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audit)” (samt ett forslag till ram for gemenskapens interna kontroll)

(2004/C 107/01)

EUROPEISKA REVISIONSRATTEN HAR ANTAGIT DETTA YTTRANDE

med beaktande av Fordraget om upprittandet av Europeiska
gemenskapen, och sirskilt artikel 248.4 andra stycket,

med beaktande av Europaparlamentets uppmaning i punkt 48 av
dess beslut av den 10 april 2002 om beviljande av ansvarsfrihet
for kommissionen for genomforandet av Europeiska unionens all-
manna budget for budgetdret 2000 (kommissionen) till revisions-
rdtten att utarbeta ett yttrande om mojligheten att ta fram en
modell for samordnad granskning for EU:s budget dér varje kon-
trollnivd utgdr fran den foregdende sd att man minskar belast-
ningen pa den som skall revideras och framjar revisionens kvalitet
utan att man for den skull undergraver de inblandade revisions-
organens oberoende stillning, och av foljande skal:

Kommissionen uppmanades i beslutet att utarbeta en rapport om
samma irende, men detta har innu inte skett.

Revisionsrittens yttrande dr avsett som ett bidrag till gemenskaps-
institutionernas reflexioner, men det utesluter inte att revisions-
ritten kan avge ytterligare yttranden i enlighet med artikel 248.4
i fordraget.

I artikel 274 i fordraget om upprittandet av Europeiska gemen-
skapen gors kommissionen ansvarig for genomforandet av bud-
geten med avseende pé principerna for en sund ekonomisk for-
valtning, och det anges att medlemsstaterna skall samarbeta med
kommissionen for att sikerstilla att anslagen anvinds i 6verens-
stimmelse med dessa principer.

Kommissionens utévande av ansvaret for genomférandet av bud-
geten sker enligt olika metoder i enlighet med artikel 53 i rddets
forordning (EG, Euratom) nr 1605/2002 av den 25 juni 2002
med budgetforordning for Europeiska gemenskapernas allminna

budget ().

Det finns inte ndgon vedertagen definition av "samordnad gransk-
ning (single audit)”.

Det foreligger ett behov av effektiv och dndamalsenlig intern kon-
troll av Europeiska unionens budget.

Det har gjorts betydande framsteg nir det giller forbittring av
systemen for intern kontroll, men det finns fortfarande utrymme
for att ytterligare forbattra deras utformning genom att faststalla
tydliga och enhetliga mal, se till att samordningen ir effektiv,
limna information om kostnader och nytta, och se till att kraven
tillimpas konsekvent.

Systemen for intern kontroll som anvinds for Europeiska unio-
nens inkomster och utgifter skall ge rimlig sakerhet om att inkoms-
ter och utgifter uppkommer och betalas i enlighet med de rittsliga
bestimmelserna, och att de forvaltas effektivt.

Europeiska revisionsritten dr Europeiska unionens externa revisor
och ér dirfor inte en del av den interna kontrollen.

[ internationella revisionsnormer, som utarbetats av Internatio-
nella revisorsforbundet (IFAC) och INTOSALI, anges en ram for for-
héllandet mellan extern revision och intern kontroll, samt for
anvindningen av andra revisorers arbete.

(') EGTL 248, 16.9.2002.



C 107/2 Europeiska unionens officiella tidning 30.4.2004
lakttagelserna och slutsatserna i forarbetena till yttrandet redovi- VL Kommissionen bor faststilla minimikraven for systemen

sas i det bifogade dokumentet "Bakgrundsinformation till Euro-
peiska revisionsrittens yttrande nr 2/2004 éver en modell for
’samordnad granskning (single audit)’ (samt ett forslag till ram f6r
gemenskapens interna kontroll)”.

L For att se till att den interna kontrollen av EU-medel ar
effektiv och dndamalsenlig bor man utarbeta en ram for gemen-
skapens interna kontroll med gemensamma principer och stan-
darder som skall vara utgdngspunkt vid utveckling av nya eller
existerande kontrollsystem pa alla forvaltningsnivéer.

IL. Kontroller bor anvindas i enlighet med en gemensam
standard och bor samordnas sd att man undviker onddigt dub-
belarbete. Den samlade kostnaden for kontrollerna skall vara pro-
portionell mot den samlade nytta de bidrar med i bade monetart
och politiskt avseende.

IIL Kontrollerna bér tillimpas, dokumenteras och rapporte-
ras pa ett Oppet sitt och med insyn sa att alla som deltar i syste-
met kan anvinda sig av och forlita sig pa resultaten. "Agare” till
kontrollerna bor vara Europeiska unionen, inte den enskilda kon-
trollorganisationen.

Iv. For att kontrollerna skall bli andamalsenliga och effektiva
bor lagstiftningen som ligger till grund for forfarandena vara klar
och otvetydig, och undvika onodig komplexitet.

V. Systemen for intern kontroll bor utgé fran en kedja av kon-
trollforfaranden dar varje niva har specifika faststillda mél som
tar hiansyn till arbete som utfors av andra. Ersittningsansprék eller
kostnader over en viss troskel bor atfoljas av ett intyg och en rap-
port utfirdade av en oberoende revisor, som utgdr frin gemen-
samma standarder betriffande omfattning och innehall.

for intern kontroll med hénsyn till de olika budgetomréadenas spe-
cifika kdnnetecken. Systemen inom varje omréide bor atfoljas av
samordnad information for att stodmottagare skall vara fullstin-
digt medvetna om kontrollernas mal och konsekvenserna av att
bli kontrollerad.

VIL [ systemen for intern kontroll bor det ingd mekanismer
som medfor att brister i sjilva systemen, liksom felaktigheter och
oriktigheter i transaktioner, identifieras och korrigeras, och att det
gors atervinningar nér sd behovs.

VIIL Systemen for intern kontroll kriver att det rader en
lamplig balans mellan kostnaderna for kontroll av ett visst bud-
getomrade och nyttan som kontrollerna medfor i form av att ris-
ken for forluster och oriktigheter begrinsas till en godtagbar niva.

IX. Det bor vara kommissionens ansvar att frimja en forbatt-
ring av systemen for intern kontroll tillsammans med medlems-
staterna. Rddet och Europaparlamentet skall ansvara for att god-
kdnna balansen mellan kostnader och nytta for de olika
budgetomradena.

X. Tydligt definierade standarder och mal for system for intern
kontroll skulle innebira att det finns en objektiv bas gentemot vil-
ken revisionsritten i samband med sina granskningar kan bed6ma
hur systemen utformats och fungerar.

XL Ménga av de foreslagna principerna och standarderna
finns antingen helt eller delvis redan pa plats, medan andra méste
utarbetas och inféras. Det kommer att krivas dndringar av lag-
stiftning och arbetspraxis vilket kommer att krava betydande ata-
ganden fran bade gemenskapens institutioner och medlemssta-
terna.

Detta yttrande har antagits av revisionsratten vid dess sammantrade i Luxemburg den 18 mars 2004.

For revisionsritten

Juan Manuel FABRA VALLES
Ordférande
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INLEDNING Vidare har revisionsritten analyserat liknande modeller som
tillimpas pd andra héll, och identifierat delar som skulle kunna
tillimpas i EU-sammanhang (se bilaga I).

1. I mars 2002 uttryckte Europaparlamentet en 6nskan om

att kommissionen skulle utarbeta en rapport om majligheten att
ta fram en modell for samordnad granskning for EU:s budget "dr
varje kontrollnivd utgdr frin den foregdende sd att man minskar belast-
ningen pd den som skall revideras och framjar revisionens kvalitet utan
att man for den skull undergraver de inblandade revisionsorganens obe-
roende stdllning”. Parlamentet bad ocksd revisionsritten att utar-
beta ett yttrande i samma dmne (7).

2. Det finns ingen vedertagen definition av samordnad gransk-
ning (single audit), och begreppet har, dar det tillimpas, en relativt
begrinsad rackvidd. Darfor har detta yttrande utarbetats utifran
ett vidare perspektiv omfattande hela processen for intern kon-
troll och extern revision av EU:s budget (2).

3. Revisionsratten har i sina rapporter understrukit behovet
av att forbattra kontrollen av EU:s budget for att systemen for
intern kontroll av EU:s inkomster och utgifter skall bli effektiva
och dndamalsenliga. I yttrandet introduceras tanken pd en ram for
gemenskapens interna kontroll, och det upprittas en rationell
ram for utveckling av nya eller existerande system for intern kon-
troll baserade pd gemensamma principer och standarder. Yttran-
det dr avsett som ett bidrag till gemenskapsinstitutionernas reflex-
ioner, men utesluter inte revisionsrattens ritt att avge ytterligare
yttranden i enlighet med artikel 248.4 i fordraget.

4. Vid utarbetandet av sitt yttrande har revisionsratten:

— analyserat de nuvarande bestimmelserna for intern kontroll
av Europeiska unionens budget, och

— identifierat de huvudprinciper som skulle kunna ingé i en
ram for gemenskapens interna kontroll.

(") Punkt 48 i Europaparlamentets beslut om beviljande av ansvarsfrihet
for budgetaret 2000 (EGT L 158, 17.6.2002).

(*) Liknande overviganden gller for den interna kontrollen av Europe-
iska utvecklingsfonden.

5. Yttrandet koncentreras pa de aspekter av system for intern
kontroll som sikerstiller laglighet och korrekthet betriffande
inkomster och utgifter, och inte pa sddana som giller dndamals-
enlighet eller effektivitet (3).

