikker.

2. Evaluér i hvilket omfang eksisterende revisionsmetoder kan bidrage til opdagelsen af
korruption. Rigsrevisioner skal ligeledes vurdere klarheden af deres mandater for at
sikre, at der ikke er konceptuel tvetydighed, som kan vanskeligggre deres
opgavelgsning.

3. Rigsrevisioner bgr arbejde for implementering af forbedrede budget- og

regnskabssystemer, der gger gennemsigtigheden i offentlig finansiel forvaltning.
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4. Prioriter revision af institutioner med en hgj grad af centraliseret udgvende magt,
iseer dem med minimale juridiske begreensninger. Denne tilgang kan forbedre
effektiviteten af revisioner til at identificere og mindske risici for korruption.

5. Opfordrer rigsrevisioner til mere civilcourage, nar de reviderer institutioner med
centraliseret magt, og serg for, at disse revisioner ikke kun er revision af processer,
men kritisk undersgger gennemfgrelsen af de statslige aktiviteter.

6. Fokuser pa den systematiske udvikling af kritiske juridiske revisioner af offentlig
finansiel forvaltning. Dette indebaerer at udvide fokus fra kun compliance-revisioner
til mere effektive og kritiske juridiske revisioner, der grundigt undersgger og

handhavelsen af de juridiske betingelser og rammer.

Implementeringen af anbefalingerne hjaelper rigsrevisionerne med at forbedre deres evne og
kapacitet til at identificere, forhindre og behandle korruption. Dette sikrer deres fortsatte

effektivitet til at fremme gennemsigtighed og baeredygtig gkonomisk styring.

6.2 Strategiske observationer og anbefalinger for rigsrevisioner

Denne artikel er en del af en raekke komparative studier af de nordiske rigsrevisioner og
tegner et samlet billede af deres rolle i det politiske system pa et strategisk niveau inden for

tre centrale omrader:

1. Rigsrevisionerne star over for udfordringer i at finde deres egen rolle og funktion i det
politiske system, seerligt i forhold til magtens tredeling og princippet om “checks and
balances”. Denne udfordring skyldes en gget vaegt i revisionen pa at skabe tillid til
statsregnskaberne og en ny opfattelse af ansvarlighed, der i stigende grad retter sig

mod fremtiden frem for kontrol af allerede indtrufne gkonomiske transaktioner.

2. Rigsrevisionerne har stort set opgivet indseendet og styringen af centrale dele af
deres eget kognitive domaene. Ved at implementere internationale
revisionsstandarder, som oprindeligt er udviklet til private, bgrsnoterede
virksomheder, har rigsrevisionerne aendret deres konceptuelle ramme uden veesentlig
tilpasning til de saerlige krav, som statslig revision stiller. Dette har konsekvenser for

rigsrevisionernes kognitive (u)afhaengighed.

3. Rigsrevisionerne vist begraenset kapacitet til at udvikle nye revisionsmetoder, der kan
handtere de udfordringer som den postmoderne verden og FN’s SDG'er stiller. |
stedet har de fortsat med at arbejde inden for den eksisterende metodologiske

ramme.
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Tabel 3
Aktuelle og fremtidige udfordringer for rigsrevisioner
Nr. Observation Anbefaling

1 Der udestar klare definition af rigs-revisionernes Forgg forstaelsen af rigsrevisionernes rolle og
rolle og funktion i magtens deling og princippet om samarbejdet med andre hgjeste statslige
"checks and balances" i det politiske system. organer sa “checks and balances” princippet

styrkes.

) Det kognitive domaene for rigsrevisionerne er i Etabler et uafhaengigt kognitivt domaene, der
stigende grad pavirket af den private sektors fokuserer pa udviklingen af revisionsmetoder
metoder og standarder. og teori, specifikt for statslige revisioner.

3 Rigsrevisionerne har begraenset kapacitet til at Invester i udviklingen af revisionsmetoder, der
udvikle nye revisionskoncepter og metoder. er teoretisk robuste og designet til at handtere

nye sociale, gkonomiske og politiske
udfordringer.

Disse tre observationer danner grundlaget for tre anbefalinger til &ndringer, som er
praesenteret i tabel 3. De strategiske udfordringer er indbyrdes afhaengige og kraever
handling pa tveers af omraderne. For at styrke rigsrevisionernes kognitive kapacitet er det
ngdvendigt med en klarere position i systemet af magtens deling samt en styrket kontrol
over deres eget kognitive domaene inden for kundskab og kapacitet vedrgrende revision af
statens finanser. Disse a&ndringer kraever nye intellektuelle ressourcer og gget internationalt

samarbejde.

Implementeringen af disse anbefalinger kan hjaelpe rigsrevisionerne med at tilpasse sig de
komplekse krav, de star overfor. Det sikrer, at de nordiske rigsrevisioner fortsat kan spille en

central rolle i opretholdelsen af en transparent, ansvarlig og effektiv regeringsfgrelse.
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