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BILAGA 1 OM EFFEKTIVITETSREVISIONENS INRIKTNING OCH KVALITET

Sammanfattning

Den hir rapporten sammanfattar de kvalitetsbedomningar av Riksrevisionens
effektivitetsrevision som forskare vid Uppsala universitets samhéllsveten-
skapliga fakultet genomfort mellan 2009 och 2016. I rapporten konstateras att
forskargruppernas budskap i viss man har varit tvetydigt. A ena sidan har man
beddmt Riksrevisionens rapporter som i stort sett trovirdiga. Séllan har man
funnit starka skél att betvivla de huvudsakliga slutsatserna i effektivitetsrevis-
ionens rapporter. A andra sidan har forskarna aterkommit med kritik och in-
vandningar pé en rad centrala punkter, sisom undersdkningsuppldggning, ana-
lys, beldgg, slutsatser och rekommendationer. Forskargruppen har ocksa kon-
staterat att kvaliteten pa Riksrevisionens effektivitetsrevisioner varierat
ganska betydligt.

Forskarnas grundldggande kritik handlar om bristande tydlighet. Riksrevi-
sionens slutsatser forefaller forvisso ofta rimliga och férnuftiga, men det &r
inte alltid uppenbart hur man kommit fram till dem. Enligt forskarna ter sig
slutsatserna inte séllan mer intuitiva &n vélbelagda och mer ”common sense-
artade” dn utmanande. Kort sagt har det inte funnits skél att betvivla effektivi-
tetsgranskningarnas budskap, men rapporterna har heller inte tillfort s4 mycket
mer dn vad vi redan visste. Det dr viktigt att understryka att denna Svergri-
pande slutsats géller oavsett om granskningarna haft en kvantitativ eller kva-
litativ karaktér, samt att den har varit aterkommande 6ver tid och oberoende
av forskargruppens konkreta sammanséttning.

I rapporten sammanfattas och i viss mén utvecklas Uppsalaforskarnas ana-
lys och bedémning av effektivitetsrevisionens karaktir och kvalitet under f61-
jande rubriker:

» effektivitetsrevisionens syfte och inriktning
» effektivitetsrevisionens design och analys
» effektivitetsrevisionens slutsatser och rekommendationer.

I rapportens avslutande del diskuteras nigra mojliga forklaringar till effektivi-
tetsrevisionens kvalitetsproblem och mojliga 16sningar till dessa.
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BILAGA 1 OM EFFEKTIVITETSREVISIONENS INRIKTNING OCH KVALITET

I Inledning

Att studera effektivitet i statlig verksamhet &r en viktig uppgift. Narmare be-
stamt dr det viktigt utifrdn dtminstone tva perspektiv. Staten kan ses som ett
satt att organisera delar av samhéllet som bittre &n alternativen producerar vél-
fard och vdlmaga. Vi kan kalla det for ett véilfdrdsperspektiv pa staten. Staten
legitimeras utifran ett sddant perspektiv genom sin formaga att svara mot med-
borgarnas behov bittre &n t.ex. marknaden eller familjen. Den tyske samhlls-
vetaren Fritz Scharpf kallar detta for ”output-legitimitet”. En effektivitetsre-
visions uppgift blir ur ett sddant perspektiv att undersdka om staten fungerar
effektivt for att producera vélfard och samhillsnytta. Kanske kan man sdga att
detta dr nationalekonomins syn pa effektivitetsrevision. Effektivitetsproblem i
statlig verksamhet blir ett vélfardsproblem.

Men statens verksamhet kan ocksa betraktas ur ett demokratiperspektiv.
Statens verksamhet betraktas da som en lank i den demokratiska styrningsked-
Jjan och som ett instrument for att realisera folkviljan. Med Scharpfs termino-
logi foljer statens legitimitet av den “input” som medborgarna skickar i form
av demokratiska val och valda representanter. En effektivitetsrevision handlar
ur ett sddant demokratiperspektiv om att undersdka om statens verksamheter
ar effektiva for att implementera det som de folkvalda representanterna beslu-
tat om — ma det rora sig om langsiktiga effekter "ute i samhéllet” eller priori-
teringar rorande verksamhetsformer och procedurer. Kanske kan man siga att
detta &r statsvetenskapens syn pé effektivitetsrevision. Effektivitetsproblem i
staten blir ett demokratiproblem.

Effektivitetsrevision dr inte bara viktigt. Effektivitetsrevision dr ocksa
svart. Som denna rapport kommer att visa stills effektivitetsrevisionen infor
ndgra av samhéllsvetenskapens mest grundldggande utmaningar, men utan att
ha forskarens mojligheter att helt anpassa fragestillningarna efter befintliga
teorier, metoder och data. Det handlar om hur man undersoker effekter och
orsakssamband, men ocksa om hur man urskiljer och tillimpar normativa be-
domningsgrunder.

Sedan 2009 har forskare vid samhéllsvetenskapliga fakulteten vid Uppsala
universitet genomfort kvalitetsbedomningar av Riksrevisionens effektivitets-
granskningar. Sammantaget har ett 50-tal rapporter fran 2009, 2010, 2011,
2014 och 2015 granskats. Arbetet har i stort sett f6ljt samma grundupplédgg-
ning. En mangdisciplindr granskningsgrupp av forskare med omfattande erfa-
renhet av forskning, handledning och examination har satts samman. Genom
aren har forskargruppens sammanséttning varierat. Representerade discipliner
har varit: ekonomisk historia, foretagsekonomi, kulturgeografi, nationaleko-
nomi och statsvetenskap.! Gruppen har direfter list ett urval om cirka tio av

! Féljande personer har nigon ging medverkat: Matz Dahlberg (nationalekonomi), Maria
Heimer (statsvetenskap), Nils Hertting (statsvetenskap), Sven Jungerhem (foretagsekonomi),
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Riksrevisionens omkring 30 effektivitetsgranskningar per ar (se bilaga 1). Ur-
valet av granskningar har gjorts genom ett slumpmadssigt urval. Varje gransk-
ningsrapport har dérefter lasts och bedomts av minst tva forskare. Bedomning-
arna har gjorts utifran de kvalitetskriterier som Riksrevisionens vetenskapliga
rad tagit fram (se bilaga 2) och forskargruppens arbete har inletts med ett ka-
librerande” seminarium dar kriterierna diskuterats samt tidigare iakttagelser
och bedomningar har gatts igenom. Riksrevisionens effektivitetsrapporter har
dérefter analyserats och diskuterats vid minst fyra seminarieliknande samman-
komster. Mot denna bakgrund har forskargruppen granskat kvaliteten i rap-
porterna och identifierat brister och forbéttringsomraden i granskningarnas
uppldgg, inriktning, metodval etc. samt eventuella forbéttringsomraden. Under
senare ar har vi ocksa forsokt beddéma fordndring i kvaliteten jamfort med ti-
digare kvalitetsbeddmningar.

I denna rapport sammanfattas Uppsala universitets iakttagelser. Syftet ar att
summera och i viss méan utveckla forskargruppernas iakttagelser och resone-
mang om karaktéren och kvaliteten pd Riksrevisionens effektivitetsrevision,
samt hur denna utvecklats over tid. Forskargruppens iakttagelser kopplas hér
ocksa till andra studier av effektivitetsrevision (eller ”performance audit”, som
den engelska benimningen brukar vara) i andra linder.?

lakttagelserna och resonemangen organiseras utifrdn Riksrevisionens egna
kvalitetskriterier och en tdnkt undersdkningslogik dar effektivitetsrevisionens
inriktning och syfte vigleder granskningsdesign och analys och ddr analysen
ligger till grund for slutsatser och rekommendationer. I rapportens avslutande
del fors en diskussion om potentiella forklaringar och 19sningar pa iakttagna
problem som &r dterkommande.

Mats Larsson (ekonomisk historia), Sofia Murhem (ekonomisk historia), Arne Sjéholm (f6-
retagsekonomi), Susanne Stenbacka (kulturgeografi), Bo Séderberg (nationalekonomi) och
Sture Oberg (kulturgeografi). Forfattaren till foreliggande rapport, Nils Hertting, ar den ende
som medverkat samtliga ar och har under de senaste aren samordnat arbetet.

2 For rapportens innehdll ansvarar forfattaren. I den 16pande texten markeras pé olika sétt vad
som dr Uppsalaforskarnas iakttagelser och slutsatser och vad som ér forfattarens egna ana-
lyser och resonemang.
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BILAGA 1 OM EFFEKTIVITETSREVISIONENS INRIKTNING OCH KVALITET

2 Effektivitetsrevisionens inriktning och
syften

Det gar inte att hitta kurser i effektivitetsrevision vid svenska universitet, och
den metodologiska litteratur som explicit handlar om effektivitetsrevision ar
mycket begridnsad. Talande dr att den lilla akademiska litteratur som faktiskt
finns i hog grad handlar om att forstd vad effektivitetsrevision egentligen 4r,
och vilka syften och roller som institutioner som siger sig dgna sig at effekti-
vitetsrevision dlagts eller tagit pa sig.’ Redan detta forhallande antyder att det
ingalunda dr sjélvklart vad effektivitetsrevisionen nérmare bestimt handlar
om.

I den svenska debatten har buden om effektivitetsrevisionens inriktning
ocksa varit flera och varierat dver tid.* Nir riksrevisionsreformen féljdes upp
2009 riktades kritik mot att effektivitetsrevisionen haft ett alltfor legalistiskt
fokus mot att kontrollera vad som kom att kallas "regelefterlevnad”. Med hén-
visning till en studie genomford av en forskargrupp vid Stockholms universitet
(jfr Gronlund 2011) menade kritikerna att Riksrevisionen dgnade sig for lite &t
att studera om den forda politiken faktiskt dstadkom de effekter som onskades
och forvéntades ute i samhéllet”. Vidare menade man att effektivitetsrevi-
sionen bara i begrinsad omfattning tog hénsyn till kostnaderna for de
granskade verksamheterna och att den dértill hade for liten inriktning mot att
frimja forédndringsarbete.’ Utredningen efterlyste “breda granskningar i
vésentliga samhéllsfragor”, och i en justerad formulering i lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. heter det numer att effektivitetsrevi-
sionens huvudinriktning ska vara “granskning av hushéllning, resursutnyt-
tjande, maluppfyllelse och samhéllsnytta”. I samma lag foreskrivs att gransk-
ningen framst ska ta sikte pa ”forhallanden med anknytning till statens budget,
genomforandet och resultatet av statlig verksamhet och dtaganden i Gvrigt men
far ocksé avse de statliga insatserna i allménhet”.

2.1 Har effektivitetsrevisionens inriktning forandrats
over tid?

Uppsala universitets granskningar har haft tvé typer av synpunkter nér det gél-
ler inriktningen pa och syftena med Riksrevisionens effektivitetsrevisioner.
Den forsta har géllt inriktningen och den andra tydligheten.

I Gronlunds m.fl. studie pa uppdrag av 2008 ars riksrevisionsutredning kon-
staterar man att en mycket stor andel av effektivitetsrevisionerna mellan 2003

3 Se t.ex. Kells 2011, Tillema & ter Bogt 2010, Gronlund m.fl. 2011; se ocksa Pollitt &
Summa 1991. .

4 Se t.ex. Ahlbick Oberg & Bringselius 2015.

3 Slutbeténkande frdn Riksrevisionsutredningen (2008/09:URF3).
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och 2007 hade ett starkt fokus pa att studera “regelefterlevnad” (eller ”com-
pliance”) snarare &n att granska ekonomi, produktivitet, maluppfyllelse eller
effekter ur ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv (Gronlund m.fl. 2009).
Iakttagelsen ligger i linje med vad tidigare internationell forskning har obser-
verat:
Although most SAls now state formally that they are investigating the
”3Es”—economy, efficiency and effectiveness—our analysis of reports
indicated that true effectiveness (outcome) studies were fairly rare (Pollitt
2003:160).
Uppsala universitets iakttagelser har visat pa bade likheter och olikheter (se
tabell 1). A ena sidan har vi i likhet med Gronlund m.fl. noterat ett starkt fokus
pa att undersoka processer och verksamheter snarare dn att analysera langsik-
tiga utfall som (kausala) effekter av statlig verksamhet "ute i samhallet” (mins-
kad arbetsloshet, minskad klimatpaverkan, minskad social och etnisk segre-
gation, aterfall i brott etc.). A andra sidan menar Uppsalaforskarna — till skill-
nad fran Gronvall m.fl. — att det ocksa har varit relativt ovanligt med gransk-
ningar som studerat regelefterlevnad i strikt mening. Som jag dterkommer till
nedan har Uppsalaforskarna vid flera tillfdllen rest fragan om ett fokus pé pro-
cesser och verksamheter kan ha andra syften én att granska regelefterlevnad.
En tolkning som lanserats dr att Riksrevisionens processorienterade gransk-
ningar kan ses som forsok att f6lja (den kausala) processen mellan en statlig
verksamhet och styrstrategi & ena sidan och dess avsedda effekter & den andra.

Tabell 1: Inriktningens utveckling over tid

2003-2008 (Grénlund m.fl.) 2009-2015 (Hertting m.fl.)

vanligt med fokus pa regelefterlevande ovanligt med fokus pé regelefterlevande

vanligt med “administrativa granskningar”  vanligt med processtudier ("forutséttningar
for”)

ovanligt med fokus pa samhéllseffekter ovanligt med fokus pa samhallseffekter

fokus pa kontroll och ansvarsutkrédvande okat fokus pa frimjande

ovanligt med fokus pé kostnadsaspekter vanligare att kostnadsaspekter berdérs men

fortfarande osystematiskt

Tva saker bor hér papekas. For det forsta har Uppsala universitets studier inte
primért syftat till att kategorisera effektivitetsrevisionens #yp av granskningar.
Uppsalaforskarna har dérfor inte heller haft samma utvecklade begreppsappa-
rat for att beskriva granskningarnas inriktning som Gronvall m.fl. Detta inne-
bér t.ex. att det ar lite oklart hur det Uppsalaforskarna kallar “processtudier”
skiljer sig fran det Gronvall m.fl. kallar ”administrativa granskningar”. Aven
om slutsatserna om forekomsten av regelefterlevandestudier ter sig siker bor
jamforelsen i tabell 1 darfor 14sas som en ganska grovskalig indikation pa ut-
vecklingen.