NUVARANDE KONTROLLRAM

6. Europeiska unionen ar en unik organisation genom sitt
politiska och rattsliga ssmmanhang, sin storlek och sin komplexi-
tet. Bade de europeiska institutionerna och medlemsstaterna (och
mottagarlinder utanfor gemenskapen) deltar i forvaltningen av
budgeten och denna kompliceras av det stora antalet och de varie-
rande typerna av stodformer, de miljontals stodmottagarna och
deltagandet av médnga olika enheter i medlemsstaterna som ofta
foretrader olika forvaltningskulturer.

7. Uppsikt dver och kontroll av EU:s budget beror inte endast
kommissionen, revisionsritten och 6vriga gemenskapsinstitutio-
ner, utan dven nationella parlament och revisionsorgan (se dia-
gram 1). Eftersom detta yttrande koncentreras pé intern kontroll
och extern revision inom gemenskapen behandlas inte i detalj
dessa ovriga organs roller.

(’) Effektivitetsaspekter avseende forvaltning avviker i allmanhet i hog
grad frdn aspekten laglighet och korrekthet, och darfor blir inrikt-
ningen pa den interna kontrollen annorlunda. Av vikt ér till exempel
hognivabedomningar av typen kommissionens och medlemsstaternas
overgripande utformning och férvaltning av utgiftsplaner, liksom
genomforandeaspekter sdsom forfaranden for projekturval och
anbudsforfaranden.
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Diagram 1

Oversikt 6ver intern kontroll och extern revision av EU:s budget

Europeiska
revisionsritten

Medlemsstater

Genomforande-
myndigheter

Nationella

revisionsorgan

Intern kontroll

8. Kommissionen ansvarar, i samarbete med medlemsstaterna,
for genomforandet av budgeten (*) och foljaktligen for att utarbeta
och genomfora effektiva kontrollsystem som sikerstiller att den
ekonomiska forvaltningen ér sund. Over 80 % av EU:s budget for-
valtas i partnerskap med medlems- eller mottagarstater (2). Partner-
skap innebar att samtidigt som kommissionen behaller det Gver-
gripande ansvaret for budgeten ansvarar medlemsstaten (eller
mottagarstaten) for den dagliga forvaltningen och kontrollen av
stoden i enlighet med bestimmelser som faststallts av gemenska-
pen. I forvaltningen ingdr identifiering och urval av mottagare,
och att gora utbetalningar till dessa. Aterstoden av budgeten ("inre
politik”, delar av "externa dtgarder” med direkt forvaltning (3) samt
administration) forvaltas direkt av kommissionen, inklusive urval
av, och betalning till, stédmottagare eller leverantorer.

(") Tartikel 274 i EGfordraget sigs att "Medlemsstaterna skall samarbeta
med kommissionen for att sikerstélla att anslagen anvinds i overens-
stimmelse med principerna for en sund ekonomisk forvaltning”.

(®) Linder utanfor gemenskapen som tar emot stod frin gemenskaps-
budgeten.

(®) Forvaltningen av externa atgirder, i vilket ingar stod till utvecklings-
lander, héller pé att decentraliseras fran centrala kommissionsavdel-
ningar till kommissionens delegationer i tredjeland.

9. Kommissionen har en internrevisionsfunktion som hjilper
ledningen se till att dess forfaranden f6ljs och att mal nds. Intern-
revisionstjansten (IAS) dr en central avdelning som genomfor
granskningar av drenden som béde giller institutionen som helhet
och enskilda intresscomrdden, och som ger tekniskt stod till
internrevisionsfunktioner vid generaldirektoraten.

10. Kommissionen dr organiserad i generaldirektorat vars ansvar
det 4r att genomfora specifika politikomradden och motsvarande
delar av EU-budgeten. Operativa enheter kontrollerar och god-
kinner betalningar innan de utfors. Kontrollenheter gor kontrol-
ler i efterhand av att utgifterna dr korrekta bade inom kommis-
sionen och i medlemsstaterna, och interna revisionsfunktioner
hjélper generaldirektoratets ledning se till att de interna kontrol-
lerna fungerar effektivt.

11. Forvaltningen av budgeten dr komplex. Omrdden med
delad forvaltning omfattar manga administrativa skikt, som startar
med kommissionens avdelningar och fortsitter med olika kom-
binationer av centrala, regionala och lokala forvaltningar i med-
lemsstaterna (eller utbetalningsstallen pd jordbruksomradet), fram
till utbetalning av EU-stod till enskilda stodmottagare. De olika
skikten har skilda uppgifter och ansvar men samma allminna
mal: att gora utbetalningar fran EU-budgeten till slutmottagare.
De olika mellanliggande skikten kontrolleras av olika organ som
kommissionens avdelningar, lokala eller nationella revisionsor-
gan, interna revisionsavdelningar vid de aktuella organisationerna,
statliga avdelningar och attesterande organ.
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12. Nir det giller transaktioners laglighet och korrekthet dger
den avgorande delen av processen rum vid den dvergdng dir utbe-
talningar gors till slutmottagare. Om det gors utbetalningar till
mottagare som limnat in felaktiga ersittningsansprék eller som
inte f6ljt angivna kriterier lever felaktigheterna kvar inom syste-
met om de inte identifieras och korrigeras genom senare kontrol-
ler.

13. Detaljerad information om bestimmelser for intern kon-
troll inom specifika budgetomraden ges i bilaga II.

Extern revision

14. Europeiska revisionsratten dr Europeiska unionens externa
revisionsorgan och dr darfor inte en del av den interna kontrol-
len. Revisionsritten ansvarar for att limna oberoende oversikter
av den ekonomiska forvaltningen av EU-medel och rapporterar
till budgetmyndigheten (Europaparlamentet och radet). Den bedo-
mer hur kommissionen har fullgjort sin uppgift att férvalta bud-
geten korrekt. I samband med sitt arbete kontrollerar revisionsrét-
ten att drsredovisningar ar fullstandiga och korrekta, transaktioner
lagliga och korrekta och att forvaltningen av medel har varit sund.
Revisionsritten lagger sirskild vikt vid att utvirdera kontrollsys-
tem och rekommendera korrigerande atgarder.

15. Varje medlemsstat har ett nationellt revisionsorgan med
ansvar for den oberoende externa revisionen av respektive stats-
budget. Aven om de nationella revisionsorganen inte har ndgon
formell roll i den interna kontrollen (!) eller den externa revisio-
nen av EU:s budget, skall de enligt fordraget samarbeta med revi-
sionsritten nir denna utfor sina uppgifter. Aven om de flesta
nationella revisionsorgan inte granskar EU-medel direkt har de
ofta ansvaret for granskningen av de nationella medel som med-
finansierar EU-finansierade projekt. Dessutom har medlemssta-
ternas forvaltningar ofta kontrollenheter och interna revisionsav-
delningar som kan kontrollera anvindningen av EU-medel eller
nationell medfinansiering.

Nuvarande starka och svaga sidor

16. Andamélsenligheten hos systemen for forvaltning och
kontroll av EU:s inkomster och utgifter — nar det galler utform-
ning och/eller genomforande — har varit en killa till oro sedan ett
antal ar. Revisionsratten har, sedan den inrittades, identifierat
flera fall av dalig eller obefintlig kontroll, vilka forvirrats av
EU-program for utgifter med hog inneboende risk for felaktighe-
ter, vilket lett till felaktigheter och oriktigheter, eller till bristfillig
eller ineffektiv anvindning av medlen.

(") 1négra fall har nationella revisionsorgan valt att 4ta sig funktionen
som attesterande organ for utbetalningsstillen for jordbruket, vilket
ar en specifik uppgift som ingér i befogenheterna for den interna kon-
trollen av EU:s budget.

17. Aven om det pa senare tid skett betydande forbittringar
av systemen dr de fortfarande av varierande kvalitet. Det finns
ingen samlad 6verblick eller samordning av de ménga och varie-
rande systemen, och inte heller ndgon mekanism for att se till att
forbdttringar som gors av ett system beaktas vid forbattringar av
de ovriga.

18. Nar det giller egna medel och omrddena med delad for-
valtning (jordbruk, strukturdtgirder, foranslutningsstod) skiljer sig
systemen dt i fraga om utformning och genomférande, och manga
aspekter dverlats till medlemsstaterna. Aven nir systemen bedoms
vara relativt tillfredsstillande, sisom det integrerade
administrations- och kontrollsystemet som tillimpas for storre
delen av jordbruksutgifterna, noterar revisionsritten exempel dir
det kravs forbattringar (2).

Otydliga och inkonsekventa mal

19. De aktuella ramarna for intern kontroll av de olika bud-
getomradena har utvecklats gradvis, vid olika tidpunkter, och det
finns fa tecken pa samordning fran kommissionens sida (3). Det
saknas en tydligt fastlagd strategi for att uppnd overgripande eller
specifika mél for de olika systemen (till exempel vad de dr avsedda
att astadkomma) vilket gor det svart att upprétta system som hél-
ler den kvalitet som efterstrivas, faststilla vilka resurser som krivs,
bedoma resultaten, och skapa en grund for senare granskningar.

20. Exempelvis skulle man utan tydliga mél kunna tolka det
som att syftet med system for intern kontroll dr att garantera eller
sakerstdlla att alla transaktioner dr fullstindigt lagliga och kor-
rekta. Detta ar orealistiskt till foljd av den oproportionerliga kost-
naden for att genomfora de detaljerade kontroller pd platsen som
utgiftstypen nodvandiggor (till exempel information som limnas
av mottagaren) och det stora antalet geografiskt utspridda betal-
ningar.