For det andra bor det understrykas att det hér inte ligger nagon vérdering
av inriktningen pa effektivitetsrevisionen. I Uppsalaforskarnas rapporter har
bade risker och mojligheter med att prioritera utfallsorienterade effektanalyser

2017/18:URF2
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BILAGA 1 OM EFFEKTIVITETSREVISIONENS INRIKTNING OCH KVALITET

diskuterats. Allt annat lika &r det svarare att beldgga orsakssamband ju ldngre
och mer komplex kedjan mellan den statliga verksamheten och de intressanta
effekterna antas vara. I synnerhet giller detta om effektivitetsrevisionen ska
gora “breda granskningar i vdsentliga samhillsfragor”. Det dr kort sagt inte
nagon enkel sak att kombinera ’bredd och djup” pa det vis som Riksrevisions-
utredningen efterlyser.® Forsiktighet med ansprék pa att uttala sig om l&ngsik-
tiga samhillseffekter kan utifrén ett sdidant resonemang forstés.

Talande dr ocksa att de effektivitetsgranskningar som bist lyckas beldgga
orsakssamband mellan statliga insatser och samhéllseffekter rimligen kan be-
skrivas som mer djupa én breda. Det handlar om effektstudier av enskilda styr-
medel inom ramen for bredare reformer snarare dn reformerna som sédana.
Styrkan i denna typ av granskningar &r att de mojliggor precisa skattningar av
utfallseffekter; risken &r att en saddan effektivitetsrevision ger en begransad
forstaelse av politikens bredare sammanhang och orsakssamband i styrnings-
kedjans initiala faser.” Jag aterkommer nedan till frigan om alternativa meto-
der vid effektivitetsrevision.

2.2 Otydlighetens pedagogiska och metodologiska
konsekvenser

En tydlig problembeskrivning hjélper ldsaren att forstd men 4r ocksa en forut-
sdttning for granskarens mojligheter att avgransa en eller flera fragestéllningar,
viélja granskningsdesign, genomf6ra analysen och dra slutsatser. Tydlighet 4r
en pedagogisk savil som metodologisk dygd. Manga problem kan undvikas
genom en vil genomténkt problemstédllning och undersdkningsfraga. Detta
giller inte minst nér frdgorna handlar om s& komplexa processer som effekti-
viteten i offentlig politik. Podngen é&r att syfte och fragestillning &r nira kopp-
lade till fragor om metod, material, analys och slutsatser. I Riksrevisionens
vetenskapliga rads kvalitetskriterier heter det salunda att effektivitetsrevision-
ens fragor ska vara formulerade sé att de kan “besvaras med hog grad av till-
forlitlighet och precision” (se bilaga 2).

P& denna punkt har Uppsalaforskarna dterkommit med kritik. Forskarna
menar att Riksrevisionens syften och revisionsfragor ofta 4r for ménga eller
for allménna. Man har tolkat detta som uttryck for Riksrevisionens vilja att ta
ett brett helhetsgrepp om de studerade styrsystemen och verksamheterna, men
samtidigt papekat att det &r en ambition som riskerar att skapa metodologiska
och analytiska problem. Ofokuserade fragestdllningar gagnar séllan analytisk
systematik. Det innebér ofta omfattande material, manga delstudier och hoga
krav pa rapportforfattarnas formaga att redogéra for hur delarna hanger ihop
och informerar varandra. Uppsalaforskarna menar att denna systematik inte

° T den internationella litteraturen har det hivdats att nationella effektivitetsrevisionsorgan
prioriterar att dgna sig 4t att studera regelefterlevnad (compliance) snarare dn samhéllseffek-
ter dérfor att det senare uppfattas som for svart (se Kells 2011).

7 Medan problemet med den senare typen av studier allts4 #r att de sillan pa ett vertygande
vis lyckas koppla dessa initiala steg i styrningskedjan (strategier, handlaggning, myndighets-
beslut) till utfall i samhéllet (arbetsloshet, dterfall i brott, klimatpaverkan etc.).
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alltid ar enkel att se. Som ldsare maste man anstringa sig och vara ganska
generds for att forstd hur syften, revisionsfragor, undersdkningar och slutsatser
hénger ihop. Som en f6ljd forloras inte bara pedagogik utan ocksé metodolo-
gisk trovardighet.

2.3 Granskning av “forutsittningar for”

I flera rapporter har Uppsalaforskarna uppméarksammat och aterkommit till en
typ av granskningar som syftar till att undersoka forutsittningarna for” att
t.ex. bedriva ett effektivt eller &ndamaélsenligt arbete med en fraga. Forskar-
gruppen har diskuterat den egentliga inneborden av denna typ av granskningar.
I somliga fall har vi hér tyckt oss ana en ganska rimlig och sofistikerad under-
sokningslogik. Utifran en idé eller teori om forutsdtiningarna for en effektiv
implementering av politikens mal undersdks om dessa forutsittningar skapats.
Om riksdagens beslut bygger pa en forestéillning om att 6kad samverkan mel-
lan stat och civilt samhélle &r ett nddvéndigt led for att forbéttra integrationen
av nyanlénda kan man underséka om berérda myndigheter har formatt skapa
gynnsamma villkor for sddan samverkan. Ar dessa “’processvillkor” inte upp-
fyllda kan man dra slutsatsen att den forda politiken rimligen inte heller kunnat
leda till de efterstrivade samhaéllseffekterna — atminstone inte pa det sitt det
var tankt. Man skulle kunna kalla det for en granskning av “forutsittningar for
avsedda effekter”. I utvarderingslitteraturen finns liknande tankar under rubri-
ker som “teoribaserad utvirdering” eller utvédrdering med hjélp av ’program-
teori” (Vedung 2009).

En variant av denna typ av design skulle kunna beskrivas som granskning
av ”forutsittningar for god statlig verksamhet”. 1 detta fall blir kopplingen till
effekter i samhdéllet 4n mer indirekt. Istédllet for att utga fran en teori om hur
just den granskade insatsen eller verksamheten &r tinkt att rendera tdnkta ef-
fekter utgdr man hdr ifran en mer generell idé om vad som kénnetecknar en
vélfungerande statlig verksamhet, t.ex. att statens styrning &r tydlig, att hand-
laggning av drenden foljer fastlagda regler eller att samverkan fungerar nér det
behdvs.

Forskargruppen vid Uppsala universitet menar att Riksrevisionens syfte hér
tycks vara nagot annat &n att studera regelefterlevnad. Detta &r viktigt. Ett fo-
kus pé processer utesluter inte en ambition om att uttala sig om effekter och ar
ingalunda per definition en frdga om ”compliance”. Som berors ytterligare ne-
dan dr emellertid idén och tanken bakom granskningarna av “forutséttningar

8 Med samhillsvetenskaplig metodvokabulir kan man ocksa siiga att denna typ av gransk-
ningar lagger fokus pa att spara de kausala mekanismerna mellan insatser och effekter i styr-
ningskedjan. Sddana mekanismer finns av olika slag i olika skeden av interventionsproces-
sen. | tidiga skeden handlar de om styrstrategier i regering och centrala myndigheter, organi-
sering och implementering. I senare skeden om reaktioner och beteendeforandringar hos po-
litikens adressater (t.ex. minskad bilanvindning) och for vissa typer av politik ocksa mer
naturvetenskapliga processer (t.ex. betydelsen av minskade koloxidutslédpp for den globala
uppvirmningen). “Forutsittningarna for” i Riksrevisionens granskningar handlar oftast om
relativt tidiga skeden i styrningsprocessen.
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for” alltfor ofta for outvecklad, och forskargruppen har efterlyst tydliggdran-
den av tanken bakom denna typ av effektivitetsrevisioner.
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3 Granskningsdesign och metod

Det finns inga perfekta metoder eller metodologiska upplédggningar for att stu-
dera statliga verksamheters effektivitet, och det finns inga enkla mallar som
alltid gar att ta till och tillimpa. Utgédngspunkten kan tyckas resignerad, men
den har sina poénger. Den understryker att valda uppldggningar av och meto-
der for effektivitetsrevision kriver eftertanke och argument. En effektivitets-
granskning maste designas utifrdn omstédndigheterna i varje enskilt fall, och
olika metoder har olika styrkor och svagheter.

Avsaknaden av perfekta metoder och enkla mallar betyder forstas inte att
vad som helst gar an. Effektivitetsrevision &r inte vilka beddmningar som
helst. Det dr bedomningar som gor ansprak pa systematik. For systematikens
skull &r en medveten och tydlig granskningsdesign avgorande: Hur ska olika
material och delstudier ge trovérdiga svar pa granskningsfrdgorna? Detta ér,
som forskargruppen tolkar det, ocksa andemeningen i Riksrevisionens veten-
skapliga rads kriterier om metoder for faktainsamling och bedémning: Meto-
derna ska vara lampliga i forhallande till syftet och beskrivna pa ett begripligt
sétt (se bilaga 2).

En aterkommande iakttagelse i Uppsalaforskarnas rapporter har emellertid
handlat om balansen mellan den vikt som ldggs péa insamling av data och den
vikt som ldggs pé granskningarnas systematiska uppldggning och design. Man
menar att metodbeskrivningarna séllan ar tillrdckliga for att man som ldsare
ska forstd varfor just den eller de metoderna valts, varfor ingen annan metod
valts och pa vilket sétt den valda metoden pa ett bra sitt besvarar den eller de
uppstillda fragorna. Kort sagt menar forskargrupperna att steget till datain-
samling (se nedan) ofta tycks gé vl fort.

Fragor om granskningsdesign och metod dr svéra — i synnerhet nidr kom-
plexa fenomen som statliga verksamheter ska kopplas till samhallseffekter. I
den enkitundersokning som forskargruppen genomforde 2012 var ocksa de-
sign och analys de moment som Riksrevisionens medarbetare tyckte var svar-
ast. Just darfor bor de ocksa dgnas mycket tid och energi. Uppsalaforskarna
har har tyckt sig se behov av en omprioritering. Mycket material och data ar
visserligen bra, men bara om det finns en tydlig struktur genom vilken dessa
kan analyseras.

3.1 Bedomningsnormer

Att en genomforandeprocess beskrivits eller en kausal effekt av en reform sys-
tematiskt belagts inom ramen for en vil vald granskningsdesign innebér i sig
inte nadgon effektivitetsrevision. Det dr en sak att studera konsekvenserna av
ett riksdagsbeslut, en annan sak att virdera dessa konsekvenser. En effektivi-
tetsrevision tarvar systematik i bigge avseenden. For bedomning behdvs en
norm och ett kriterium for vad som é&r att betrakta som “’bra”. Det behdvs
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“méttstockar”. Sddana mattstockar och kriterier &r inte sjdlvklara utan méste
véljas och specificeras. Utifrdn en méttstock kan en statlig verksamhet vara
framgangsrik, utifrdn en annan vara gravt bristféllig. Otydlighet om vilka kri-
terier som faktiskt har tillimpats underminerar dirmed granskningarnas trans-
parens och trovirdighet. Enligt Riksrevisionens vetenskapliga rads kriterier
maste darfor de grunder som den granskade verksamheten bedoms gentemot
vara vil beskrivna (se bilaga 2).

I Uppsala universitets granskningar har forskarna funnit att kvaliteten i
Riksrevisionens rapporter varierar i detta avseende. Aterigen handlar kritiken
om bristande tydlighet och transparens. Inte séllan radas flera olika bedom-
ningsnormer upp, utan att man som lasare forstar hur de relateras och priorite-
ras i forhallande till varandra. I ndgot exempel finns atminstone femton olika
bedomningskriterier. I sig dr det inte felaktigt. Vil genomf6rda kan gransk-
ningar utifran ménga olika bedémningsgrunder ge mer nyanserade beslutsun-
derlag. Det stiller emellertid hoga krav pa pedagogik och systematik — inte
bara i inledningen av rapporten utan framforallt i slutet ndr processer, insatser
och/eller effekter ska vérderas. Det finns exempel pa goda utredningar av vad
som &r en rimlig tolkning av vad méluppfyllelse av riksdagens beslut skulle
innebdra, men dér det inte &r lika tydligt hur dessa kriterier sedan har tillim-
pats. Inte séllan far ldsaren sjélv forsoka lista ut vilken bedémningsnorm som
legat till grund for slutsatserna. Som en foljd blir det svart att se varifran slut-
satserna kommer. Om kriterierna &r for oklara kan i stort sett vad som helst
betraktas som en framgéng eller ett misslyckande.

Man kan tycka att denna fraga inte bor vara problematisk i effektivitetsre-
vision. Effektivitetskriteriet ligger i sjdlva bendmningen pa verksamheten. Det
handlar om att bedoma om den statliga verksamheten bedrivs pa ett effektivt
satt. Men effektivitetskriteriet kan ta sig ménga varianter och tilldmpas i olika
skeden av genomforandekedjan och pé olika nivaer av den offentliga sektorn.
Man kan t.ex. vilja att bedoma effektiviteten i forskningspolitiken genom att
beddma om universitet och hogskolor formar omvandla sina anslag till forsk-
ning och forskningsménader (produktivitet). Man kan ocksa bedoma effekti-
viteten i termer av forskningens kvalitet eller for all del samhillsrelevans och
nytta. Detta &r tre olika sétt att se pa effektivitet. Inget kan ségas vara mer rétt
dn nagot annat, och samma ldroséte kan mycket vl vara framgangsrikt utifran
en av beddmningsnormerna men prestera ganska daligt utifrdn en annan. Det
ar ndrmast sjdlvklart. Syftet har ar bara att illustrera varfor tillimpning av be-
domningsnormer kréver tydlighet.’

° Noga taget handlar frégan om bedémningskriterier om stillningstaganden i tva frigor. Den
mest grundldggande handlar om vilken mattstock som ska anvéndas nér politikens vérde be-
doms. I utvérderingsldran finns manga bud pa vad som ar ldmpliga mattstockar (t.ex. malre-
alisering, produktivitet, brukarngjdhet). Den andra fragan handlar om vid vilket vérde pa den
valda mattstocken nagot anses bra eller déaligt. Hur produktiv ska verksamheten vara for att
den ska anses bra? Hur hog ska graden av malrealisering vara for att inte anses otillracklig?
For att en granskning ska anses vara systematisk och transparent maste den ocksa ha ett
gransvirde for vad som ska anses vara tillrackligt hogt for att anses “bra”.
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4 Analys, slutsatser och rekommendationer

Enligt Riksrevisionens vetenskapliga rad kdnnetecknas en bra effektivitetsre-
vision av att det finns ett ”gott faktaunderlag” som 4r “relevant for att besvara
revisionsfrdgorna” och att detta faktaunderlag har analyserats pa ett ’korrekt
satt”. Dartill ska slutsatserna vara vil underbyggda och folja av de uppgifter
som framkommit i granskningen”, och rekommendationerna ska “’folja logiskt
av empiri och slutsatser”. (Se bilaga 2.)

En av de forsta iakttagelserna som gjordes i Uppsala universitets gransk-
ningar av effektivitetsrevisionen var mdngden information och data. Det rika
kéallmaterialet &r en av de storsta fortjdnsterna med Riksrevisionens rapporter.
Riksrevisionens konstitutionella position innebér att den har god access till
data. Samtidigt talar data séllan for sig sjélv (och nér de gor det ar det sdllan
om nagot intressant). Som redan berdrts maste data och material analyseras
for att bli till svar pa revisionsfragor, och analyseras utifran en tydlig design
och struktur for att bli till transparenta analyser och trovérdiga svar. Ocksé hér
har Uppsalaforskarna framfort invdndningar.

Inte minst Riksrevisionens insamling och analys av intervju- och enkétdata
har varit féremal for diskussion i forskargruppen. En aterkommande iaktta-
gelse har t.ex. varit att det ofta &r oklart vilka tjanstemén pa vilken typ av po-
sitioner inom en myndighet som har besvarat en enkdt. Samma problematik
géller flera intervjuundersdkningar. Vem informationen kommer frén saknas i
princip i samtliga rapporter som forskargruppen har bedomt. For kéllkritik
men ocksa tolkning av materialet dr denna information avgorande. Det sdger
sig sjalvt att personer pa olika positioner kan ha olika bilder av myndighetens
verksamhet, men ocksa olika intressen i hur verksamheten framstills. Rappor-
ternas trovirdighet, menar forskargruppen, vinner pa att denna typ av fragor
lyfts fram och problematiseras. S dr idag sillan fallet.

Pé ett liknande vis har forskargruppen konstaterat att det dr ovanligt att
Riksrevisionen tar upp motségelsefull information i ett material, eller att kopp-
lingar mellan olika uppgifter frdn samma uppgiftslimnare synliggors. Inte
minst i ljuset av hur viktiga intervjuer och enkéter &r for Riksrevisionens slut-
satser &r detta anmirkningsvirt. Uppsalaforskarnas slutsats ir tudelad: A ena
sidan har man lyft fram kéllkritiska problem med de iakttagna intervju- och
enkdtmetoderna; & andra sidan ser man underutnyttjade mojligheter att stirka
analys och slutsatser och att problematisera redan befintliga bilder av de stu-
derade verksamheterna.

4.1 Utsagor om aktorers forestdllningar om orsaker

Det finns hér skil att sarskilt lyfta fram en observation som forskargruppen
aterkommit till flera génger: utsagor om orsaker och utsagor om aktérers fo-
restdllningar om orsaker. En del rapporter fran Riksrevisionen har karaktdren
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av “ithopsamlade bilder av verksamheten”. Det kan handla om aktérers bilder
av bade processer, handlingar och effekter. Forskargruppen har hér inte fram-
fort ndgon kritik mot metoden som sddan. Ibland 4r detta kanske det basta man
kan gora. I linje med kritiken &verlag handlar det grundliggande problemet
istéllet om hur metoden och analysen presenteras. Finns det nagon mer utveck-
lad tanke bakom denna analytiska praktik, och hur ser den i sa fall ut? Upp-
salaforskarna har foreslagit att man kan ténka sig denna typ av granskningar i
atminstone tva varianter: I den enkla varianten samlar Riksrevisionen ihop
olika bilder och redogdr for dem utan att sjélva goéra nagon egentlig analys.
Det viktiga &r da att sa vél som mojligt aterge respektive aktors bild av eller
berittelse om den granskade verksamheten. I den andra varianten provas de
olika bilderna i syfte att Riksrevisionen sjdlvstindigt ska kunna ta stillning.
Problemet &r, menar forskarna, att Riksrevisionens praktik tycks hamna na-
gonstans mittemellan dessa logiker och att det foljaktligen blir svart att f6lja
analysen och se grunderna for slutsatserna.

4.2 Integrerade rekommendationer och reflektion om
styrkor och svagheter

Som en konsekvens av prioriteringen av bred datainsamling framfor en tydlig
granskningsdesign foljer enligt forskargruppen inte sdllan brist pa precision
och skéirpa i slutsatserna. Slutsatserna blir ofta bekrdftande och far karaktéren
av intuitivt sunt fornuft. De &r sillan overraskande eller kontroversiella utan
bekriftar snarare utgdngspunkterna for granskningen, eller ett mer generellt
forvaltningspolitiskt mantra (t.ex. att regeringens styrning bor tydliggoras). Pa
sa vis kan Riksrevisionens slutsatser ocksa vara trovérdiga — eller &tminstone
inte otrovirdiga — samtidigt som metodologisk design och analys har brister.

For att skdrpa analysen och slutsatserna har Uppsalaforskarna diskuterat
och foreslagit att Riksrevisionen tydligare integrerar sina rekommendationer
i analysen och tydligare visar hur dessa svarar pa de problem som identifierats
i de granskade verksamheterna. Rekommendationerna, har man hivdat, skulle
pa s vis bli ett slags “kontrafaktiskt check” av analysen: Ar det verkligen s&
att den foreslagna atgérden korresponderar med den analys som gjorts? Och
varfor har den i s fall inte vidtagits? Genom att pa detta sétt avkréva tydligare
argumentation om relationen mellan rekommendation och slutsats bor ocksa
analysen kunna fordjupas och en fordjupad forstaelse av granskningsobjekten
och deras sammanhang fis. Den priméra podngen &r med andra ord inte att
formulera mer precisa rekommendationer utan att utveckla analysen och for-
fina slutsatserna.

Slutligen har Uppsalaforskarna efterlyst en storre reflektion kring vilka
brister respektive styrkor som finns i de genomforda analyserna. Man menar
att denna typ av diskussion i princip lyser helt med sin franvaro. Alla gransk-
ningar eller analyser dr emellertid inte lyckade. Det &r inte heller konstigt, och
— som nidrmare kommer att beréras nedan — ibland ligger orsakerna till detta
utanfor Riksrevisionens direkta kontroll. Det dr d4 béttre att vara tydlig med
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nyanserade slutsatser och rekommendationer.
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5 Om problemens orsaker och
effektivitetsrevisionens dilemma(n)

Det ar pad manga sétt en imponerande gérning att, séisom Riksrevisionen, ar
efter ar frivilligt utsitta sig for en extern och i viss man oforstaende kritik. I
forskargruppens “utifranperspektiv” ligger bade en styrka och en begransning.
Vi har i hog utstrackning granskat Riksrevisionen utifrdn forskarsamhallets
krav och normer. P flera sétt dr detta oréttvist. Medan forskaren har frihet att
sjdlv avgrdnsa och anpassa inriktningen pa sina studier utifran tillgdngligt
material, befintlig teoribildning etc. &r Riksrevisionens uppdrag mindre fritt.
Nar den universitetsverksamma forskaren kan och bor formulera sina frigor
utifran ambitionen att skapa basta mdjliga kvalitet méste Riksrevisionen vélja
fragor utifran deras relevans for politiskt ansvarutkriavande eller frimjande av
granskade verksambheters utveckling (se ”Anvindbarhet” i Riksrevisionens ve-
tenskapliga rads kriterier i bilaga 2).

Detta skapar sérskilda betingelser fér metodutveckling och metodval inom
ramen for en effektivitetsrevision. Nér det t.ex. for forskaren ofta r intressant
att utveckla och tillimpa metoder for att kunna dra generella lardomar &r det —
som Uppsalaforskarna forstatt det — for Riksrevisionen det enskilda specifika
fallet som stér i centrum. Det intressanta dr inte om styrmedel av #yp x eller
policyer av typ y generellt sett ér effektiva. Det Riksrevisionen bor ge riksda-
gen kunskap om dr om de politiska insatserna och systemen i det enskilda fallet
har fungerat effektivt. Hér skulle man kunna hivda att Riksrevisionens fokus
pa det enskilda ligger ndrmare historikerns dn samhéllsvetarens.

Med den reservationen och den bakgrunden avslutas denna promemoria
med nagra tankar och idéer om varfor effektivitetsrevisionen — trots interna
ambitioner och yttre tryck — ar efter ar tycks brottas med samma grundlég-
gande problem. Fragan handlar om otydlighetens orsaker.

5.1 Otydlighetens orsaker

Som framgatt ovan har Uppsala universitets forskargrupp pekat ut bristande
tydlighet som ett grundproblem for effektivitetsrevisionen. Tydlighet och
transparens dr en forutsittning for ett grundldggande kvalitetskrav: intersub-
Jjektivitet. En undersokning maste genomforas sa att den kan utséttas for andras
kritiska granskning, och dess slutsatser méste halla for andras granskning. Det
méste darfor finnas en granskarrdst nirvarande som klargér granskningens
premisser och utgdngspunkter. Uppsalaforskarna har ibland uppfattat att det
finns en dngslighet infor detta i Riksrevisionens rapporter, mojligen driven av
en tveksam tolkning av innebdrden av objektivitet. Att klargdra antaganden
och bakomliggande idéer dr emellertid inte uttryck for subjektivitet utan en
forutséttning for intersubjektivitet.
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Ovan har vi pekat pa otydlighet i syfteformuleringar, val och tillimpning
av bedomningskriterier, granskningarnas design, analysens beldgg och rekom-
mendationernas forankring i analysen. P4 flera punkter har vi kunnat rekon-
struera en potentiell undersokningslogik som forklarar granskningspraktiken,
men detta dr da produkten av ett ganska omfattande och kanske ocksa vil ge-
nerdst tolkningsarbete. Varfor dr det sa svart att fa till den tydlighet som krivs
for en bra rapport? Nedan diskuteras tre idéer:

* Problemen dr en f6ljd av Riksrevisionens uppdrag i fraga om effektivitets-
revision.

* Problemen é&r en foljd av Riksrevisionens organisation.

* Problemen é&r en foljd av bristande kompetens hos effektivitetsrevisionens
medarbetare.

5.2 Forsvarar Riksrevisionens uppdrag en god
effektivitetsrevision?

Ligger grunden till effektivitetsrevisionens problem i sjdlva uppdraget? Nér-
mare bestdmt kan fragan ges tva inriktningar. Den ena handlar om uppdragets
ambition: Ar det verkligen rimligt att kriiva bredd och djup i effektivitetsrevi-
sionen samtidigt? Nér forskningsseminariets eviga uppmuntran dr att respon-
denten bor spetsa till sin fragestéllning 4r riksdagens uppmaning till Riksre-
visionen att gora det motsatta. Snarare &n att granska enskilda styrmedel eller
avgrinsade projekt dr det breda grepp pa den forda politiken som uppmuntras.
Och snarare &n att fokusera pa verksamheten, organisationen och procedurerna
efterlyses ett fokus pa langsiktiga effekter av statlig verksamhet. Man kan
fraga sig om detta inte &r att ge Riksrevisionen ett omdjligt uppdrag. Kort sagt:
Finns det inte i Riksrevisionens uppdrag en forvéntan pa vad en effektivitets-
revision ska kunna dstadkomma som 6verstiger vad som ar rimligt?

Den andra fragan handlar om uppdragets mdngtydighet snarare &n ambi-
tionen som sadan. Méngtydigheten mérks redan i lagstiftningen. Har betonas
samtidigt det ansvarsutkravande (kontrollerande) uppdraget och det verksam-
hetsutvecklande (frimjande), samtidigt som inriktningen formuleras i termer
av hushéllning, resursutnyttjande, malrealisering och/eller samhillsnytta.
Distinktionerna ér inte alldeles uppenbara'®, och riksdagens mening har
uppenbarligen varit att uppdraget ska formuleras brett for att ge Riksrevisionen
mojlighet att sjélv utveckla och tilldimpa varianter av effektivitetsrevision.
Risken med en sddan strategi dr att mangtydigheten inte reds ut utan lever
vidare i mer operativa delar av effektivitetsrevisionen.

I en enkait till samtliga anstdllda som varit projektledare eller projektmed-
arbetare inom effektivitetsrevisionen stillde Uppsalaforskarna 2011 ett antal

101 synnerhet relationen mellan mélrealisering och samhéllsnytta tycks genuint oklar. I vissa
sammanhang betraktas det som samma sak; i andra sammanhang 4r det senare ndgot vidare.
Klart &r att bada fragorna rimligen kan stéllas om ett “utfall ute i samhallet”: Effekterna pa
arbetsmarknaden kan rimligen vara samhéllsnyttiga i nagot avseende men inte ligga i linje
med uppsatta mal.
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fragor om vilkdnda och omdebatterade aspekter av effektivitetsrevision,
sésom regelefterlevnad, malrealisering, effektanalys etc.!! En slutsats var att
mdnga olika inriktningar av effektivitetsrevision tycktes vara mycket relevanta
inom organisationen. Ocksa pé individniva finns en mycket bred och méngfa-
cetterad uppfattning om vad som ligger i effektivitetsrevisionens vésen. Pa
manga sitt kan denna breda forstaelse av vad effektivitetsrevision &r, och kan
vara, vara en tillgang. Det stéller ddremot hoga krav pé intern samordning och
organisering for att verksamheten inte ska bli otydlig och ofokuserad.
Mot bakgrund av ovanstdende resonemang kan foljande fragor resas:

+ Kan och bér innebérden av effektivitetsrevision tydliggdras ytterligare? Ar
det i sé fall en fraga for riksdagen, eller dr det Riksrevisionen som bor gora
det?

* Bor ett sadant tydliggérande ligga till grund for en intern organisering uti-
fran typ av inriktning pé effektivitetsrevision snarare dn som idag sakpoli-
tiskt omrade?

5.3 Forsvarar Riksrevisionens organisation en god
effektivitetsrevision?

Ligger grunden till effektivitetsrevisionens problem i Riksrevisionens (dava-
rande) organisation? Nér forskargruppen vid Uppsala universitet f6r nagra ar
sedan forsokte folja granskningsprocessen ”fran ax till limpa” genom att ta del
av Riksrevisionens forstudier, granskningsbeslut och slutrapporter samt ge-
nom att géra intervjuer och genomfoéra en enkdtundersokning om “produkt-
ionsprocesserna” med samtliga projektmedarbetare inom effektivitetsrevis-
ionen uppmarksammades sérskilt organisatoriska problem kring effektivitets-
revisionen. I forskargruppens intervjuer och enkit hittades faktorer som rimli-
gen kan hjélpa oss att forsta den dngslighet och forsiktighet som gér ut dver
rapporternas tydlighet och som motverkar tydliga avgransningar och dédrmed
forsvarar mojligheterna att designa granskningarna vil. Vi gjorde en jamfo-
relse med var egen yrkesvardag.

Universitet som kunskapsproducerande miljoé kdnnetecknas inte bara av te-
oretiskt och metodologiskt kompetenta individer. I nog sa hog utstrickning &r
det den akademiska kulturen med dess betoning av kollegial kritik som defini-
erar ett universitet och denna typ av “kunskapsproduktion”. En nyckel i detta
sammanhang &dr samtalet dir kolleger forklarar, forsvarar och rannsakar sina
metoder, analyser och slutsatser infor varandra i en organisatorisk kultur dir
det anses vara ett bra hantverk nir osékerheter och brister lyfts upp till dis-
kussion och reflektion.