21. Bade jordbruket och strukturdtgirderna dr foremal for
kontrollsystem som definieras i lagstiftning. Stotestenen i bada
dessa system dr kontrollintensiteten pa slutmottagarniva eftersom
det ar dir flertalet felaktigheter forekommer. Lagstiftningen pa
bada omrddena anger en liknande kontrollnivd, men det finns
ingenting som visar hur man kom fram till denna niva.

(®) Revisionsrittens arsrapport for budgetaret 2002, kapitel 4, bilaga II
(EUT C 286, 28.11.2003).
(®) Sasom identifiering och spridande av bista arbetsmetoder.
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Bristande samordning 26. I den nuvarande ramen finns det ingen information om

22. Kontrollerna av EU:s inkomster och utgifter hdrror fran
ménga olika killor: fordraget som ger kommissionen det dvergri-
pande ansvaret for genomférandet av budgeten i samarbete med
medlemsstaterna, budgetférordningen som styr hur EU-medel
skall forvaltas, beslut i Europaparlamentet och radet, specifika for-
ordningar frdn rddet och kommissionen gillande sirskilda bud-
getomraden, och nationella regler och praxis i medlemsstaterna.

23. Det finns inget formellt krav pa att kontrollorganen skall
samordna planeringen av dessa kontroller, eller ta hansyn till de
kontroller som utfors av andra. Om samordningen 4r otillracklig
finns det risk for att tillgdngarna inte anvands pa det mest effek-
tiva sdttet. Risken finns att olika kontrollfunktioner genomfor
samma arbete vilket leder till bortkastat arbete, onodig belastning
pad den som granskas och en negativ bild av forvaltningen av
EU-medel. Vissa utgiftskategorier kan hamna utanfor alla effek-
tiva kontroller. Information som limnas av medlemsstaterna om
resultat av kontroller dr ibland bristfillig eller inkonsekvent (*).

Ingen information om kostnader och nytta

24. P4 omradena med delad forvaltning (vilka star for over
80 % av utgifterna) stir medlems- eller mottagarstaten for huvud-
delen av kostnaderna for genomférandet av kontroller. Nyttan av
dessa kontroller tillfaller emellertid EU-budgeten, och darfor endast
indirekt medlemsstaten sjilv. Detta leder till att medlemsstaternas
intresse av att avsitta tillrackliga medel for kontroll av EU-medel
ar lagt, och forklarar varfor kommissionen var tvungen att genom
lagstiftning definiera kontrollférfarandenas typ och frekvens.

25. Eftersom det inte rimligtvis kan kravas av ndgot system
att det fullstindigt kan sdkerstalla att samtliga transaktioner dr
korrekta, bor kontrollernas omfattning och frekvens vara en lamp-
lig avvigning mellan den samlade kostnaden for att verkstilla
dessa kontroller och den samlade nytta de medfér (2). Nytta kan
vara minskning eller begrinsning av forekomsten av felaktigheter,
oriktigheter och ineffektiv anvindning av medel, liksom andra
faktorer som att gemenskapens innevanare anser att EU-budgeten
forvaltas vil.

(') Arsrapporten for budgetiret 2002, punkt 4.23.

(%) Kravet i IACS pa att kontrollerna skall dkas &ver den lagstiftade lagsta
nivdn ndr man uppticker en viss niva av felaktigheter visar behovet
av att man i balansen mellan kostnad och nytta tar hansyn till de olika
inneboende riskerna for olika budgetomraden.

medlemsstaternas eller kommissionens kostnader for kontrol-
lerna, eller om vilken nytta de medfér. Det faktum att medlems-
staterna star for kostnaden men nyttan tillfaller EU-budgeten leder
till brist pd insyn och gor det svart att hantera avvigningen mel-
lan dem.

Inkonsekvent tillimpning

27. De detaljerade kontroller av underliggande transaktioner
som kravs enligt de rdttsliga ramarna for kontroll av jordbruk och
strukturdtgirder skall genomforas bade efter riskbedomning och
efter slumpmadssiga urval. Dessa badda metoder har emellertid
mycket olika mal som utesluter varandra (se punkt 48) och som
ndr de inte definierats tillrackligt i bestimmelserna leder till forvir-
ring och minskad effektivitet (3). Aven nér reglerna har definierats
tydligt har revisionsrittens granskningsarbete pavisat problem i
genomforandet (4).

28.  Bdde kommissionen och medlemsstaterna har i hog grad
decentraliserat kontrollforfarandena, men i praktiken rdder det
inte alltid enhetlighet i sd grundlidggande fragor som arbetssitt,
omfattning, timing, innehdll, marginaler och uppf6ljning. Till
foljd av detta finns det skillnader mellan kontrollernas kvalitet (5).

29. Oberoende revision av ersittningsansprak eller kostnads-
redogorelser anvinds inom ndgra budgetomraden. Anvisningarna
for hur arbetet skall genomforas och rapporteras ér ibland otill-
rdckliga (9). Vidare finns det inte alltid heller standardforfaranden
for valet av revisorer (7).

(®) Revisionsrittens sirskilda rapport nr 10/2001, punkt 20 (EGT C 314,
8.11.2001).

() Setill exempel punkt 4.51 i revisionsrittens &rsrapport for budgetdret
2002.

() Se till exempel punkterna 4.27 och 5.32 i revisionsréttens &rsrapport
for budgetaret 2002.

(%) Revisionsrittens arsrapport for budgetdret 2002, punkterna 7.24, 7.27
och 8.11, revisionsrittens sirskilda rapport nr 1/2004, punkterna 44
och 45 (EGT C99, 23.4.2004), revisionsrittens sirskilda rapport
nr 11/2003, punkterna 76 och 77 (EUT C 292, 2.12.2003), revisions-
rittens arsrapport for budgetdret 2001, punkterna 3.57 och 3.58
(EGT C 295, 28.11.2002).

(') Revisionsrttens drsrapport for budgetdret 2002, punkterna 7.24 och
7.25.
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30. Informationen om kontroller varierar mellan olika stod- generaldirektorerna oftast kan uttala sig om systemen inom kom-

former och medlemsstater, och stddmottagare dr ofta daligt med-
vetna om mojligheten att de kan kontrolleras eller av konsekven-
serna av en kontroll. Detta minskar systemets avskrackande effekt.
Sanktioner for att avhélla stodmottagare frén att limna in felak-
tiga anskningar anvands for jordbruksutgifter, och pd omradet
inre politik fran och med starten av sjdtte ramprogrammet for
forskning och utveckling (*), men inte inom 6vriga budgetomra-
den (2).

Effekten av den administrativa reformen av kommissionen

31. Kommissionens breda program for administrativ
reform (3) dr inriktat pd genomforandet av forbittringar av f6r-
valtningen i allmanhet, och den ekonomiska forvaltningen i syn-
nerhet. Nyckelprinciperna i reformen ar forenkling, decentralise-
ring och okat ansvarstagande for avdelningscheferna (4). Det har
skapats en central internrevisionstjanst och funktioner for intern-
revision vid varje generaldirektorat. Det har tagits fram en omar-
betad budgetforordning och det pdgéar grundliggande reforme-
ring av redovisningsarbetet.

32. Parallellt med dessa atgdrder har det gjorts stora anstring-
ningar for att forbéttra systemen for intern kontroll inom kom-
missionen, och man har da beaktat sjilva kontrollforfarandenas
omlfattning och kvalitet och f6rsokt infora en kontrollkultur inom
hela organisationen. Denna process har utgatt fran 24 standarder
for intern kontroll (°) som dr tdnkta att utgora ramen for kontroll-
miljon och systemen for intern kontroll. Standarderna ér allméinna
till sin karaktdr och skall endast tillimpas pa kommissionsniva.

33. Nyckelelement i reformprocessen nir det géller kontrol-
lens ramverk ér de arliga verksamhetsrapporterna och generaldi-
rektorernas forklaringar som sedan 2001 tas fram for varje gene-
raldirektorat. I dessa ingdr en egenbedémning av inforandet av
standarderna for intern kontroll och avsikten dr att de skall ge
rimlig sikerhet om att de kontrollforfaranden som har inforts ger
tillrackliga garantier betrdffande underliggande transaktioners lag-
lighet och korrekthet, liksom att resurser har anviénts till avsedda
andamal. Revisionsratten har vid sin granskning av de tva forsta
dren med detta forfarande kunnat konstatera att samtidigt som

(") Revisionsrittens sirskilda rapport nr 1/2004, punkt 43,

(®) Eftersom det inte finns ndgra sanktioner och rénta endast skall erldg-
gas fran datum for betalningskravet, far stddmottagare som skall dter-
betala gemenskapsstod tillgdng till rantefria medel. Detta 6kar risken
for oriktiga ersattningsansprak.

() KOM(2000) 200.

(" Bestdimmelserna gillande utgifter har forenklats for att géra dem enk-
lare att forvalta, och centraliseringen av styrekonomens efterhands-
kontroll har ersatts med att de som godkanner utgifter och utbetal-
ningar bér ansvaret for dem.