! Populationen uppgick ursprungligen till 75 personer, och av dessa stroks &tta personer (sex
var forildralediga och tva tjinstlediga). Av de aterstdende 67 uppgav 1 hog arbetsbelast-
ning” och 11 avstod frén att svara. Svarsfrekvensen uppgar salunda till 82 procent. Enkédten
Oppnades (skickades ut”) den 30 mars och den tredje och sista paminnelsen skickades den
18 april.
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Forskargruppens intryck var att de kollegiala samtalen inom projektgrupper
och mellan utredare inte sillan stordes av yttre hindelser och ryckighet i orga-
nisationen. Snarare dn professionell och kollegial dialog framskymtade for-
handlingsspel och patryckningar i granskningsprocesserna. Inte minst i inle-
dande skeden och i slutet av granskningsprocesserna framstar det som att riks-
revisorerna och andra centrala delar av organisationen &r aktiva i formule-
ringen av slutsatser och rekommendationer. Det &r ingalunda sjélvklart att
detta gynnar den metodologiska sjalvtillit som forefaller nodvandig for att fa
storre tydlighet och djarvhet i frageformuleringar, avgrinsningar, design och
slutsatser.

Man denna bakgrund kan foljande fraga resas:

* BO6r man skilja pd ansvar for analys och beslut om slutsatser och rekom-
mendationer i syfte att 4stadkomma ett tydligare "dgarskap” for analyserna
och didrmed forhoppningsvis 6kad analytisk skérpa i rapporterna?

5.4 Forsvarar kompetensbrist inom Riksrevisionen en
god effektivitetsrevision?

Ligger forklaringarna till otydlighet i fraga om syfte, design, analys och slut-
satser i bristande kompetens hos Riksrevisionens medarbetare? Var studie
2012 visade att medarbetarna sjdlva hade hoga tankar om sina medarbetares
kompetens. Samtidigt visade samma studie att frigor om design och analys
uppfattades som granskningsprocessens kritiska moment — moment dér just
metodologisk kompetens och sjélvtillit spelar stor roll. Mot denna bakgrund
har ocksé Uppsalaforskarna vid ett flertal tillfallen betonat vikten av kompe-
tensutveckling for att komma till rdtta med effektivitetsrevisionens brister.
Med hénvisning till att vi tyckt oss se mojligheter till mer utvecklade analyser
dn vad som faktiskt tillimpats har vi dragit slutsatsen att investeringar i me-
todkompetens bor kunna forbéttra kvaliteten pa rapporterna. I sammanhanget
har det sérskilt betonats att detta géller bade kvantitativ och kvalitativ metod.
Lite forenklat uttryckt kan man hévda att vi tyckt oss se mojligheter till mer
kvantitativa analyser och sett manga brister i hantverket nér det géller kvalita-
tiv metod. Mot denna bakgrund har Uppsalaforskarna dirfor gjort géllande att
behovet av utvecklad metodkompetens giller kvalitativa metoder (for t.ex.
processparning och mekanismanalys) minst lika mycket som kvantitativa me-
toder och grundlidggande statistik.
Mot denna bakgrund kan foljande fraga resas:

* BOr Riksrevisionen mer regelbundet samarbeta med forskare som é&r spe-
cialister pa den typen av metoder och metodproblem man har att géra med
i en specifik effektivitetsrevision? Vad fér det i sa fall for konsekvenser for
Riksrevisionens strategier for att sidkerstélla oberoende?
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Bilaga 1 Granskade effektivitetsrevisioner

2009

Omstillningskraven i sjukforsidkringen — att prova sjukas forméaga i annat
arbete (RiR 2009:1)

Forsékringskassans inkdp av IT-16sningar (RiR 2009:2)

Skatteuppskov. Regeringens redovisning av bostadsuppskov och
pensionsavdrag (RiR 2009:3)

Swedfund International AB och samhillsuppdraget (RiR 2009:4)

En effektiv och transparent plan- och byggprocess? Exemplet buller (RiR
2009:5)

Energideklarationer — fa rad for pengarna (RiR 2009:6)

Beslut om sjukpenning — Har Forsdkringskassan tillrdckliga underlag?
(RiR 2009:7)

Regeringens forsiljning av V&S Vin & Sprit AB (RiR 2009:9)

Psykiatrin och effektiviteten i det statliga stodet (RiR 2009:10)
Forsvarsmaktens personalforsorjning — med fokus pa officersforsorj-
ningen (RiR 2009:11)

Hanteringen av unga lagévertradare — en utdragen process (RiR 2009:12)
Omstéllningskraven i arbetsloshetsforsakringen (RiR 2009:13)
Tillampningen av det finanspolitiska ramverket (RiR 2009:14)

Sidas st6d till utveckling av kapacitet i mottagarldndernas statsforvaltning
(RiR 2009:15)

Underhall av belagda végar (RiR 2009:16)

Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2001 (RiR 2009:17)

2010

Styrning inom arbetsmarknadspolitiken — mal, styrkort och modeller for
resursfordelning (RiR 2010:1)

Fran manga till en — sammanslagningar av myndigheter (RiR 2010:3)
Klassificering av kurser vid universitet och hdgskolor — regeringens styr-
ning och Hogskoleverkets uppfoljning (RiR 2010:4)
Arbetsformedlingens arbete med arbetsgivarkontakter (RiR 2010:6)

En forédndrad sjukskrivningsprocess (RiR 2010:9)

Hanteringen av mangdbrott — en kdrnuppgift for polis och dklagare (RiR
2010:10)

Underhall av jarnvég (RiR 2010:16)

Statliga stod i alkoholpolitiken — Péaverkas ungas alkoholkonsumtion?
(RiR 2010:21)

Polisens brottsférebyggande arbete — har ambitionerna uppnétts? (RiR
2010:23)
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Informationsutbyte mellan myndigheter med ansvar for trygghetssystem —
Har mojligheter till effektivisering utnyttjats? (RiR 2010:28)

2011

Oforbrukade forskningsbidrag vid universitet och hogskolor (RiR 2011:3)
Statliga IT-projekt som overskrider budget (RiR 2011:5)

Klimatinsatser utomlands — statens kop av utsléppsratter (RiR 2011:8)
Svenska bidrag till internationella insatser (RiR 2011:14)

Samordning av stdd till funktionshindrade barn och ungdomar — Ett (0)16s-
ligt problem? (RiR 2011:17)

Botniabanan — hur har det blivit och vad har det kostat? (RiR 2011:22)

2014

Statens insatser for riskkapitalforsorjning — i senaste laget (RiR 2014:1)
Bostéder for dldre i avfolkningsorter (RiR 2014:2)

Staten och det civila samhdllet i integrationsarbetet (RiR 2014:3)
Ekonomiska forutsittningar for en fortsatt omstéllning av forsvaret (RiR
2014:7)

Stodet till anhoériga omsorgsgivare (RiR 2014:9)

Att tillvarata och utveckla nyanlédndas kompetens — ritt insats i rétt tid?
(RiR 2014:11)

Att g i pension — varfor sd krangligt? (RiR 2014:13)

Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget effektiv for
staten? (RiR 2014:16)

Statens dimensionering av ldrarutbildningen — utbildas ritt antal l4rare?
(RiR 2014:18)

Valuta for bistdndspengarna? — Valutahantering i det internationella ut-
vecklingssamarbetet (RiR 2014:19)

2015

Patientsékerhet — har staten gett tillrdckliga forutsdttningar for en hog pa-
tientsdkerhet? (RiR 2015:12)

Regeringens styrning av SOS Alarm — viktigt for médnniskors trygghet
(RiR 2015:11)

Aktivitetserséttning — en erséttning utan aktivitet? (RiR 2015:7)
Digitalradio — varfor och fér vem? (RiR 2015:5)

Aterfall i brott — hur kan samhillets samlade resurser anvindas béttre?
(RiR 2015:4)

Utbildningsstddet till varslade vid Volvo Cars — omskolad till arbete? (RiR
2015:1)

Kontrollen av forsvarsunderrittelseverksamheten (RiR 2015:2)
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Bilaga 2 Bedomningskriterier for
Vetenskapliga radets synpunkter pa
effektivitetsrevisionens rapporter

Problembeskrivning

Granskningen bor ta sin utgangspunkt i ett formodat problem. Finns det en
beskrivning av detta problem?

Granskningens syfte

Granskningens syfte bor pa en 6vergripande niva beskriva granskningens in-
riktning och avgrinsningar. Ar s fallet? Uppfyller granskningen syftet?

Revisionsfriagorna

Revisionsfragorna bor vara formulerade sa att kopplingen till problembeskriv-
ningen och beddmningsgrunderna framgér. Ar sa fallet? De bor ocksa kunna
hérledas till syftet och ticka detta. Revisionsfragorna ska alltsé inte gé utover
syftet, men inte heller vara for sniiva i forhallande till detta. Ar s3 fallet? Re-
visionsfrigorna ska kunna besvaras med hdg grad av tillforlitlighet. Ar de for-
mulerade pé ett sddant sétt?

Revisionsnormen

Den verksamhet som granskas maste kunna bedomas i forhallande till beratti-
gade krav pé verksamheten. Dessa krav maste f6lja antingen av direkta beslut
av riksdagen (eller regeringen nér det géller bedomningar av myndigheter un-
der regeringen) eller genom att hirledas fran riksdagens direkta eller indirekta
stillningstaganden eller genom att de foljer av normer som det kan forutséttas
att riksdagen utgar frin ska prigla den granskade frigestillningen. Ar beddm-
ningsgrunderna val beskrivna?

Metoder for faktainsamling

Finns metoder for faktainsamling beskrivna pa ett begripligt sitt? Ar de lamp-
liga i forhéllande till revisionsfragorna? Har fakta samlats in pa ett godtagbart
sétt —t.ex. fran flera oberoende kéllor? Kunde alternativa metoder ha forbattrat
rapporten?
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Fakta/empiri

Finns det ett gott faktaunderlag till hjilp for att besvara revisionsfragorna? Ar
fakta relevanta for granskningen? Kunde annan information ha samlats in i
stillet eller kompletterat den nu insamlade?

Metoder for analys

Har faktaunderlaget analyserats pa ett korrekt sétt for att gora det mojligt att
besvara revisionsfrigorna? Ar analysmetoderna limpliga? Finns alternativa
analysmetoder som kunde ha férbéttrat rapporten?

Slutsatserna

Revisionsfragorna ska kunna besvaras med hog grad av tillforlitlighet och pre-
cision. Slutsatserna ska vara vél underbyggda och folja av de uppgifter som
framkommit i granskningen. Gér det att skilja slutsatserna fran fakta/empiri?
Foljer slutsatserna logiskt av fakta/empiri? Kunde andra slutsatser ha dragits
utifran de presenterade iakttagelserna?

Fordelning av kritik

Den kritik som revisionen framf6r i granskningsrapporterna maste vara tydlig
med avseende pd vem den riktar sig till. Ofta forekommer mélkonflikter, dels
inom sektorer, dels mellan sektorer. I sddana fall &r det sérskilt viktigt att re-
visionen #r precis i frigan om var ansvar for brister/avvikelser ligger. Ar rap-
porten tydlig i detta avseende?

Rekommendationerna

Rekommendationerna ska vara pa en gvergripande niva och inte for detalje-
rade. De ska dock vara klara och det ska vara tydligt till vilka de riktar sig.
Uppfyller rekommendationerna dessa krav? Foljer rekommendationerna lo-
giskt av empiri och slutsatser? Kunde andra rekommendationer ha ldmnats pa
grundval av granskningens empiri och slutsatser?

Lasbarheten

En rapport ska kunna begripas dven av en person som inte tidigare varit insatt
i &mnet. Finns en ”rod trad” genom rapporten? Hur &r rapportens omfang totalt
sett? Ar det en bra balans mellan avsnitten om bakgrund, iakttagelser, slutsat-
ser och rekommendationer?

Anviandbarhet

En rapport ska kunna f& genomslag hos savil myndigheter som regeringen och
iriksdagen (via styrelsen). Av stor betydelse &r &mnets relevans och tajmingen
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1 granskningen. Det finns dock en rad andra omsténdigheter som har betydelse
for en rapports genomslag. Det kan t.ex. handla om att rapporten verkligen
avser det den séger sig avse, att den presenterar ny kunskap, att den identifierar
mojligheter till forbéttringar och att den ger erfarenheter som kan anvindas
inom andra omraden @n det granskade.

Sprik och layout

En granskningsrapport vinder sig till flera olika mottagare. Det &r viktigt att
den sprakliga utformningen &r anpassad till dessa. Varje mottagargrupp har
ritt att vénta sig att en rapport i olika avseenden dr utformad for att tillgodose
olika mottagares behov. Beslutsfattare pa riksdags- och regeringsniva bor fa
en sammanfattning som tillgodoser deras behov av information om vad rap-
porten handlar om och vilka slutsatser Riksrevisionen drar. Mer specifik in-
formation till mottagare pa myndighetsnivé bor utformas pa ett for dem lamp-
ligt sitt liksom information till experter av olika slag. Ar spraket i rapporten
dgnat att tillfredsstélla de krav som olika mottagargrupper har rétt att stilla?

2017/18:URF2
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I Inledning

1.1 Uppdraget och rapportens disposition

Denna promemoria utgor ett av underlagen till den 6versyn som riksdagen ge-
nomfor av Riksrevisionen. Promemorian &r i allt vidsentligt disponerad i enlig-
het med de fragestéllningar som beskrivs i uppdragsavtalet 2017-04-16 mellan
Riksdagsforvaltningen och undertecknad. Syftet med promemorian &r att be-
skriva tillkomsten, utvecklingen och nuvarande ldge nér det géller arbetet med
Riksrevisionens uppfoljningsrapport. Syftet dr ocksa att ge en dversiktlig bild
av resultatet av Riksrevisionens granskningsverksamhet som det framgar av
uppfoljningsrapporterna. For detta &ndamal har information fran dessa sam-
manstillts for att ge en samlad bild av genomslaget for Riksrevisionens
granskningsrapporter.

Uppfoljningsrapporten innehaller redovisning av savil effektivitetsrevi-
sionens som den drliga revisionens resultat. Promemorian avgrénsas i enlighet
med uppdraget till att omfatta endast effektivitetsrevisionen.

Den beskrivning som i promemorian ges av uppfoljningsarbetet utgér i
forsta hand fran de erfarenheter forfattaren har samlat under mer &n tio &rs
arbete med uppfoljningen 2006-2016. Uppgifter om senare omstiandigheter av
betydelse for uppfoljningen har inhdmtats fran Riksrevisionen. I allt vasentligt
bedrivs uppfoljningsarbetet utifran samma uppfoljningsmodell som tidigare

1.2 Intosai om uppfoljning

Uppfoljning av effektivitetsrevisionens resultat utgor enligt Intosai (Inter-
national Organisation of Supreme Audit Institutions) en integrerad del av revi-
sionsprocessen. Uppfoljning av revisionens iakttagelser och rekommenda-
tioner fyller enligt Intosai fyra huvudsakliga syften:

* Identifierar i vilken grad reviderade organisationer har genomfort atgérder
med anledning av iakttagelser och rekommendationer.

* Bedomer i vilken grad atgérderna kan tillskrivas granskningarna.

* Identifierar omraden som kan vara aktuella for framtida revisionsinsatser.

*  Utgor underlag for att bedoma nyttan med revisionsmyndigheten och for
internt forbattringsarbete inom revisionsmyndigheten.

Den uppfoljningsmodell som tagits fram och som tillimpas inom Riksrevi-
sionens effektivitetsrevision ansluter vil till Intosais standarder och riktlinjer

2017/18:UFR2
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2 Bakgrund till uppfoljningsarbetet

2.1 Uppfoljning i reformen 2003

Frdgan om uppfoljning av Riksrevisionens granskning var aktuell redan da
myndigheten bildades. Av konstitutionsutskottets betidnkande 2000/01:KU8
med riktlinjer for fortsatt utredning om en ny revisionsmyndighet under riks-
dagen framgick att riksdagen ansig det viktigt att den nya revisionsmyndig-
heten genomgaende och regelbundet foljde upp granskningsrapporternas ge-
nomslag. Utredaren bedomde dock att det inte behdvdes nagon sdrskild fore-
skrift om detta i regleringen av Riksrevisionen.! Motivet var att uppfoljning ar
en naturlig handlingsregel som ocksa foljer av god revisionssed.

2.2 Riksdagen om uppfoljning 2005-2006

Fran starten 2003 forekom ingen uppfoljning av genomslaget av effektivitets-
revisionens granskningsrapporter. Riksdagen (FiU) dterkom dock regelbundet
till frigan i olika sammanhang. I betdnkandena 2005/06:FiU2, 2005/06:FiU25
och 2006/07:FiU2 efterfragades tydligare redovisning av revisionens effekter
in dem som Riksrevisionen redovisade i &rsredovisningen. Aven Riksrevi-
sionens styrelse efterfragade en sadan redovisning (bet. 2006/07:FiU2).

! Regelutredningen, SOU 2001:97.
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3 Utvecklingen av uppfoljningsarbetet

3.1 Trevande forsok 2007 och 2008

I oktober 2006 fick granskningschefen i uppdrag av riksrevisorerna att arligen
sammanstélla en uppfoljningsrapport. I uppdraget ingick att hitta former for
en kontinuerlig uppf6ljning av Riksrevisionens granskning bland annat mot
bakgrund av finansutskottets dnskemal om en mer utvecklad redovisning av
vad Riksrevisionens granskningar leder till. Uppfdljningsrapporten skulle
publiceras vid en tidpunkt som mgjliggjorde en behandling i riksdagen samti-
digt med Riksrevisionens arsredovisning. Uppdraget delegerades till enheten
for planering och kvalitet (PKE) som pabdrjade ett arbete for att skapa en mo-
dell for uppfoljning och rapportering av revisionens resultat.

Den forsta uppfoljningsrapporten dverldmnades till finansutskottet i mars
2007. Rapporten far ses som ett ”provskott” och var mer allmént hallen &n vad
som senare blev fallet. Arbetet med att utveckla en uppf6ljningsmodell fort-
satte och i september 2007 redovisade PKE ett forslag till modell for kontinu-
erlig uppfoljning och rapportering. Denna modell antogs av riksrevisorerna
och tilldimpades frén och med 2008 till och med 2013.

Ett centralt inslag i modellen var redovisningen av sa kallad djup uppfolj-
ning respektive basuppfoljning av granskningsrapporter. Den djupa uppf6lj-
ningen avsag granskningsrapporter som var cirka fyra ar gamla och basupp-
foljningen rapporter som var ett ar (bas 1) till tva ar (bas 2) gamla. Den djupa
uppféljningen tilldelades vésentligt mer resurser per granskningsrapport dn
basuppfoljningen (cirka en vecka respektive tva dagar). Antalsmissigt ver-
vigde basuppf6ljningen starkt 2008 med 63 rapporter jamfort med fem djupt
uppfoljda.

Riksdagen (finansutskottet) mottog de tva forsta uppfoljningsrapporterna
tamligen vl och anség att steg hade tagits for att fokusera redovisningen mot
effekterna i den granskade verksamheten.

3.2 Administrativ information 2007-2012

Uppfoljningsrapporterna 2007—2012 innehdll viss samlad, vad som kan kallas
administrativ information. Informationen avsag den formella behandlingen av
granskningsrapporterna som utfordes av Riksrevisionens styrelse, riksdagen
och regeringen. Fran och med 2011 infordes ett nytt system for den formella
behandlingen av effektivitetsrevisionens granskningsrapporter, och den admi-
nistrativa informationen om det tidigare systemet slutredovisades i Uppf6lj-
ningsrapport 2012. Dérefter har sddan information (dvs. regeringens skrivelse
och riksdagens behandling) presenterats i redovisningen av varje enskild
granskningsrapport, och det har inte gjorts nagra sammanstéllningar.

2 Bet. 2006/07:FiU18, bet. 2007/08:FiU28.
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3.3 Uppfdljningen finner sin form

I Uppfoljningsrapport 2009 utékades antalet djupt uppfoljda granskningsrap-
porter till 10. Antalet beh6lls med smé variationer till och med 2013. Finans-
utskottet tog emot 2009 ars rapport mycket vil och ansag den mycket vérde-
full. Uppféljningsrapport 2010 mottogs &nnu mer vélvilligt och utskottet ansag
att rapporten funnit sin form och att den vl svarade mot utskottets tidigare
uttryckta énskemal.?

3.4 Utveckling mot utdkad djup uppfdljning

Fran och med Uppfoljningsrapport 2014 utdkades den djupa uppféljningen till
att omfatta 15 granskningsrapporter. Samtidigt avvecklades den sa kallade ba-
suppfoljning 1, dvs. uppfdljningen av relativt nyligen publicerade gransk-
ningsrapporter. Skilet till fordndringen var framfor allt finansutskottets utta-
lade intresse for den djupa uppfoljningen. I Uppfoljningsrapport 2017 utdka-
des den djupa uppfdljningen ytterligare och omfattade 20 granskningsrappor-
ter.

3 Bet. 2008/09:FiU28, bet. 2009/10:FiU27.
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4 Genomforandet av uppfoljningsarbetet

4.1 Organisering av uppfoljningen

Uppfoljningsarbetet leddes fran starten 2006 till och med 2015 av ett sekreta-
riat inom enheten for planering och kvalitet. Enheten var placerad i gransk-
ningsorganisationen och fungerade som en stab for granskningschefen. Sekre-
tariatet bestod mestadels av tva medarbetare. Fran och med 2016 ligger ansva-
ret for uppfoljningsrapporten utanfor granskningsorganisationen pa stabsen-
heten for verksamhetsstod (fran oktober 2017 riksrevisorernas stab). Arbetet
bedrivs dock som tidigare.

For det faktiska uppféljningsarbetet mobiliseras ett relativt stort antal ef-
fektivitetsrevisorer, i basta fall de som genomfort de uppféljda granskning-
arna. Beroende pa hur manga granskningar som har foljts upp olika ar har mel-
lan 30 och 50 revisorer varit engagerade i uppfoljningsarbetet.

4.2 Sekretariatets arbete med urval, anvisningar med
mera

Sekretariatets roll &r att forbereda och underlétta det uppfoljningsarbete som
revisorerna genomfor. Arbetet bestér i att ta fram ett urval av granskningsrap-
porter for uppfoljning, anmoda enhetscheferna vid effektivitetsrevisionen att
bemanna uppfoljningsuppdragen, ta fram anvisningar for uppfoljningen, dis-
tribuera underlagsmaterial till de utsedda uppfoljarna, informera Regerings-
kansliet om den forestdende uppfoljningen och att producera uppf6ljningsrap-
porten. Vidare for sekretariatet en akt over uppfoljningen. Sekretariatet ger
ocksa uppfoljarna 16pande stod i uppfoljningsarbetet genom att svara pa fragor
och ge rdd med mera.

4.2.1 Urval for djup uppfoljning

Urvalet av granskningsrapporter for djup uppfoljning, alltsd rapporter som
publicerats fyra till fem ar tidigare, har varierat antalsmassigt (se ovan). Ut-
gangspunkten under senare ar, med 15 djupt uppfoljda granskningar, har varit
att vilja varannan publicerad granskningsrapport. Urvalsramen utgérs av ars-
produktionen sedan foregaende urvalsdragning. Principen bygger pa forutsatt-
ningen att arsproduktionen av granskningsrapporter uppgér till cirka 30.* En
justering gors normalt for att sdkerstélla att s manga riksdagsutskott som mdj-
ligt blir representerade i uppfoljningen. Ytterligare justeringar kan dérefter go-
ras i syfte att undvika upprepningar (inte alltfér manga rapporter av samma

4 Enligt uppgift frin Riksrevisionen behdver principen fringas i arbetet med Uppfoljnings-
rapport 2018. Eftersom arsproduktionen var relativt lag 20132015 kommer ett antal gransk-
ningar fran senare ar att ingd i urvalsramen i syfte att erhalla ett urval av 6nskvérd storlek.
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slag, till exempel sddana som dterkommer med viss regelbundenhet). Ambit-
ionen ar dock att restriktivitet ska iakttas i samband med eventuella justeringar.
Aven om justeringar gors 4r Riksrevisionens beddmning att det urval av upp-
foljda granskningsrapporter som publiceras i uppfoljningsrapporterna over tid
ger en god bild av genomslaget av Riksrevisionens granskningsrapporter.

Urvalet av granskningsrapporter faststélls av riksrevisorerna efter att
granskningschefen och enhetschefer vid effektivitetsrevisionen fatt Iimna syn-
punkter.

4.2.2 Urval for basuppfoljning

Principen r att samtliga publicerade granskningsrapporter blir foremal for ba-
suppfoljning. Under de ar nér basuppfoljningen genomfordes vid tv tillfallen
— basuppfoljning 1 och basuppfoljning 2, blev alltsd samtliga publicerade
granskningsrapporter foremal for oversiktlig uppfoljning vid tva tillfillen och
ett urval blev foremal for ytterligare en (djup) uppfoljning. Sedan 2014 ge-
nomfors basuppfoljning endast en gang per granskningsrapport.

4.3 Uppfoljarnas arbete och villkor

De utsedda uppfoljarnas uppgift &r att genomfora uppfoljningen och redovisa
resultatet for sekretariatet i en promemoria. Som stod for arbetet férses upp-
foljarna med anvisningar som bl.a. anger metoder och killor for uppfoljnings-
arbetet. Nér det géller den djupa uppfoljningen forses uppfoljarna ocksa med
den eller de promemorior som utarbetades nir den aktuella granskningen var
foremal for basuppfoljning.

De huvudsakliga kéllorna i uppfoljningsarbetet dr offentliga dokument. Ba-
suppfoljningen omfattar endast dokumentstudier. Vid djup uppf6ljning ar kon-
takter med de granskade organisationerna en central del av arbetet. Uppf0lj-
ningen ska introduceras for den aktuella myndighetens ledning, och 6nskemaél
om kontaktperson ska framstdllas. Vid kontakterna ska kompletterande in-
formation till den befintliga skriftliga efterfrdgas. Vidare ska fragor stéllas som
kan belysa den aktuella granskningens betydelse for relevanta vidtagna atgér-
der.

Under éren har kontakterna med de granskade organisationerna efter hand
formaliserats. Utgangspunkten for Riksrevisionen har frén borjan varit att
stora sa lite som mdjligt och att vara tydlig med att den efterfragade informat-
ionen ska anvéndas for att for riksdagen belysa nyttan med Riksrevisionen och
inte for att utkrdva ansvar av de granskade. Den ¢kade formaliseringen har
fran de granskade organisationernas sida ofta tagit sig uttryck i 6nskemal om
att fa faktagranska de uppfoljningspromemorior som uppfdljarna producerar.
Riksrevisionen tillgodoser dnskemélen och har ocksé 16pande forbttrat intro-
duktionen av uppfoljningen.
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Uppfoljarna far normalt sina uppf6ljningsuppdrag med tillhérande under-
lagsmaterial under hosten (oktober ménad). Deadline for inlimnande av upp-
foljningspromemoria dr normalt i slutet av januari. Vid behov ar dock sekre-
tariatet frikostigt med att ge dispens frén denna deadline for att uppfoljarna
lattare ska kunna planera in uppfoljningen bland andra uppdrag. Hittills har
inte begéran om dispenser haft storre omfattning én att de har kunnat tillgodo-
ses.

Den uppf6ljningspromemoria som uppfoljarna levererar till uppfoljnings-
sekretariatet har en friare form &n den text som sedermera publiceras i uppf6lj-
ningsrapporten. Uppfoljarna kan i promemorian redogora fylligare for savél
regeringens skrivelse som for riksdagsbehandlingen av den. Vidare tas ofta
upp att riksrevisor och Riksrevisionens projektgrupp bjudits in till olika typer
av utfragningar eller seminarier med anledning av granskningsrapporterna.
Det kan handla om inbjudningar till berdrda utskott, myndigheter, intresseor-
ganisationer med mera dér granskningen diskuterats. Genomslag i medierna
tas ibland ocksa upp i promemorian. Sammantaget innebér det att promemori-
orna ger en bredare bild av genomslaget dn det som framgar av uppfoljnings-
rapporten. Promemoriorna sparas av uppfoljningssekretariatet och efterfragas
inte sdllan internt i processen med att ta fram nya granskningsidéer.

4.4 Rattsenheten

Réttsenheten ansvarar for att i forvig bedoma behovet av sérskild hantering av
uppféljningen av de utvalda granskningsrapporterna till foljd av sekretess i
uppfoéljningsarbetet. Vidare ansvarar enheten for att 1dsa igenom uppféljnings-
promemorior och slutlig text i uppfoljningsrapporten om de uppfoljda gransk-
ningar dir bedomningen har varit att sekretess kan foreligga.