(*) 1SEK(2001) 2037/4 anges de standarder for intern kontroll som har
inspirerats av COSO-ramverket (se ordlistan). En viktig del i denna
ram dr att den erkdnner att interna kontroller ger rimlig, och inte
absolut, sikerhet om redovisningars tillforlitlighet, transaktioners lag-
lighet och korrekthet och huruvida den ekonomiska forvaltningen
varit sund.

missionen, kan de inte gora detsamma om systemen i medlems-
staterna pd omrdden med delad forvaltning (6). Kommissionen
har vidare haft svarigheter att rekrytera personal med nodvindig
ekonomisk erfarenhet, och att infora en lamplig kontrollkultur
inom organisationen (7).

KANNETECKEN PA EN AN];_)AM;\LSENLIG OCH EFFEKTIV
INTERNKONTROLLRAM FOR EUROPEISKA UNIONEN

34. For att gemenskapens medborgare skall kunna vara sikra
pa att Europeiska unionens budget ar féremal for en effektiv och
dndamalsenlig intern kontroll foresldr revisionsritten att det tas
fram en ram for gemenskapens interna kontroll som skall anvan-
das vid utvecklingen av nya och existerande system for intern
kontroll (3), och som baseras pa gemensamma begrepp i syfte att
erhdlla en optimal anvidndning av resurser som medger insyn.

35.  Madlen for systemen for intern kontroll mdste vara tydligt och
detaljerat definierade, och ges spridning. De allmdnna madlen dr gemen-
samma for alla systemen for intern kontroll, medan de mer detaljerade
malen dr beroende av det specifika omrddets karaktir. Mdlen skall ange:
omfattning (budgetomradet), andamal (laglighet och korrekthet,
och/eller sund ekonomisk forvaltning (%), deltagare (férvaltnings-
nivaer fran kommissionen via den som gor utbetalningen till slut-
mottagaren), innehdll (kontrollférfaranden baserade pd gemen-
samma principer och standarder), syfte (se till att det gors en
kostnadseffektiv kontroll av omrédet), begransningar (att nollrisk
avseende oriktigheter varken dr realistiskt eller ekonomiskt),
utstrackning (kontrolltyp och kontrollfrekvens avgors av en god-
tagbar balans mellan kostnad och nytta), samt hur (6ppen och
med insyn, informationsutbyte, kontrollkedja).

36. Systemen for intern kontroll bor aktivt medverka till att for-
bittra forvaltningen av EU:s budget genom att innehdlla garantier for
att det vidtas korrigerande dtgarder och gors dtervinningar. Kontroll-
forfaranden kan endast forbattra den ekonomiska forvaltningen
pa ett effektivt sitt om det i ratt tid vidtas fullstandiga korrige-
rande dtgarder avseende felaktigheter i transaktioner och brister i
sjdlva systemen.

—
=N
N

Revisionsrittens drsrapport for budgetdret 2002, punkt 1.97.

(') Revisionsrittens drsrapport for budgetaret 2002, punkt 0.8.

Ramen for gemenskapens interna kontroll giller intern kontroll av
gemenskapsbudgeten, dven om ndgra av forfarandena kan kallas revi-
sion och genomfors av revisorer (t.ex. nir externa revisorer granskar
ersittningsansprak — se punkt 43).

() Se punkt 5.

—
>3
N
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Forutsittningar overvakande nivd bor man se till att medlemsstatsnivan fungerar
effektivt och som planerat. I bilaga III ges ett exempel pé en ked-
jeliknande modell.

37. Kontrollerna bor genomfras pd ett oppet sitt och med insyn sd 40.  Strukturen pa enskilda system skall ta hansyn till budget-

att alla som deltar i systemet kan anvinda sig av och hanvisa till resul-
taten. "Agare” till kontrollerna bér vara Europeiska unionen, inte den
enskilda kontrollorganisationen. Kontrollerna bor hélla godtagbar
standard, och utfort arbete, resultat och verifikationer bor stillas
till forfogande for kvalitetsgranskning. Detta ar ett grundlidggande
krav pa ett effektivt kedjeliknande system och hidrmed betonas
systemens gemenskapskaraktir, snarare dn enskilda kontrollen-
heters eller kontrollorganisationers arbete.

38. For att systemen for intern kontroll skall vara dndamalsenliga
och effektiva bor lagstiftningen som ligger till grund for principer och
forfaranden vara: klar och otvetydig, tillricklig for att se till att medlen
anvinds pd ritt sitt men inte onodigt komplex. Syftet med kontroller
av laglighet och korrekthet ar att se till att reglerna och bestim-
melserna avseende EU:s inkomster och utgifter efterlevs. Reglerna
och bestimmelserna skall minimera utrymmet for olika tolk-
ningar och inte stilla upp krav som inte senare kan kontrolleras
av styrekonomer eller revisorer. Ju mer kriavande och besvirliga
krav, desto storre risk for att de inte efterlevs antingen avsiktligen
eller av misstag. Vil utformade regler och bestimmelser bidrar till
att de uppsatta policymalen uppnds, minskar risken for felaktig-
heter, forenklar nodvindiga kontroller och reducerar antalet och
kostnaden for de kontroller som krévs vid en faststdlld niva for
"godtagbar risk”. Lagstiftningen skall dessutom uppmuntra stod-
mottagarna att limna korrekta ersattningsansprak genom att for-
stirka péfoljder och sanktioner och utvidga dem till att gilla samt-
liga budgetomraden.

Struktur

39. For att optimera resursanvindningen bor systemen for intern
kontroll utgd fran en effektiv kontrollkedja som arbetar enligt gemen-
samma standarder dar varje nivd har specifika faststallda mal som tar
hansyn till det arbete som utfors pd andra nivder. I medlemsstaterna
bor det finnas ndgon som ansvarar for att garantera att det kon-
trollarbete som utfors pa lokal nivé haller nodvindig standard och
kvalitet, sd att man kan forlita sig pd det (). P4 kommissionens

(") Som exempel pd organisationer inom nuvarande system som utfor
denna funktion kan nidmnas: sirskilda avdelningar som inrittats i
varje medlemsstat for att koordinera, 6vervaka och rapportera om de
kontroller som krivs enligt rddets forordning (EEG) nr 4045/89 (EGT
L 388, 30.12.1989), senast dndrad genom rddets forordning (EG)
nr 2154/2002 (EGT L 328, 5.12.2002), attesterande myndigheter i
varje medlemsstat for varje strukturfondsétgird i enlighet med radets
forordning (EG) nr 1260/1999 (EGT L 161, 26.6.1999).

omrédets specifika karaktir och till medlemsstaternas organisa-
tioner. Alla system och strukturer skall emellertid folja allmént
vedertagna krav som att kontroller utfors i enlighet med en enhet-
lig miniminiva, att man kan forlita sig pd kontroller som utforts
pd andra nivder, att det finns insyn i och tillgang till resultat och
att det rader en lamplig avvdgning mellan kostnad och nytta.

41. Systemen for intern kontroll skall ta hidnsyn till att en
hornsten i systemet utgors av de kontroller som giller mottagar-
nivdn och som ger bevis for att underliggande dtgarder och kost-
nader existerar och ar korrekta. For utgifter gors betalningar till
slutmottagare under forutsittning att ett antal villkor har upp-
fyllts. Dessa villkor kan vara fysiska (till exempel antal, storlek,
belopp) eller monetira (uppkomna kostnader). Den centrala delen
nir det giller att kontrollera transaktioners laglighet och korrekt-
het dr att de forutsdttningar som mottagarna deklarerat existerar
och ar korrekta. Mdnga av dessa kan endast kontrolleras genom
fysisk inspektion pd slutmottagarniva.

42. Systemen for intern kontroll bor ta hidnsyn till svarighe-
terna att kompensera for ineffektiv kontroll pa slutmottagarniva
genom kontroller som gors pd en mer central niva. Det ar till
exempel osannolikt att man vid genomgéing av en forteckning
over ersittningsansprak vid ett centralt ministerium kan identi-
fiera alla visentliga felaktigheter som orsakats av oriktiga eller vil-
seledande ersattningsansprak. En del kan identifieras genom skriv-
bordsgranskning baserad pa uppgifter, men manga kan endast
upptickas pd platsen. Nyckeln till ett sunt forvaltat system ligger
dirfor i andamalsenliga primara kontroller pé platsen i samband
med utbetalningen, och sekundara kontroller som ocksa ar inrik-
tade pa denna niva. Kostnaden for att i detalj kontrollera ersitt-
ningsansprdk pd platsen dr ofta relativt hog jamfért med vérdet
av den genomsnittliga betalningen, men kontrollférfarandenas
sammantagna andamalsenlighet ar i stor utstrackning proportio-
nell till antalet kontroller som gors pd denna niva.

43.  Ersattningsansprak avseende utgifter eller kostnader som dver-
stiger ett faststdllt troskelvarde bor atfoljas av ett revisorsintyg som utfir-
dats av en oberoende extern revisor eller, i friga om offentliga organ, av
en behorig offentlig tjansteman. Det bor krivas att stodmottagare
intygar att ersattningsansprdk ar verkliga och riktiga och att de
foljer relevanta regler och bestimmelser (2). Revisorsintyg bor
anvindas for alla ersittningsansprak, eller periodiska serier av
ersittningsansprak, som en stodmottagare limnar in och som
overstiger ett visst troskelvirde. Troskelvirdet skall vara specifikt
for respektive interventionsmekanism och faststallas av kommis-
sionen, samt baseras pa overvaganden av forhdllandet kostnad|
nytta.