4.5 Beslutsordning

Uppf6ljningsrapporten beslutas av de tre riksrevisorerna gemensamt. Besluts-
datum &r mestadels i slutet av mars, men nagra génger har beslut fattats i bor-
jan av april. En utgdngspunkt dr att uppfoljningsrapporten ska publiceras sé att
finansutskottet kan behandla den samtidigt med Riksrevisionens arsredovis-
ning. Uppf6ljningsrapporten ska ju “formellt” (det finns ingen reglering av
rapporten) ses som ett komplement till den resultatredovisning som ges i érs-
redovisningen.

4.6 Resursitging

En av utgidngspunkterna for utvecklingen och genomforandet av uppf6lj-
ningen har varit att den ska stéra den ordinarie granskningsverksamheten sa
lite som mdjligt. Denna hallning har naturligtvis utgjort en begransning nér det
géller metodval med mera for uppfoljningsarbetet. Avskaffandet av basupp-
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foljning 1 och utvidgningen av den djupa uppf6ljningen har, forutom att tyd-
ligare rikta fokus pa det som &dr mest angeldget for riksdagen, ocksa inneburit
en nagot mer begrinsad resursatgang.

En djup uppfoljning budgeteras till 40 timmar och en basuppf6ljning till 16
timmar. Vid en situation med djup uppfoljning av 15 stycken granskningsrap-
porter och basuppfoljning av 25 stycken dr resursatgédngen cirka 1 700 timmar,
eller ungefdr en arsarbetskraft. Resursatgangen fordelar sig med cirka 700 tim-
mar pé sekretariatet (administration av uppf6ljning och skrivarbete) och med
cirka 1 000 timmar pa granskningsverksamheten (den faktiska uppf6ljningen
och forfattande av uppféljningspromemoria). Resursitgangen belastade PKE:s
budget till och med 2015 och darefter stabsenhetens budget.
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5 Riksdagens synpunkter pa
uppfoljningsrapporten

Uppfoljning av effektivitetsrevisionens granskningsrapporter har behandlats i
olika sammanhang alltsedan arbetet med att etablera en sammanhallen revi-
sionsmyndighet under riksdagen paborjades. De starkaste uttrycken for riks-
dagens intresse for Riksrevisionens uppfoljning aterfinns dock i finans-
utskottets betdnkanden med anledning av behandlingen av Riksrevisionens
arsredovisning, dir ocksa uppfoljningsrapporten kommenterats.

5.1 Finansutskottets synpunkter pa de publicerade
uppfoljningsrapporterna

Finansutskottet har alltsedan den forsta uppfoljningsrapporten publicerades
2007 behandlat och kommenterat uppfoljningsrapporterna i samband med
Riksrevisionens arsredovisning.’

I allménhet har innehéllet refererats och en bedémning gjorts av huruvida
uppfoljningsrapporten tillgodosett finansutskottets krav pa den. Vid tva till-
féllen har dock ingen sddan bedomning gjorts (uppfoljningsrapporterna 2011
och 2013).

Nér det géller de tva forsta rapporterna (2007 och 2008) uttryckte utskottet
sin tillfredsstdllelse over dessa men ansag att redovisningen av effekter i de
granskade verksamheterna kunde utvecklas ytterligare. I kommentarerna till
uppfoéljningsrapport 2008 uttryckte utskottet sitt gillande 6ver den djupa upp-
foljningen av fem granskningsrapporter. Detta gillande skulle sedan bli mer
eller mindre arligt aterkommande.

I kommentarerna till Uppfoljningsrapport 2009 anség utskottet att den var
“mycket virdefull”. Aret efter ansig utskottet att uppfoljningsrapporten funnit
sina former och att den svarade vél mot tidigare uttryckta dnskemal. Utskottet
sdg ocksé med tillfredsstéllelse pa att Riksrevisionen funnit sin roll i uppf6lj-
ningssituationen och att granskningsobjekten var medvetna om att Riksrevi-
sionen kommer att terkomma for att flja upp sina granskningar.

Utskottet var ocksé i sina kommentarer positivt till Riksrevisionens strdvan
att folja upp vad som hént efter granskningen oberoende av vilka rekommen-
dationer som Riksrevisionen ldmnat.

> Se betiinkandena 2006/07:FiU18, 2007/08:FiU28, 2008/09:FiU28, 2009/10:FiU27,
2010/11:FiU35, 2011/12:FiU31, 2012/13:FiU35, 2013/14:FiU35, 2014/15:FiU15,
2015/16:FiU27, 2016/17:FiU27.

¢ Mojligen kan, lite spekulativt, sigas att den senare kommentaren sannolikt var féranledd av
att Riksrevisionen i granskningsrapporternas missiv 2008-2010 informerade om att gransk-
ningen skulle foljas upp. Fran och med 2011 finns informationen inte kvar. Detta kan ha
berott pa att missiven behdvde ha en ny lydelse fran detta ar med anledning av att behand-
lingsordningen av granskningsrapporterna foérdndrades.
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I kommentarerna géillande de foljande uppf6ljningsrapporterna har finans-
utskottet mer eller mindre regelmaéssigt uttryckt sin tillfredsstillelse 6ver den
djupa uppfoljningen och inte minst d denna successivt utokats till 20 stycken
1 2017 ars uppfoljningsrapport. Utskottet har ocksé tydligt papekat nyttan av
de kommentarer som avslutar redovisningen av varje djupt uppfoljd gransk-
ningsrapport.

Avslutningsvis bor ndmnas att finansutskottet i kommentarerna till uppfolj-
ningsrapporten 2014 ansag att “uppf6ljningen visar att Riksrevisionen under

sina tio 4r har bidragit till en béttre statlig verksamhet”.’

5.2 Riksrevisionens samverkan med finansutskottet

Under stérre delen av den tid som uppfoljningen genomforts och uppfoljnings-
rapporten producerats har Riksrevisionen, i form av de ansvariga for framta-
gande av rapporten, haft kontinuerliga érliga trdffar med finansutskottets
kansli. Traffarna har dgt rum en eller tva ginger om aret, vanligen i samband
med att rapporten publicerats och ibland ocksé i samband med starten av érets
uppfoljning. Tréffarna har haft en informell karaktdr och har haft stor bety-
delse for utvecklingen av uppfoljningen och uppféljningsrapporten.

5.3 Riksrevisionsutredningen om uppfoljning

Riksrevisionsutredningen anvénde sig i sina analyser av viss information i
uppfoljningsrapporterna frén 2008 och 2009.% Det material som utredningen
utnyttjade var delar av den sé kallade administrativa informationen, ndmligen
sammanstéllningen av regeringens redovisning av slutbehandlade gransk-
ningsrapporter. Analysen behandlade inte rapporternas genomslag utan anvén-
des i delbetdnkandet 2008/09:URF1 i en diskussion om i vilka former rege-
ringen borde redovisa sina synpunkter pé granskningsrapporterna. Resultatet
av denna diskussion blev den nuvarande behandlingsordningen av gransk-
ningsrapporterna. Utredningen refererade i 6vrigt vad finansutskottet uttryckt
angdende de dittills publicerade uppfoljningsrapporterna.

I utredningens slutbetdnkande (2008/09:URF3) behandlades uppfoljnings-
rapporten i samband med en diskussion om Riksrevisionens arliga rapport. Ut-
redningen menade att en sammanslagning av den érliga rapporten och uppf6lj-
ningsrapporten borde dvervégas. Enligt utredningen skulle Riksrevisionens ar-
liga rapportering pa detta vis fortydligas och mojliggora en samtidig behand-
ling av kort- och langsiktiga analyser av revisionens iakttagelser och resultat.
Konstitutionsutskottet avstyrkte dock forslaget och nagon saddan forédndring
genomfordes inte.’

" Bet. 2013/14:FiU35.

8 Forfattarens minnesbild 4r inte helt klar, men egentligen var det nog sé att informationen
togs fram speciellt for utredningen och sedan hamnade 1 uppfoljningsrapporterna.

% Bet. 2009/10:KU17.
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6 Resultatet av Riksrevisionens
granskningsrapporter som det framkommer 1
uppfoljningsrapporterna

I det foljande ges en bild av ”genomslaget” av Riksrevisionens gransknings-
rapporter som det framgar av uppfoljningsrapporterna 2008-2017. Bilden har
tagits fram i samband med en undersékning som genomforts som en del av det
uppdrag som resulterat i foreliggande promemoria. Tillvigagangssattet redo-
visas under rubriken Metod for den hir presenterade undersékningen (antal
rapporter, urval med mera.)pa sidan 15.

En utgangspunkt for undersdkningen ar att det som star i uppf6ljningsrap-
porterna &r korrekt, men inte nddvéandigtvis heltickande. Beskrivningen av ge-
nomslaget avser liget vid tiden for uppfoljningen.!® Regeringens eventuella
utfastelser i samband med publiceringen av granskningsrapporterna i budget-
propositioner (den tidigare behandlingsordningen) och i skrivelser med anled-
ning av granskningsrapporterna (den nuvarande behandlingsordningen) be-
handlas inte.

De resultat av effektivitetsrevisionens granskningar som framgar av upp-
foljningsrapporterna dr givetvis en foljd av de atgirder som de som granskats
har vidtagit med anledning av Riksrevisionens iakttagelser och rekommenda-
tioner. Det dr dock viktigt att beakta att de metoder som anvénds i uppf6lj-
ningen, de resurser som tilldelats och den form som anvénds for att presentera
resultatet av den paverkar den bild som ges i uppféljningsrapporterna. Nedan
redovisas nagra omstindigheter som i olika grad kan paverka denna bild.

* Uppf6ljningen ska vara ett underlag for riksdagen att bedoma nyttan med

Riksrevisionen.

Utgéangspunkten for riksdagen nér den har efterfragat en utvidgad resultatre-
dovisning frén Riksrevisionen, jamfort med den som gors i arsredovisningen,
har varit om staten har fatt ett mer effektivt utbyte av sina insatser tack vare
Riksrevisionens verksamhet. Det har alltsa varit nyttan med Riksrevisionen
som har efterfragats och inte vidtagna atgérder och forbattringar i sig. Innan
Riksrevisionen borjade folja upp resultaten av granskningarna efterfrdgades
sddan utvidgad resultatinformation inte bara av riksdagen utan ocksé av Riks-
revisionens styrelse och externrevisorer.!!

En sadan utgangspunkt paverkar bland annat de fragor som stélls i uppf6lj-
ningen om huruvida de enskilda granskningarna varit till nytta f6r de grans-
kade. Inriktningen &r alltsa ett nyttoperspektiv snarare &n ett ansvarsutkravan-
deperspektiv. Riksrevisionen &r tydlig med att den inte genom uppfoljningen

1 Eftersom de flesta uppfdljningarna nu ligger relativt 1dngt tillbaka i tiden kan det ha vidta-
gits ytterligare atgarder och ytterligare forbattringar kan ha skett. Till detta tas inte hansyn
har.

' Bet. 2005/06:FiU25, bet. 2006/07:FiU2.
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utkrdver ansvar av de granskade for vidtagna eller icke vidtagna atgirder och

att den inte framfor kritik mot hur granskningen behandlats.

* Uppfoljningen presenteras i kvalitativa termer, det vill sdga inga métt an-
vénds.

I vissa ldnder forekommer att revisionen anvénder specifika matt for att be-
doma sina resultat. Vanliga sddana matt &r andelen genomforda rekommen-
dationer och virdet av de besparingar som revisionens insatser medfort. Den
kronologiskt berittande stilen i Riksrevisionens uppfoljningsrapporter kan
medfora svarigheter att fastsla det exakta antalet atgérder eller omfattningen
av forbattringar av olika slag. Ett patagligt inslag i Riksrevisionens uppf6lj-
ning dr ddrmed kommentarerna om att de iakttagna forbéttringarna inte alltid
enkelt kan hinforas till de enskilda effektivitetsrevisionerna.

* Knappa resurser for varje enskild uppf6ljning. Innebér att ordinarie interna
uppgifter sitts fore och att de reviderade ska storas sé lite som mojligt.

En ambition med uppfoljningen r att stéra den ordinarie interna produktionen
sé lite som mojligt. Det innebar att de tilldelade resurserna dr begrénsade och
att den tillgédngliga tiden for varje enskild uppfoljning dr kort. Det paverkar
naturligtvis mojligheterna for uppfoljarna att ga pa djupet. Ytterligare en am-
bition &r att stora de granskade sé lite som mojligt. Detta innebér bland annat
att fokus 1 uppfoljningen ligger pa vad som framgar av offentliga dokument
och i mindre grad pa direkta kontakter med de granskade.

*  Uppféljningen &r ingen reglerad uppgift for Riksrevisionen. Riksrevi-
sionen har ingen lagreglerad ritt att fa uppgifter fran dem som omfattas av
uppfoljningen.

I den ordinarie granskningsverksamheten har Riksrevisionen rtt att fa de upp-

gifter den behdver for sin granskning.'? Samma ritt finns inte néir det giller

uppfoljningen, vilket kan innebdra begransade mdjligheter att under den korta
uppfoljningstiden inhdmta all relevant information.

6.1 Metod for den hér presenterade undersékningen
(antal rapporter, urval med mera)

I det foljande redovisas resultatet av en undersékning av “genomslaget” av
Riksrevisionens granskningsrapporter fran effektivitetsrevisionen perioden
2003-2013. I Riksrevisionens uppféljningsrapporter har till och med 2017 ars
rapport 122 granskningsrapporter varit foremal for sé kallad djup uppf6ljning.
Det motsvarar drygt 40 procent av samtliga beslutade granskningsrapporter
fram till och med november 2013, det vill sédga av de granskningsrapporter
som hittills varit aktuella for djup uppf6ljning (urvalsramen).

Uppfoljningen av samtliga 122 granskningsrapporter har gatts igenom
(lasts) med avseende pa
* om de granskade uttryckligen har sagt sig haft nytta av granskningen
* om de granskade vidtagit atgérder

126 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
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* om det framgdr att iakttagelser/rekommendationer har tagits om hand

* om det framgar att atgirder och forbattringar &r en direkt f6ljd av Riksre-
visionens granskning

* om det framgér att det ar svart att koppla atgirder och forbéttringar till
Riksrevisionens granskning

* om det framgar av uppfoljningen att iakttagna problem minskat

* om det framgar av uppfoljningen att det finns kvarstdende problem

* om det framgar av uppféljningen att inga resultat har uppnatts for en en-
skild granskning.

Kallan till uppgifterna dr den sammanfattning som avslutar varje enskild upp-

foljning — Avslutande kommentar. Finansutskottet har uttalat att ”de avslu-

tande kommentarerna &r virdefulla som ett sitt att bilda sig en uppfattning om

forbattringar inom de granskade myndigheterna, men ocksé om vilka problem

som kvarstar”."?