() 1 enlighet med nuvarande tillimpning pd omradet inre politik for
sjatte FoTU-ramprogrammet.
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44, Ledningen for processen maste ta hinsyn till att reviso- inom en transaktion. Stickprovstagning kan delas upp i tva huvud-

rerna viljs ut, anlitas och betalas av stddmottagaren, men rappor-
terar till kommissionen, antingen direkt eller indirekt (dvs. via
medlemsstaten). Revisionsarbetets omfattning och innehall lik-
som minimikraven pa visentlighets- och tillforlitlighetsnivéer,
dokumentation av granskningsarbetet, granskningsrapportens
form och innehdll samt tillgdngen till arbetsdokument bor fast-
stillas och standardiseras.

Tillimpning

45. For varje nivd i processen bor kommissionen faststdlla minimi-
krav for kontrollsystemen med hénsyn till de olika budgetomridenas spe-
cifika kannetecken. For detta krivs att de grundliaggande byggste-
narna i systemen och kontrollforfarandena analyseras och ges en
gemensam definition. Vid en bedémning av transaktionernas lag-
lighet och korrekthet maste man beakta aspekter som forvalt-
ningskontroller, dtskillnad mellan ansvarsomrdden, bokforing,
kontroll av inforda uppgifter, samlingskonton, avstimningar och
kontroller pa platsen.

46. De kontrollforfaranden som infors bor halla en godtagbar
gemensam standard, och utfort arbete och resultat bor dokumenteras i
ett gemensamt format samt registreras i en databas som andra i kon-
trollkedjan har tillgang till, sd att de kan avgtra om de kan forlita sig
pa det. T ett effektivt system kravs att det gors kontroller av trans-
aktioner och system i enlighet med en godtagbar gemensam stan-
dard for metod, omfattning och kvalitet oavsett vem som utfor
kontrollerna, och var de utfors. Kontroller som utforts i enlighet
med en gemensam standard bor gora det mojligt for styrekono-
mer pé centrala nivder att forlita sig pa kontroller som utforts av
andra i kontrollkedjan.

47. Den gemensamma standarden bor tillimpas genom
anvindning av ett gemensamt arbetssitt i friga om dokumente-
ring, bevisning och rapportering av alla delar i processen och dari
inbegripet: skal till valet av transaktionen eller systemet, syftet
med kontrollerna, beskrivning av vilka kontroller som genom-
forts, underlag, resultat, den granskades reaktioner, samt uppfolj-
ning. Denna information skall samlas i centrala databaser som ér
tillgdngliga for alla deltagare i kontrollprocessen med forbehall for
limpliga sikerhetsatgirder.

48. Kontrollsystemen bor anvinda stickprovstagning med tydligt
definierade syften: riskbaserade stickprov skall anvindas for att identifiera
och ritta till oriktigheter och representativa stickprov for att bekriifta sys-
temens dndamdlsenlighet. Stickprov dr en teknik som ofta anvands
for att granska stora transaktionspopulationer, sirskilt nir revi-
sorn vill berdkna kidnnetecken av typen genomsnittlig niva for
oriktigheter. Vid stickprovstagning erkdnns att det inte finns resur-
ser for att granska (eller kontrollera) varje post. Den kan anvindas
pa ett antal olika nivaer innefattande urval av transaktioner inom
en population, liksom urval av poster for detaljerad granskning

kategorier — riskbaserad och representativ — med olika mal och
syften.

49. Systemen for intern kontroll bor dtfoljas av ett effektivt och
samordnat sdtt att informera. Ju mer stodmottagare dr medvetna om
att det finns ett effektivt kontrollsystem och konsekvenserna av
det, desto mer anstranger de sig kanske for att se till att deras
ersdttningsansprak ar lagliga och korrekta. Alla mottagare skall fa
samordnad och sammanhingande information om kontrollsys-
temet dir gemenskapens gemensamma syfte med kontrollerna
understryks snarare 4n vilka organ som utfor dem.

Kostnader och nytta

50.  Typen och frekvensen av kontroller inom systemen for intern
kontroll bor faststallas i forhdllande till kostnad och nytta. Alla kon-
trollsystem ir en avvdgning mellan 4 ena sidan kostnaden for att
genomfora kontroller med den frekvens som faststillts, och &
andra sidan den nytta dessa forfaranden innebdr. Inom gemen-
skapen handlar nyttan om att minska risken for att medel slosas
bort, och att halla risken for felaktigheter pa en godtagbar niva.
Det ar troligt att den godtagbara nivan pa felaktigheter skulle
variera mellan olika budgetomrdden beroende bade pa kostnaden
for kontroller och pad den inneboende risken att transaktioner
innehaller felaktigheter eller oriktigheter.

51. I praktiken skulle den godtagbara felaktighetsnivén fast-
stillas tillsammans med den kontrollfrekvens pé slutmottagarniva
som bedoms vara nddvindig for att uppnd detta resultat (1).
Resultaten av kontrollerna skulle 6vervakas och kontrollfrekven-
sen justeras i forhéllande till dem for paféljande ar eller period.
Det dr i praktiken mycket osannolikt att den tankta balansen mel-
lan kostnad och nytta skulle uppnds omedelbart, utan det behovs
finjustering over ett antal ar dd man tar hinsyn till information
om kostnader och till resultaten och dndamalsenligheten av olika
kontrolltyper och kontrollfrekvens.

52. I systemet bor information samlas om kostnader for att utfora
kontroller liksom om nyttan uttryckt i dterstdende risk for oriktigheter.
Kostnaden for kontroller bor vara relativt enkel att faststilla, och
med inférandet av aktivitetsbaserad forvaltning kommer det att
bli lattare f6r kommissionen att ta fram denna information. Det
bor bli svarare att fd fram en korrekt berdkning av medlemssta-
ternas kostnader. En mojlighet skulle vara att 1ata kostnaderna for
kontrollerna finansieras via EU-budgeten och pa s sdtt lata kost-
naderna bli kinda och samtidigt ge lamplig insyn.

(") Till exempel skulle den godtagbara risken kunna faststallas i forhal-
lande till en godtagbar felfrekvens och den kontrollfrekvens som anges
som andelen transaktioner som madste kontrolleras for att uppnd
denna nivé av terstdende risk.
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53. Ett sdtt att mita och overvaka nyttan av kontrollfrfaran- SLUTSATS

dena skulle vara att genom slumpmissigt representativt urval

berdkna den dterstdende nivdn pa olagligheter och oriktigheter for

att jamfora denna med den godtagbara risk som faststillts for

omradet. 57. Revisionsritten stodjer inrdttandet av sammanhingande

Roller och ansvarsomrdiden

54. Kommissionen bor ha ansvaret for att framja forbattringar av
system for intern kontroll tillsammans med medlemsstaterna, och for att
efterat sakerstdlla att systemen fungerar som det var tankt. Det faller pa
kommissionen att faststilla de gemensamma kinnetecknen pa
systemen for de olika budgetomradena, och att vidta lampliga
atgdrder for att overvaka kostnaderna f6r kontroller och utvirdera
vilken nytta de bidrar med.

55. De budgetansvariga myndigheterna (Europaparlamentet och
radet) bor ha ansvar for att godkdnna balansen mellan kostnader och
nytta for de olika politikomradena. Avvagningen mellan kostnaderna
for kontroller och den nytta de medfor dr en avgérande aspekt av
kontrollstrategin, och den bor vara 6ppen och medge insyn. Med
tanke pa dess avgorande betydelse bor den dnskade balansen god-
kinnas av gemenskapens politiska myndigheter, pa grundval av
ett detaljerat forslag fran kommissionen, ddr det tas hinsyn till
vilka kostnader som skall avsittas till kontroll av inkomster och
utgifter och till vilka risker som skall tolereras. Sannolikt kom-
mer olika budgetomrdden att ha olika balansnivder baserade pa
de aktuella transaktionernas typ och risk.

56. Europeiska revisionsrdtten, som EU:s externa revisor, granskar
systemen for intern kontroll. Enligt internationella revisionsstandar-
der krdvs att revisorn skall bedéma en intern kontrolls tillforlit-
lighet nir granskningens utforande och omfattning faststills (1),
och anvinda sig av andra revisorers arbete (). For den senare
aspekten kravs att andra revisorers arbete héller en godtagbar
yrkesmissig standard och att det ir tillgingligt for genomgang
och detaljgranskning. Tydligt definierade standarder och mal for
system for intern kontroll skulle innebira att det finns en objektiv
bas gentemot vilken revisionsritten i samband med sina gransk-
ningar kan bedéma hur systemen utformats och fungerar vilket
skulle gora granskningsarbetet mer dndamalsenligt.

(") INTOSALs norm for revision 3.3.1.
(*) Internationell norm for revision 600 som utarbetats av Internatio-
nella revisorsforbundet (IFAC).

och heltickande system for intern kontroll av EU:s budget som
utgdr frén en logisk ram med gemensamma principer och stan-
darder (ram for gemenskapens interna kontroll) och som skall
tillimpas pd alla forvaltningsnivéer bade vid institutionerna och i
medlemsstaterna. Revisionsritten anser att de interna kontrol-
lerna skall ge rimlig sdkerhet om transaktionernas laglighet och
korrekthet, och om att principerna om ekonomi, effektivitet och
dndamalsenlighet foljs. Kostnaden f6r kontrollerna skall vara pro-
portionell mot den nytta de bidrar med bade i monetirt och poli-
tiskt avseende. Systemet skall utga fran en logisk kedjestruktur dar
kontroller genomfors, redovisas och rapporteras i enlighet med en
gemensam standard som gor att alla deltagare kan forlita sig pa
dem. Manga av byggstenarna som behovs for att infora en sadan
ram finns redan helt eller delvis i de nuvarande systemen, medan
andra behover inforas.

58.  Att det finns ett effektivt och dndamalsenligt system for
intern kontroll av EU:s inkomster och utgifter skulle vara ett bety-
delsefullt stod nér revisionsritten fullgor sin uppgift som Europe-
iska unionens externa revisor som den tilldelats enligt fordraget.
Genom att forlita sig pa vil utvecklade och vil inférda kontroll-
system kommer revisionsrdtten att kunna anvinda sina egna
resurser pa basta sitt och sdlunda forbattra genomforandet av
sina uppgifter.

59. EU-budgeten ir ett komplext instrument som innehéller
ménga olika aspekter och forvaltningsnivaer. For att faststdlla och
infora ett system med gemensamma kontroller krdvs det att bade
gemenskapens institutioner och medlemsstater samt mottagarsta-
ter gor stora dtaganden. Det kommer att krivas att alla som deltar
i den ekonomiska kontrollen av EU:s budget ar aktiva, att det gors
andringar av bade lagstiftning och arbetspraxis, och att man upp-
ndr en grad av 6ppenhet och insyn i forvaltningen av EU:s budget
som dnnu inte foreligger. Genom att arbeta tillsammans for att se
till att EU:s budget kontrolleras pa ett effektivt och andamaélsenligt
sitt skulle gemenskapens institutioner och medlemsstater visa sitt
dtagande for en gemensam sak till nytta for medborgarna.
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ORDLISTA MED TERMER OCH BEGREPP

COSO: Committee of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission — en ideell organisation inom den privata
sektorn som grundats av professionella redovisnings- och revisionsorgan i syfte att forbattra kvaliteten i framlaggandet av
ekonomisk information genom affirsetik, effektiv intern kontroll och foretagsledning. Se www.coso.org.

Direkt forvaltning: Nir kommissionen dr ensam ansvarig for forvaltning, administration och kontroll av vissa delar i EU:s
budget.

Extern revision: En oberoende granskning av ekonomisk forvaltning som gors av en organisation som rapporterar till
intressenter om huruvida arsredovisningar ér riktiga och fullstindiga, och tar fram objektiva rapporter om forvaltningsas-
pekter. Europeiska revisionsritten ar Europeiska unionens externa revisor.

Indirekt eller delad forvaltning: Nir kommissionen i partnerskap med medlemsstater ansvarar for forvaltning, adminis-
tration och kontroll av delar i EU:s budget.

Intern kontroll: Hela systemet av ekonomisk kontroll och andra kontroller, med organisationsstruktur, metoder, forfaran-
den och internrevision, som upprittats av ledningen som ett stod for att en enhets verksamhet skall kunna bedrivas pé ett
regelritt, ekonomiskt, effektivt och dndamaélsenligt sdtt, som sdkerstaller att ledningens policy f6ljs, som skyddar tillgdngar
och resurser, som ser till att redovisningshandlingar ar tillforlitliga och fullstindiga, och som levererar tillforlitlig ekonomisk
information och forvaltningsinformation i ritt tid.

Internrevision: En oberoende funktion inom en organisation som hjalper ledningen se till att det finns system och att dessa
fungerar andamalsenligt. Internrevision ar en del av intern kontroll.

INTOSAL International Organisation of Supreme Audit Institutions — ett internationellt och oberoende organ vars syfte ar
att frimja utbyte av idéer och erfarenheter mellan hogre revisionsorgan som ar verksamma inom omrédet offentlig kontroll.
Se www.intosai.org.

Kontrollférfaranden: Forfaranden f6r att kontrollera eller verifiera att transaktioner eller system &r exakta och dverens-
stimmer med erforderliga regler och bestimmelser. Kontroller kan vara administrativa (dvs. avse fordringars samstimmighet
och synbara riktighet) eller pd platsen (dvs. avse den faktiska existensen av kostnader eller aspekter for vilka det gors ersitt-
ningsansprak).

Lagstiftade kontroller: Sidana kontrollsystem och kontrollforfaranden som faststillts genom lagstiftning.

Nationellt revisionsorgan: Ett offentligt organ i en stat som rapporterar till det nationella parlamentet, och som gor en
oberoende extern revision av statsbudgeten.

Riskanalys: Teknik som anvinds for att identifiera transaktioner som troligen innehéller felaktigheter.
Riskbaserat stickprov: Stickprov som baseras pd riskanalys.

Slumpmissigt representativt stickprov: Statistisk stickprovstagningsteknik som utformats for att berdkna en given karak-
teristik for en transaktionspopulation, sdsom den genomsnittliga nivan pa oriktigheter. Tekniken limpar sig inte for iden-
tifiering och korrigering av enskilda fel, aven om den kan anvindas for att identifiera omraden med sirskild risk.

System: En samling processer och kontrollforfaranden och/eller forfaranden for férvaltning och administration som til-
ldmpas pé ett organiserat och enhetligt sitt pd ett avgransat transaktionsslag eller budgetomréde.

System for intern kontroll: Ett system av kontrollférfaranden som upprittats av ledningen f6r att forhindra eller uppticka
och ritta till felaktigheter och oriktigheter, och se till att enhetens mal uppnés.

Tilltro till kontroller: Nir en revisor eller controller forlitar sig pd det arbete som andra revisorer eller controllrar utfort for
att kunna bilda sig en uppfattning. Revisorn eller controllern maste fa bevis for att den andres arbete héller en godtagbar
standard.



30.4.2004

Europeiska unionens officiella tidning

€ 107/13

BILAGA 1
SAMORDNAD GRANSKNING I FORENTA STATERNA OCH NEDERLANDERNA

Termen (och begreppet) samordnad granskning (single audit) anvinds i Forenta staterna (the Single Audit Act) och i Neder-
landerna (Single Audit approach). I denna bilaga ges en 6versikt dver bada dessa exempel. Likasé identifieras paralleller med
forutsittningarna i Europeiska unionen.

Forenta staterna

Ombkring en sjittedel (eller 300 miljarder dollar) av Forenta staternas federala budget spenderas av icke-federala (och icke-
statliga) organisationer. Sddana organisationer kan erhalla flera olika bidrag till olika indamal. Tidigare ledde detta till flera
granskningar av samma organisation, som ibland éverlappade varandra i tid, och ofta gillde samma material. Detta okade
de sammanlagda kostnaderna for granskning och utgjorde en onddig belastning f6r dem som blev granskade. I Single Audit
Act frdn 1984 hanterades problemet genom att man faststallde att det endast behdver goras en granskning av organisationen
som helhet (dvs. dess arsredovisning) — vilket ersitter behovet av enskilda granskningar av enskilda medel — och upprittade
enhetliga standarder for granskning.

” Avsikten med samordnad granskning (single audit) dr att fd kostnadseffektiva granskningar av icke-federala enheter. Effektiviteten dkas
betydligt nar det gors en granskning av organisationen som helhet, en samordnad granskning, i stéllet for ett flertal granskningar av
enskilda federala program. De parter som deltar i granskningsprocessen vet pd forhand vad som forvintas och vad granskningen kommer
att resultera i. Att den som granskas upprepade ganger kommer i kontakt med en strukturerad granskningsprocess framjar dessutom okad
disciplin i den egna redovisningen.

Revisorn avger ett yttrande om huruvida den granskades drsredovisning ldggs fram pd ett korrekt sdtt, och alltsa kan vara ett verktyg for
bedomning av den granskades ekonomiska stéllning.

Med en granskningsmetod som baseras pd risk sikerstills granskning av federala program som ror stora belopp och dr behdftade med
hag risk, och majliggors granskning av program med smd belopp men med hdg risk.”

Avsikten med rapporter om samordnad granskning dr inte att ge detaljerad granskningsinformation om alla federala bidrag eller detaljerad
ekonomisk information om enskilda bidrag. Detta skulle vara omdjligt ur kostnadssynpunkt (*).

Betecknande for tillimpningen av samordnad granskning i Forenta staterna 4r att:

—  Det krivs en samordnad granskning f6r en mottagarorganisation som spenderar mer dn 300 000 dollar under ett bud-
getdr. Organisationer vars arliga utgifter understiger denna troskel skall stélla sin redovisning till forfogande for gransk-
ning eller revision.

— Mottagarorganisationer skall uppratthalla effektiva interna kontroller och folja alla tillimpliga regler och bestimmelser.

— Det dr mottagarorganisationens ansvar att ombesorja en revision (inklusive val av revisor), se till att den blir korrekt
genomford, ldgga fram rapporten i ritt tid och vidta korrigerande atgérder till foljd av granskningsresultaten.

— Kostnaden for den samordnade granskningen finansieras genom det federala bidraget.

—  Granskningen genomfors i enlighet med de statliga standarderna for revision, och revisorn skall: i) avge ett yttrande
om érsredovisningen och tidsplanen for utbetalning av det federala bidraget, ii) sitta sig in i hur de interna kontrollerna
av de federala programmen fungerar och testa dem, och iii) avge ett yttrande om huruvida programkraven efterlevs.

(") Utdrag ur "Highlights of the Single Audit Process” fran oktober 2001, framstilld av Grants Management Committee of
the Chief Financial Officers Council, bidragsforvaltningskommittén inom chefsekonomernas rad.
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—  Efter mottagande av rapporten om den samordnade granskningen har den federala tilldelningsmyndigheten sex mana-
der pa sig att fatta forvaltningsbeslut om varje granskningsresultat. I beslutet specificeras vilken korrigerande atgird
som kravs inklusive dterbetalning av medel. Den granskade har ritt att verklaga.