Undersokningen har kompletterats med att ett urval om 38 av de 122 upp-
foljningarna har studerats nidrmare. Dérvid har i forsta hand noterats vilken typ
av atgirder och forbattringar som har f6ljt pa Riksrevisionens granskningsrap-
porter.

Det bor papekas att de kvantitativa uppgifter som anges nedan ska ses som
ungefarliga.

6.2 Genomgéng av uppfoljning av 122
granskningsrapporter

Ett inslag i uppfoljningen &r att forsoka ta reda pd om de granskade haft nytta
av Riksrevisionens granskningsrapport. Detta ska goras genom att uppfoljarna
stéller fragor om detta till de organisationer som &r foremal for uppfoljning.
Av genomgangen framgar att de granskade pa direkt forfragan i 23 fall (19
procent) svarat jakande. Ett jakande svar dr vanligare fran en granskad myn-
dighet dn fran regeringen. Det kan dock inte uteslutas att fragan inte stélls i
alla uppfoljningar eller att de tillfragade inte alltid vill tillsta att de haft nytta
av granskningen, &ven om sé varit fallet. Det kan alltsa finnas ett morkertal av
obekant storlek.

Nar det giller huruvida de granskade har vidtagit dtgérder med anledning
av granskningen dr resultatet mer positivt. I 109 fall av de 122 har atgarder
vidtagits med anledning av granskningen eller som &r relevanta for Riksrevis-
ionens granskning. Det bor dock beaktas att uppfoljningen inte bara féster av-
seende vid dtgdrder som kausalt kan kopplas till Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendationer utan ocksa vid sddana som &r relevanta for Riksrevis-

13 Bet. 2015/16:FiU27.

2017/18:UFR2

47



2017/18:UFR2

48

BILAGA 2 RIKSREVISIONENS UPPFOLININGSRAPPORTER

ionen utan att det gar att faststélla en direkt kausalitet mellan granskningsrap-
port och utfall." Det ér alltsd kombinationen av dessa tva fall som ger resulta-
tet 109 av 122.

Det finns en skillnad i de ovanstiende tvd sétten att bedoma resultatet av
Riksrevisionens granskning. I det forsta fallet dr utgdngspunkten granskning-
ens iakttagelser och rekommendationer som tydligt kan kopplas till atgirder
och/eller forbattringar. I det andra fallet dr utgangspunkten vidtagna atgirder
som kan kopplas till det som den enskilda granskningen mera allmént har
handlat om. Atgirderna #r relevanta for Riksrevisionens granskning och
tillgodoser eller omhéndertar Riksrevisionens rekommendationer utan att de
tveklost kausalt gér att koppla till enskilda iakttagelser eller rekommenda-
tioner.

Nar det giller huruvida vidtagna atgérder och iakttagna forbattringar mer
eller mindre tveklost (kausalt) kan kopplas till Riksrevisionens granskning
framgar av uppfoljningsrapporterna att sé ar fallet i 30 av de 122 uppf6ljning-
arna (25 procent). Aven hir kan det finnas ett morkertal. Atgérder och forbitt-
ringar som é&r relevanta for Riksrevisionens granskningar har vidtagits, men
det gar inte att inom ramen for uppfoljningen konstatera ett kausalt samband
dven om ett sddant finns.

Det omvénda fallet jamfort med ovan, det vill sdga att det av uppfoljningen
klart framgar att det &r svart att koppla uppf6ljningsresultatet till Riksrevision-
ens granskning framgéar av 19 uppf6ljningar (16 procent). Det betyder inte
nédviandigtvis att Riksrevisionen inte har spelat ndgon roll. Det kan till exem-
pel tolkas som att manga uppfoljare av forsiktighetsskél inte vill dra for langt-
géende slutsatser av uppfoljningsresultatet.

Av uppfoljningarna framgér ibland, men inte alltid, om de i granskningarna
iakttagna problemen har minskat. I 50 fall av de 122 (40 procent) ségs s vara
fallet. Inte heller hér ar kausaliteten glasklar, men klart ar att det dr relevant
for det som Riksrevisionen har granskat. P4 motsvarande sétt framgar att pro-
blem kvarstar. Detta ar fallet i 65 uppfoljningar (50 procent). Det bor noteras
att bada fallen kan foreligga i samma uppf6ljning.

I négra fall (13, det vill sidga cirka 11 procent) framgar det av uppfoljningen
att inga egentliga resultat har uppnétts for enskilda granskningar. Detta sigs
inte alltid explicit, men framgér i allménhet tydligt av sammanhanget. Orsa-
kerna kan variera men kan bland annat handla om att Riksrevisionen granskat
ett omrdde dér de granskade, i nira anslutning till granskningens start, satt
igdng ett omfattande reformarbete och Riksrevisionens granskning darfor bli-
vit mindre relevant. Man kan hér tala om bristféllig tajming. En annan kan
vara att Riksrevisionen inte ldmnat nagra rekommendationer eller s& vaga och
allménna sddana att det i uppfoljningen inte gatt att gora nagra sikra kopp-
lingar till granskningen.

14 T uppfoljningen uttrycks detta bland annat som att vidtagna tgirder &r i samklang med
Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer” eller att “iakttagelser och rekommen-
dationer har tagits om hand”.
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Sammanfattningsvis kan sédgas att det i de flesta fall framgar av uppfolj-
ningen att atgérder vidtagits som é&r relevanta for de iakttagelser och rekom-
mendationer som Riksrevisionen gjorde i sin granskning. Ibland anvénds ut-
tryckssattet tagits om hand” eller liknande i den avslutande kommentaren.
Inte sdllan framgar ocksa att kopplingen till Riksrevisionens granskning anses
vara tydlig. Ibland framgar ocksa att det ar svart att gora en sddan koppling.

Niér det géller huruvida iakttagna problem har minskat eller kvarstér, fram-
gér det i cirka hélften av fallen. Man bor da halla i minnet att det inte handlar
om att alla problem dr undanrdjda eller att alla kvarstar. Minskade problem
och kvarstaende problem kan foreligga i samma uppf6ljning.

I cirka 20 procent av uppféljningarna framgér att de granskade séger sig ha
haft nytta av Riksrevisionens granskning. Det eventuella morkertal som ndmns
ovan bor dock beaktas.

I 11 procent av fallen anses Riksrevisionens granskning ha medfort inga
eller f4 mérkbara resultat.

Riksrevisionen forefaller ddrmed ha en viss paverkan pa det forbattringsar-
bete och de forbéttringar som sker i den statliga forvaltningen, dven om kau-
saliteten mellan Riksrevisionens granskningar och de iakttagna resultaten inte
alltid framstér som glasklar.

6.3 Genomgéng av uppfoljningen av ett urval om 38
granskningsrapporter

Utifran de 122 uppfoljningar som ligger till grund for de kvantitativa uppgif-
terna ovan har 38 stycken valts ut (mer eller mindre slumpmassigt) i syfte att
ndrmare studera vilken sorts dtgérder och forbattringar som Riksrevisionens
granskningar leder till eller kan kopplas till.'* I dessa 38 fall har genomgéngen
utvidgats fran att avse de avslutande kommentarerna till att avse avsnittet om
regeringens och myndigheternas atgérder.
Den vanligaste enskilda atgidrden som vidtas &r att regeringen ger en eller
flera myndigheter uppdrag i regleringsbrev eller i annan ordning (26 fall).
Uppdragen handlar bland annat om att
* till regeringen redovisa atgirder med anledning av Riksrevisionens iaktta-
gelser och rekommendationer

» utveckla och till regeringen redovisa atgérder for att forbéttra eller effekti-
visera det interna arbetet

» sikerstilla likformig drendehantering

» utveckla planering, uppfoljning och rapportering

» forbittra redovisning

* se Over malbeskrivningar.

15 Urvalet fordelar sig med tva granskningar de &r som fem djupa uppfoljningar presenterats
i uppfoljningsrapporten (2008), tre granskningar de ar som tio djupa uppfoljningar presente-
rats (2009-2013), fem vid 15 presenterade (2014-2016) och sex vid 20 presenterade djupa
uppfoljningar (2017).
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En annan vanlig atgérd fran regeringens sida &r att tillsitta en utredning (11
fall) med uppdrag att bland annat hantera Riksrevisionens granskningsrapport.
Det kan ocksa handla om att ge en redan padgaende utredning i uppdrag att ’ta
hand om” eller “beakta” Riksrevisionens granskningsrapport. Ofta har utred-
ningsresultaten inte forelegat vid tiden for uppf6ljningen.

I ett antal fall (ett tiotal av de 38) har Riksrevisionens granskning lett till
oversyn och fordndring av lagstiftning. Pafallande i dessa fall &r att lagstift-
ningsarbetet dnnu inte dr avslutat vid tiden for uppfoljningen (alltsa fyra till
fem ér efter granskningen).

Det ér ocksé vanligt att myndigheter pa eget initiativ (17 fall), det vill sdga
utan uppmaning fran regeringen, arbetar med Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer. De atgérder som myndigheterna vidtar ar ofta dgnade att
stirka och effektivisera det interna arbetet — till exempel genom att forbéttra
administrativa processer och genomfora omorganisationer. Det framgér inte
alltid i detalj i uppfoljningen vad atgdrderna avser.

6.4 Sammanfattning av genomgéng av 38
uppfoljningar
De vidtagna étgérder som redovisas i uppfoljningen speglar Riksrevisionens
iakttagelser och rekommendationer. De atgérder som vidtas ar oftast administ-
rativa sadana i syfte att skapa béttre forutsittningar for de granskade att uppna
béttre resultat inom sina respektive omraden. Revisionen inriktar sig alltsd,
foga forvanande, pa de generella administrativa verktyg som de granskade har
till forfogande for att bedriva en effektiv verksamhet. Riksrevisionens iaktta-
gelser och rekommendationer utnyttjas ocksé ofta av de granskade i redan pa-
géende processer. Detta dr inte forvanande; forbattringsarbete pagéar mer eller
mindre kontinuerligt i den statliga verksamheten. Mera sdllan initierar gransk-
ningarna helt nytt forbattringsarbete dven om det féorekommer. Hér kan ndm-
nas granskningarna om marklsen och begravningsverksamheten.'®
Resultatet av granskningsarbetet beskrivs i uppfoljningen oftast i termer av
vidtagna atgdrder och mera séllan i termer av vilka forbdttrade resultat som
atgérderna eventuellt leder till. Detta forefaller i och for sig vara naturligt. Det
ar svért och mer resurskrévande att faststélla sddana resultat i sig och ocksa att
koppla dem till &tgdrder som i sin tur dr kopplade till Riksrevisionens gransk-
ning.

6.5 Kort om behandlingen av regeringens skrivelser

Sedan 2011 ldmnar regeringen en skrivelse till riksdagen dar den redogdr for
redan vidtagna och/eller planerade atgérder med anledning av granskningsrap-
porterna. Regeringen hénvisar ofta till dtgérder vidtagna redan innan Riksre-

' RiR 2005:15 och RiR 2006:7.
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visionen péborjade sin granskning utéver dtgdrder med anledning av gransk-
ningen. Regeringen kommenterar ocksa granskningen och redogdr ibland for
avvikande mening avseende granskningens iakttagelser och rekommenda-
tioner. Ibland forekommer ocksd synpunkter pd metoder anvénda i
granskningarna. I allménhet anger regeringen att granskningsdrendet &r
avslutat i och med att skrivelsen dverlamnats till riksdagen.

Riksdagens behandling av regeringens skrivelse utmynnar oftast i att dren-
det 1aggs till handlingarna. Det beredande utskottet vilkomnar i allménhet sa-
vil granskningen som innehéllet i regeringens skrivelse. Mera sillan leder be-
handling till ett tillkénnagivande (endast fyra ganger i de 43 djupt uppfoljda
granskningarna fran 2011 och framat, alltsé cirka 10 procent).

6.6 Léng tid innan den fullstdndiga bilden foreligger

I vissa fall kan Riksrevisionens granskningar fa ett mycket stort genomslag.
Det giller ofta omraden som legat i politisk “trdda” och dér Riksrevisionen
fungerar som 6gondppnare. Det framgar dock inte alltid av uppfoljningarna.
En vanlig orsak é&r till exempel att den politiska process som initierats av
granskningarna (till exempel 6versyn av lagar) inte dr avslutad vid tiden for
uppfoljningen. Ibland kan det omrdde som Riksrevisionen granskat bli poli-
tiskt intressant lang tid efter att granskningen bade publicerats och f6ljts upp.
I dessa fall kan, av naturliga skil, inte resultatet framgé av uppf6ljningsrap-
porten.
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7 Styrkor och svagheter 1 uppfoljningsarbetet
utifran ambitionen att redovisa och maéta
resultatet av granskningsrapporterna

Riksrevisionens uppfoljningsrapporter har mottagits vl av riksdagens finans-
utskott. Utskottet har till och med uttryckt att uppfoljningsrapporterna visar att
Riksrevisionen har bidragit till en béttre statlig verksamhet under sina forsta
tio &r.!7 Det visar att 4tminstone Riksrevisionens huvudman anser sig ha haft
nytta av uppfoljningen och uppfoljningsrapporterna (och av Riksrevisionen).
I 6vrigt har intresset for rapporten varit begrinsat, &ven om uppfoljningsresul-
taten i viss man anvénds internt i arbetet med att ta fram nya granskningsidéer.

Att huvudmannen riksdagen ar ndjd med uppfoljningsrapporterna innebdr
givetvis inte att de inte kan forbéttras. Kvaliteten i uppfoljningsarbetet kan
forbattras, och den interna savil som den externa anvéndningen kan breddas.
En restriktion i ssmmanhanget dr dock de krav och de dnskemél som riksdagen
har. Rimligen vélkomnar riksdagen en okad kvalitet i sjdlva uppfoljningsar-
betet som medfor en forbattrad rapportering om nyttan med Riksrevisionen.
Foréndringar i syfte att 6ka den interna och den externa anvidndningen kan
dock sté i strid med de krav som riksdagen stéller. I det foljande ska ett antal
aspekter diskuteras.

7.1 Bredare anvdndning av uppfoljningsrapporterna

Det huvudsakliga syftet med uppfoljningsrapporterna ér att de ska vara ett
komplement till Riksrevisionens arsredovisning och i férhéllande till denna ge
utdkad resultatinformation. Uppfoljningsrapporterna ska alltsa vara ett un-
derlag for riksdagen att bedoma “nyttan” med Riksrevisionen. Uppfoljnings-
rapporterna har dock en potential att anvéndas bredare &n sa.