— For att se till att de samordnade granskningarna genomfors i enlighet med faststilld standard kan arbetsdokumenten
understillas en kvalitetskontrollerande granskning av de federala myndigheterna.

Nar det giller de aspekter som ar relevanta for Europeiska unionen skall foljande noteras:

— Den amerikanska strukturen 4r enklare dn den i EU. Federala avdelningar har direktkontakt med genomforandeorga-
nisationerna vilket ger en mycket plattare forvaltnings- och kontrollstruktur (ingen egentlig "kedjereaktion”). Den sam-
ordnade granskningen ar darfor mer begransad och enklare att definiera och genomfora eftersom inga mellanorgani-
sationer dr inblandade.

— I den amerikanska modellen ingdr inte tillimpning av gemensamma standarder for intern kontroll, dven om undersok-
ning av sadana utgor en vasentlig del i uppdraget for den revisor som genomfér den samordnade granskningen. Stor-
leken (ndr det giller antal mottagare och relativt ldga virden pa ersittningsansprak) inom EU staller krav pa att denna
aspekt tas under sarskilt 6vervagande.

— Det tas ingen sirskild hansyn till arbete som utfors av internrevisorer (utom troligen en vérdering av deras stallning inom
den interna kontrollstrukturen som helhet).

— I frdga om en stor del av EU-budgeten (dvs. jordbruk) finns det manga fler enskilda stodmottagare, av vilka fa erhaller
betydande stodbelopp. Nar det giller strukturfonderna finns det fler enskilda stora stodmottagare dven om inte ménga
forvaltar flera olika former av stod.

— Den amerikanska modellen pdminner mera om EU:s direkt forvaltade utgifter. Anvandningen av en standardiserad gransk-
ningsmetod och sarskilt standardiserade rapporteringsdokument ér sirskilt intressant, liksom systemet med forvalt-
ningsbeslut.

—  Att valet av revisor gors av den som granskas dr en riskfaktor (underkvalificerade eller inte tillrickligt oberoende revi-
sorer) som emellertid kan hanteras genom uttommande direktiv i friga om referenser, detaljerad rapportering och
granskning av arbetsdokument.

— Den sirskilda betoning som gors av korrigerande dtgdrder visar pd processens positiva och dynamiska natur.

—  Att granskningen finansieras genom det federala bidraget bidrar i hog grad till att det finns insyn och kontroll over
processen.

Nederlinderna

Definitionen och tillimpningen av samordnad granskning i Nederldnderna dr delvis annorlunda och ndgot mer omfattande
an i Forenta staterna. Forsta steget gillde granskningen av statliga ministerier av den externa revisorn, det nederlindska
nationella revisionsorganet (NCOA). Detta innebar att NCOA forlitade sig pd arbete som utforts av ministeriernas internre-
visorer, efter att forst ha satt upp gemensamma standarder och handledning for hur detta arbete skulle utforas. Det andra
steget géller en ldgre niva i kontrollkedjan ddr ministeriernas revisorer forlitar sig pa arbete som utforts av revisorerna vid
lokala myndigheter betriffande anvindningen av de statliga medel dessa forvaltar. Ministerierna ger direktiv for vilka fragor
den regionala eller lokala revisorn skall behandla i sitt uttalande.

Det forsta steget infordes som en del i en omfattande forbittring av den finansiella kontrollen och granskningen av ministerier,
som ocksd innebar att det infordes ett limpligt system f6r forfaranden for intern kontroll. Den centrala revisionsavdelningen
vid finansministeriet spelade en nyckelroll nir det gillde att 6vervaka ministerierna och limna regelbunden information till
parlamentet om utvecklingen. P4 grund av politiska pétryckningar och tack vare stod frin NCOA var det mojligt att dstad-
komma betydande forbattringar. Till forbattringarna horde skapandet av effektiva floden av information i ratt tid och lamp-
liga kompatibla datasystem for redovisning och information. Sarskild uppmarksamhet dgnades at att inrétta starka och effek-
tiva internrevisionsenheter vid varje ministerium, och kravet pa att det varje dr skall avges ett revisionsuttalande formaliserades.
Uttalandena baseras pa redovisningsrevisioner som i sin tur baseras pa riskanalys. Det utformades och upprittades interna
standarder for revision som var frenliga med NCOA:s standarder. NCOA utformade vidare standarder for kontroll av arbete
som utforts av internrevisionsenheten.
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Det andra steget gillde den lagre nivan av offentlig ekonomisk forvaltning i Nederlanderna, det vill sdga regionala och lokala
myndigheter. Dessa organisationer har sina egna redovisningsstrukturer som 4ven omfattar lokala forfaranden for gransk-
ning och beviljande av ansvarsfrihet. Den samordnade granskningen gillde de statliga medel som forvaltas av dessa organ,
sasom bidrag till sirskilda andamal vilket utgor cirka 20 % av den nationella budgeten. Tidigare skulle revisorsintyg utfirdas
for alla bidrag, men detta ledde, i likhet med erfarenheterna fran Forenta staterna, till att olika ministerier med ansvar for
olika bidrag stillde en mangd ej samordnade rapporterings- och redovisningskrav, vilket forsvdrade for dem som granskades.

[ ett regeringsbeslut frdn 1989 anges madlen for den nederlindska politiken betriffande samordnad granskning pa lagre nivéer
enligt foljande:

—  Effektivisering och samordning av granskningsverksamheter.
— Upprittande av effektiva och dndamélsenliga informationsfloden.

— Uppnéende av en tillricklig 6verblick over den ekonomiska forvaltningen av uppgifter med delad forvaltning nar det
giller laglighet/korrekthet och dandamalsenlighet.

— Borttagning av hinder for decentralisering och avreglering.

Samordnad granskning pd denna niva handlar om att den lokala myndigheten eller ett annat organ endast skall behéva ta
fram en arsredovisning per dr, och att revisorsintyget som utfirdas fér denna drsredovisning innehéller en kontroll av att
respektive krav for de centrala statliga bidragen efterfoljs. Granskningen pé den ligre nivdn gors sd att dven kraven for
granskningar p& en hogre nivé uppfylls.

En betydelsefull upptickt och ett resultat av den samordnade granskningen i Nederlinderna var att den tydliggjorde att det
behovdes en lagstiftning gillande anvindningen av statliga medel som 4r sammanhangande, praktisk och tillimplig. Efter-
levnaden av otillracklig eller olamplig lagstiftning kan inte granskas effektivt, varken genom samordnad granskning eller pd
annat sitt. Den samordnade granskningen hade i sig en effekt som stimulerade forbattringar i lagstiftningens tydlighet, dnda-
malsenlighet och relevans. En ytterligare utveckling som skett pa senare tid dr att drsredovisningar i hogre grad koncentreras
pa uppndendet av politiska mélsattningar och resultatindikatorer, utover framlaggandet av grundldggande ekonomiska redo-
visningsuppgifter.

Nar det giller de aspekter som ar relevanta for Europeiska unionen skall foljande noteras:

— Modellen for samordnad granskning ér just det — en granskningsmodell — och innehaller i sig inte direkt en definition
och en tillimpning av kontrollforfaranden.

— Den administrativa strukturen dr ndgot mer komplex 4n i Forenta staterna, men mindre komplex dn den for EU:s
inkomster och utgifter.

— I den nederlindska modellen for samordnad granskning stdr NCOA ovanfor och vid sidan av processen. NCOA har
vidtagit dandamalsenliga steg for att granska andra revisorers arbete med avseende pd om man kan forlita sig pa det.

— Inforandet av samordnad granskning i Nederldnderna har inte varit ndgon snabb eller enkel process, trots att det gjorts
i ett relativt litet nationellt sammanhang.

I den nederldndska modellen for samordnad granskning kravs att det laggs stort ansvar och arbete pd den interna revisions-
funktionen vid ministerierna, och att det finns tillrickliga resurser for att utféra de tillhérande uppgifterna.
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BILAGA 11
BESTAMMELSER FOR INTERN KONTROLL INOM DE OLIKA OMRADENA I EU-BUDGETEN

Egna medel ir de inkomster som finansierar EU-budgeten. Over 80 % av egna medel harror frin BNI och moms och 6ver-
fors varje manad fran medlemsstaterna. Aterstoden av egna medel utgérs av tullar, jordbruksavgifter och sockeravgifter.
Dessa inkasseras av medlemsstaternas myndigheter (t.ex. tullen) som &r skyldiga att genomfora limpliga kontroller for att se
till att insamlingen ér fullstindig och korrekt. Kommissionens generaldirektorat gor 6vervakningskontroller for att verifiera
att medlemsstaterna uppfyller sina skyldigheter. Bestimmelserna for gemensamma granskningar har utvecklats pd omradet
traditionella egna medel sedan 1994, och omfattar samarbete mellan kommissionen och enheterna for internrevision i fler-
talet medlemsstater. De gemensamma granskningarna har lett till utarbetandet av gemensamma granskningsplaner och
granskningsverktyg som lagger sarskild vikt vid bedomningen av huruvida kontrollsystemen for identifiering och betalning
av egna medel ar tillrickliga. Tre medlemsstater (Danmark, Nederlinderna och Osterrike) har helt antagit denna metodik
som innebir att den interna revisionsenheten vid den nationella tullmyndigheten genomfor granskningsforfaranden som
overenskommits mellan dem sjdlva och kommissionen. Kostnaderna for kontrollerna betalas av medlemsstaten. 25 % av uppburna
tullavgifter behdlls av administrationerna i medlemsstaterna.

Jordbruksutgifter, med utbetalningar pd 43 521 miljoner euro 2002, stir for 6ver 50 % av EU:s utgifter. I dessa utgifter
ingdr flera miljoner relativt smé utbetalningar till miljontals enskilda jordbrukare genom ett stort antal stodordningar. Utbe-
talningarna gors av utbetalningsstdllen som upprittas och finansieras av medlemsstaterna i enlighet med bestimmelser som
kommissionen faststallt. Utbetalningsstdllena skall varje dr understillas en oberoende granskning, utford av ett attesterande
organ, dir det skall intygas huruvida de ersittningsansprak som riktats mot kommissionen har varit korrekta, och om erfor-
derliga kontrollsystem ar pa plats samt om nodvindiga kontroller har genomforts. Utbetalningsstallena ar skyldiga att utfora
ett antal kontroller inom det integrerade administrations- och kontrollsystemet (IACS) som omfattar utbetalningar pa grund-
val av deklarerad areal eller antalet djur. I IACS ingdr bade administrativa kontroller av ersittningsansprak, och kontroller pa
platsen av stodmottagare. Utgifter som inte omfattas av IACS sdsom stod till produktion och foridling samt exportbidrag
skall kontrolleras (*) av en samordningsenhet i medlemsstaten pa grundval av riskanalys och beroende pa vilka belopp det
giller. Kostnaderna for kontrollerna betalas av medlemsstaten.

Utgifter for strukturitgirder, med utbetalningar pd 23 499 miljoner euro 2002, utgér 28 % av EU:s utgifter. Utgifterna
giller betalningar till stodberittigade projekt inom ramen for operativa program, och giller ofta ersittning av kostnader till
offentliga organ som ir verksamma inom byggnads- eller utbildningsprojekt. Utgifterna forvaltas av administrationer i med-
lemsstaterna (forvaltande och utbetalande myndigheter (2) som viljer ut projekt och gor utbetalningar till stédmottagare.
Det dr i forsta hand medlemsstaterna som ansvarar for den ekonomiska kontrollen av EU:s utgifter. Under 1990-talets andra
halft lade kommissionen fram en forordning (}) med definitioner av administrativa krav och kontrollkrav betriffande utgifter
for strukturatgarder i syfte att bemota kritik av forvaltningens kvalitet. Har infordes kravet pd att ett oberoende organ avger
ett yttrande vid avslutandet betriffande tillforlitlighet samt laglighet och korrekthet ndr det giller de utgifter som lagts fram
for ersittning fran kommissionen. Sddana yttranden baseras huvudsakligen pd inspektion av ett faststillt virde (5 %) av
underliggande utgifter i syfte att kontrollera dels effektiviteten i systemen for forvaltning och kontroll, dels sjdlva transak-
tionerna. I november 2002 lade kommissionen fram ett forslag till strukturfondernas tekniska grupp med beteckningen
"fortroendekontrakt”. Med fortroendekontraktet infors inga nya rittsliga krav utan kontraktet baseras pa: effektiv samordning
mellan EU:s kontroller och nationella kontroller, medlemsstaternas framlidggande av en tillfredsstallande kontrollstrategi, och
tillhandahallande av arsrapporter med redovisning av kontrollverksamhet. I gengild utlovas medlemsstaterna mindre kon-
troll frin kommissionens sida. Kostnaderna for kontrollerna betalas av medlemsstaten.

Stdd infor anslutningen ir det andra budgetomridet som i stor utstriickning forvaltas tillsammans med mottagarlinderna.
Utgifterna, som uppgick till totalt 1 752 miljoner euro 2002, skall anvindas for att hjilpa linderna forbereda sig infor anslut-
ningen till Europeiska unionen, och ingdr i tre huvudfonder — Sapard som giller landsbygdsutveckling, och Phare och ISPA
som géller strukturell utveckling. Utgifterna anvinds for att finansiera bade investeringsprojekt och institutionell uppbygg-
nad av typen partnersamverkan, och handliggs av utbetalare i de berérda linderna som godkinns av kommissionen. Kost-
naderna for kontrollerna betalas av medlemsstaten.

(") Rédets forordning (EEG) nr 4045/89 (EGT L 388, 30.12.1989), senast dndrad genom radets forordning (EG) nr 2154/
2002 (EGT L 328, 5.12.2002).

(®) Artikel 9 i radets férordning (EG) nr 1260/1999 (EGT L 161, 26.6.1999).

(®) Kommissionens forordning nr 2064/97, ersatt av kommissionens forordning nr 438/2001(EGT L 63, 3.3.2001).
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Nir det giller utgifter inom omradet "inre politik” ersitter kommissionen delvis kostnader som uppkommit f6r privata eller
offentliga juridiska personer som deltar i gemenskapsétgirder. Under 2002 uppgick utbetalningarna till 6 567 miljoner euro.
Medfinansieringen sker genom ersittning av stodberittigande utgifter eller uppkomna kostnader for vilka slutmottagaren
lamnat verifikationer. Kommissionen genomfor ekonomiska och icke-ekonomiska kontroller, inklusive redovisningsrevisio-
ner i efterhand, pé slutmottagarniva. Nir det giller ramprogrammen for forskning, som stdr for 6ver hélften av utgifterna
pa omradet inre politik, har kommissionen gett oberoende revisorer fullmakt att genomfora en del av dessa granskningar
for dess rakning i enlighet med standardiserade riktlinjer. Kommissionen satte 1999 upp malet att granska 10 % av de
kontraktsparter som deltog i det femte ramprogrammet (1998-2002) inom FoTU-ramprogrammen. Fran och med det sjitte
ramprogrammet (2002-2006) skall redovisningarna for indirekta FoTU-dtgdrder atfoljas av ett revisorsintyg dar det intygas
att kostnaderna for vilka det begirs ersittning ar stodberdttigande och verkliga. Kommissionen ér emellertid fortfarande
ansvarig for bedémningen av om dessa kostnader var nodvindiga for att atgirden skulle kunna genomféras. Kostnaden for
utfardandet av revisorsintyg ses som en stodberdttigande kostnad och ersitts, upp till ett visst tak, i sin helhet av EU.

Externa dtgirder forvaltas direkt av kommissionen och innefattar betalningar for att finansiera stddberittigade utvecklings-
projekt utanfor gemenskapen, framfor allt i utvecklingslinder. Under 2002 uppgick utbetalningarna till 4 424 miljoner euro.
Inom ramen for decentraliseringen forvaltas en stor del av utgifterna i allt hogre utstrackning av kommissionens delegationer
som ansvarar for att gora utbetalningar och kontrollera projekt. Andra utbetalningar hanteras genom enskilda organisationer
och ndgra utgifter betalas direkt av kommissionens centrala avdelningar (som dven utfor kontroller). For ndgra projekt
genomgdr utgiftsdeklarationerna en oberoende extern revision. Kostnaderna for kontrollerna betalas genom EU-budgeten.

De administrativa utgifterna giller driften av EU-institutionerna och handliggs direkt av kommissionen (eller andra
berdrda institutioner). Utgifterna, omkring 5 212 miljoner euro 2002, giller framfor allt betalning av loner och andra per-
sonalkostnader, samt kostnader for lokaler. Utgifterna kontrolleras av de berdrda institutionerna, och kostnaderna betalas
genom EU-budgeten.
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BILAGA 111
EXEMPEL PA EN KEDJELIKNANDE KONTROLLMODELL FOR UTGIFTER MED DELAD FORVALTNING

Exemplet nedan visar hur en kedjeliknande kontrollmodell skulle kunna tillimpas pd utgifter med delad forvaltning. Strukturerna mdste
anpassas till specifika budgetomrdden och till organisatoriska strukturer i medlemsstaterna.

Primira kontroller ar sddana kontroller som den utbetalande organisationen utfor avseende stodansokningar eller ersatt-
ningsansprak (lokal niva). De bestdr i allménhet av administrativa kontroller och faktiska kontroller pa plats av ersittnings-
ansprdk som bedoms som en risk.

Sekundira kontroller genomfors ocksé pd lokal nivd men av en separat enhet eller organisation for kontroll, och skall visa
att de priméra systemen och kontrollerna fungerar effektivt, och dven innefatta riskbaserade kontroller av transaktioner
utifrdn accepterad riskniva.

Centrala kontroller genomférs av centrala eller regionala nivaer i medlemsstaten och innebar en undersékning av hur de
primdra och sekundara kontrollerna fungerar. De innefattar granskning av ett representativt urval av transaktioner for berak-
ning av den dterstdende risknivin i populationen.

Kommissionen héller genom évervakande kontroller uppsikt dver processen i medlemsstaterna for att se till att den genom-
fors korrekt, och overvakar forhéllandet kostnad/nytta.

Se diagram II och IIL.
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Diagram 11

Ram for gemenskapens interna kontroll — internkontrollnivéer i en kedjeliknande kontrollmodell
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Anm.  Strukturen skall anpassas till specifika budgetomradens behov och till hur medlemsstaten 4r organiserad.
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Diagram III

Ram for gemenskapens interna kontroll — versikt 6ver ansvarsomriden och uppgifter
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