7.1.1 Internt inom Riksrevisionen

Enligt Riksrevisionens uppfoljningsmodell kan uppfoljningsrapporterna an-
véndas internt for att forbattra granskningsarbetet. Den interna anvéndningen
av uppfoljningsrapporterna dr dock, s vitt ként, begrdnsad. Det vanligaste ar
att rapporterna anvinds i processen med att ta fram nya granskningsforslag. |
sddana fall efterfragas dock snarare de sé kallade uppf6ljningspromemoriorna
an texterna i uppfoljningsrapporterna. Innehallet i promemoriorna &r bredare
an i uppfoljningsrapporterna och ofta ocksa mer detaljerat. Detta &r avsiktligt,
eftersom promemoriorna ir tinkta att ocksd fungera som underlag i arbetet
med att ta fram granskningsforslag.

17 Bet. 2013/14:FiU35.
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Uppfoljningsmaterialet &r ocksd, enligt uppfoljningsmodellen, tinkt att
kunna anvindas som underlag i analyser av vad och hur Riksrevisionen ska
granska, vilka frAgor som ska stéllas och vilken sorts rekommendationer som
bor lamnas. Anvindningen av uppfoljningsmaterialet i saidana analyser dr dock
begrinsad.!®

Ibland genomf6r Riksrevisionen sé kallade uppfoljande granskningar. Syf-
tet &r bland annat att nagot ar efter en granskning undersdka om de problem
som foranledde granskningen &nnu kvarstar. Ofta &r skélet till att en uppfol-
jande granskning genomfors att det finns indikationer pa att sa &r fallet. Skill-
naden mellan en uppf6ljning och en uppfoljande granskning &r bland annat att
Riksrevisionen i en uppfoljande granskning kan komma med ny kritik och att
uppfoljningsresultatet kommer de granskade och riksdagen till kinnedom ge-
nom de gingse procedurer som giller for en granskningsrapport. I de fall den
ursprungliga granskningen blivit féremal for en uppfoljning ar uppfoljnings-
rapporten en naturlig utgangspunkt for den uppfoljande granskningen. laktta-
gelserna i uppfoljningen kan alltsd genom en uppfoljande granskning goras till
ett ’skarpare” instrument &n i uppfoljningsrapporten.

7.1.2 Utskottens anvindning av uppfoljningsresultaten

Ingvar Mattson har pekat pa att riksdagens intresse for effektivitetsrevisionen
ir relativt svalt.'® En positiv omstéindighet 4r dock att riksdagens utskott nu-
mera regelmadssigt bjuder in riksrevisorerna for att redovisa nypublicerade
granskningsrapporter. Mattson framfor en forhoppning om att alla utskott ska
bjuda in riksrevisorerna for att redovisa granskningar. Han menar dessutom att
ansvariga ministrar och generaldirektorer eller motsvarande borde bjudas in
oftare, helst inom ramen for offentliga utfrdgningar, for att svara pa utskottens
fragor med anledning av granskningsrapporterna.

Urvalet for den djupa uppfoljningen dras sé att sa manga utskott som maj-
ligt ska f4 med rapporter i uppfoljningen. Tanken é&r att intressera utskotten for
uppféljningen och ge information om vad som hdnder med en granskning efter
nagra ar. Uppfoljningsinformationen kan ses som ett komplement till den in-
formation utskotten i 6kande utstrickning fér av riksrevisorerna om gransk-
ningarna kort efter det att de publicerats.

7.1.3 Ovrig anviindning av uppfoljningsrapporterna

Den externa anvédndningen av uppfoljningsrapporterna, det vill sdga utanfor
riksdagen och Riksrevisionen, forefaller vara begriansad. Hittills har inte ndgon

'8 Hir kan pdminnas om nigra av de syften som uppfdljningen kan fylla enligt Intosai:

- identifiera omraden som kan vara aktuella for framtida revisionsinsatser

- utgéra underlag for internt forbattringsarbete inom revisionsmyndigheten. Se sid. 1.

19 Riksrevisionen 10 &r, Granskning, ansvar, lirande. Kap. 7. Ingvar Mattson var vid bokens
tillkomst kanslichef vid finansutskottet. Numera (oktober 2017) en av de tre riksrevisorerna
vid Riksrevisionen.
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sadan noterats av undertecknad. I och for sig kan detta inte forvéintas. Uppfolj-
ningsrapporterna ar ett komplement till Riksrevisionens &rsredovisning och
syftet dr inte ndgon bred extern anviandning.

Ett skal till det begrédnsade externa genomslaget for uppfoljningsrapport-
erna kan vara att det inte gors nagra sérskilda anstrangningar fran Riksrevi-
sionens sida att géra omvarlden uppmirksam pa den. Normalt atfoljs publice-
ringen bara av en enkel pressnotis pa Riksrevisionens webbplats.

7.2 Kuvalitativt kontra kvantitativt, olika matt pa
genomslag

Riksrevisionens uppfoljning gors i vad som kan bendmnas kvalitativa termer.
Resultatet av den enskilda granskningen redovisas i en beskrivande text dar
héndelser (atgirder och effekter) aterges i kronologisk ordning sa langt som
det dr mojligt. Det finns alltsé inga specifika méatt pa en gransknings genom-
slag, utan detta far bedomas utifran den 16pande texten. I den avslutande kom-
mentaren gor Riksrevisionen en beddmning av genomslaget, forbéttringar och
kvarstdende problem. Denna bedémning gors ocksa i kvalitativa termer och
relativt forsiktigt. Avsikten med uppféljningsrapporten &r ju att det dr ldsaren
(och i forsta hand riksdagens finansutskott) som ska bedéma granskningarnas
genomslag, inte Riksrevisionen.

I vissa linder, till exempel Storbritannien och USA, redovisas uppfolj-
ningen av genomslag (impact) just i sidana termer som anges ovan.”

Riksrevisionen har hittills avstatt fran att redovisa genomslaget med hjélp
av matt som till exempel andelen genomforda rekommendationer och volymen
sparade medel. I ett tidigt skede av utvecklingen av uppf6ljningen och upp-
foljningsrapporten togs dock kontakter med Uppsala universitet i syfte att ge
universitetet i uppdrag att underséka mojligheterna att redovisa genomslag
med hjélp av denna typ av matt. Kontakterna ledde dock inte till att ndgot sa-
dant uppdrag limnades.?!

En eventuell fordel med sddana matt pd genomslag kan vara att de ger stod
for en mer omsorgsfull formulering av en gransknings inriktning och av re-
kommendationerna.

En nackdel med att formulera nyttan av revisionen i kronor och 6ren &r
naturligtvis att det r svart att faststdlla sddana belopp. Det &r ocksé resurskré-
vande att i uppfoljningen faststélla beloppen. Kausaliteten &r svar att faststéilla
och matten kan leda till dverdrivna forsok att ”vinna hem” medel till statskas-
san. I lander dér detta gors sker det i viss utstrdckning via “férhandlingar”
mellan revisionen och de granskade. Det kan leda till verenskommelser dar

20NAO Annual report and accounts 2016-17, highlights och U.S Government accountability
office, Performance and Accountability Report Fiscal Year 2016.

21 Vid samma tid kom propaer fran finansutskottet att Riksrevisionen borde redovisa kvali-
teten i de genomforda granskningarna. Uppdraget till Uppsala universitet kom dérfor i stéllet
att avse en s kallad cold review av granskningsrapporterna, som universitetet genomfor ett
antal ar.
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béada parter kdnner sig ndjda, snarare an att de belopp man kommer fram till
ar korrekta.

Att rikna andelen genomforda rekommendationer dr ocksd svért. Forutom
de svarigheter som tidigare nimnts nér det géller att faststélla kausaliteten mel-
lan rekommendationer och étgérder/effekter kan méttet ocksa leda till dver-
drivna forsok att nd bra resultat. En fordel kan vara att mattet blir ett stod for
att formulera tydliga och genomforbara rekommendationer.

7.3 MAI for genomslag?

USA och Storbritannien anvinder, som nimns ovan, distinkta matt i uppf6lj-
ningen av genomslag. Man har ocksé formulerat mal (targets) i samma termer.
Riksrevisionen har inga explicita mal inriktade pa genomslag. Det finns alltsa
inget matt som uppféljningsresultaten kan séttas i relation till. Det finns en
omfattande diskussion om béde fordelar och nackdelar med mél och om hur
mal ska formuleras. Finansutskottet har dock forklarat sig ndjt med den in-
formation som ges i uppfoljningsrapporterna och har ocksa forklarat att det
anser att Riksrevisionen medverkar till en béttre statlig verksamhet.

7.4 Resursatgang for uppfoljningen

De resurser som gar at for att genomfora uppféljningen och uppfdljningsrap-
porten fér betraktas som begransade, dven om en sadan slutsats innehaller en
vérdering. Totalt kostar en uppfoljningsrapport ungefar en arsarbetskraft eller
cirka 1 700 timmar. Tiden delas ungefér lika mellan rent uppf6ljningsarbete
utfort av granskningsorganisationen & ena sidan och administration och fram-
stéllning av uppfoljningsrapport & den andra sidan. Besparingsatgérder har re-
dan genomforts i form av att den sa kallade basuppfdljning 1 slopades.? Fran
och med 2014 ars rapport redovisades endast djup uppfoljning och sé kallad
basuppfdljning 2, som alltsi blev den enda basuppfoljningen.?* Basuppfolj-
ningen omfattade fore fordndringen cirka 50 granskningsrapporter och halve-
rades fran och med 2014. Samtidigt utékades den djupa uppfoljningen frén 10
till 15 granskningsrapporter. Den besparing som astadkoms blev troligen mar-
ginell. Framfor allt minskade administrationen runt uppfoljningen. Fran och
med 2017 utdkades den djupa uppfoljningen till 20 granskningsrapporter. Den
besparing som eventuellt dstadkoms 2014 torde ddrmed i stort sett vara uppé-
ten”. Den mest néraliggande besparing som relativt enkelt kan goras torde vara
att lata dven den kvarvarande basuppfoljningen utga. Det bor dock noteras att
en sddan forandring far till konsekvens att den djupa uppfoljningen da inte har
nagon tidigare gjord basuppfoljning som stod utan fér, sa att sdga, borja fran
borjan. Det innebér alltsa att besparingen i viss méan dts upp.

22 Basuppfoljning 1 gjordes 1—1% ar efter att granskningarna publicerades.
2 Basuppfoljning 2 gors 2-2Y &r efter granskningsrapporternas publicering.
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7.5 Organisering av uppfoljningsarbetet

For nédrvarande dr uppfoljningsarbetet organiserat sa att ett sekretariat besta-
ende av tva personer ansvarar for genomforandet. Sekretariatet har genom éren
haft olika organisatorisk hemvist. Fram till och med 2015 1ag det vid enheten
for planering och kvalitet (PKE) som fungerade som stab till den dévarande
granskningschefsfunktionen. Fran och med 2016 flyttades sekretariatet fran
granskningsverksamheten till stabsenheten for verksamhetsstdd, numera riks-
revisorernas stab. Oavsett de olika organisatoriska omstandigheter som ratt har
uppfoljningen genomforts pa likartat sitt.

I 6vrigt bestér “uppfoljningsorganisationen” av de revisorer som av enhets-
cheferna utses att genomfora det egentliga uppf6ljningsarbetet (se ovan, kapi-
tel 4). Uppfoljarna “l&nas in” till stabsenheten, som alltsa finansierar uppfolj-
ningen. Genom detta sitt att organisera uppfoljningen engageras ett relativt
stort antal revisorer i uppfoljningsarbetet. Revisorerna har ocksa att planera in
uppféljningen i forhéllande till andra uppgifter (i allminhet granskningsar-
bete). Ett alternativt sitt att organisera uppfoljningen kan vara att ett mindre
antal revisorer gor ett storre antal uppféljningar per person (och kanske under
tiden befrias fran andra uppgifter).

7.6 Uppfoljningen av den arliga revisionen

Uppfoljningsrapporten innehaller ocksé viss information om den arliga revi-
sionen. Informationen har begrénsats till att avse endast modifierade revisions-
berittelser. Dessa synliggér endast en obetydlig del av den nytta som den
arliga revisionen gor nér det giller att forbattra den statliga verksamheten. De
modifierade revisionsberittelserna &r inte sillan triviala i den meningen att en
for sent inkommen arsredovisning med automatik medfor en sddan. En inte
obetydlig andel av de modifierade revisionsberittelserna avser just fall med
for sent inkomna rsredovisningar.

Vid de informella trdffarna mellan finansutskottets kansli och Riksrevi-
sionen har det framkommit att for riksdagens del &r omfattningen av
uppfoéljningsinformationen om den érliga revisionen tillracklig.

7.7 Reglering av uppfoljningsrapporten, okad
formalitet 1 uppfoljningsarbetet

Riksrevisionens uppfoljningsrapport regleras inte i ndgon av de lagar som styr
Riksrevisionens arbete. Som tidigare namnts (kapitel 1) anségs inte nagon re-
glering behdvas eftersom uppfoljning dr en handlingsregel som bland annat
foljer av god revisionssed. Den foljer ocksa av Intosais standarder for effekti-
vitetsrevision.

Under éren har arbetet med uppfoljningen formaliserats pé olika sétt. Fram-
for allt giller detta i relationerna med Regeringskansliet. Efter nagra ars upp-



BILAGA 2 RIKSREVISIONENS UPPFOLININGSRAPPORTER

foljning avtalades informellt mellan Riksrevisionens granskningschef och for-
valtningschefen i Regeringskansliet att uppfoljningen ska anmélas genom ett
informationsbreyv till respektive departements expeditionschef.?* Direfter ska
uppfoljaren ta kontakt med expeditionschefen innan kontakter tas med den
som fungerat som kontaktperson i granskningen. Om denna person inte lingre
finns tillgénglig ska expeditionschefen tillfragas om ny kontaktperson.

Nér det géller ovriga granskade organisationer ska uppfoljningen introdu-
ceras via e-post till den tidigare kontaktpersonen for granskningen med kopia
till myndighetschefen. Finns inte den tidigare kontaktpersonen kvar sands for-
frdgan om ny kontaktperson till myndighetschefen.

Formaliteten har ocksé dkat bland annat genom att de organisationer som
berdrs av uppfoljningen allt oftare begér att fa faktagranska utkast till de upp-
foljningspromemorior som uppfoljarna upprattar.

Reaktionerna pa uppfoljningen kan tolkas som att de tidigare granskade or-
ganisationerna kénner sig “granskade en gng till”, trots revisionens forsakran
om att uppfoljningsinformationen ska anvéndas till att bedoma Riksrevisionen
och inte till att stélla organisationerna till ansvar for att de inte gjort tillrackligt.

Den dkande formaliteten i arbetet med uppfoljningen kan i sig motivera en
reglering av uppfoljningsrapporten, med tydliga skrivningar om syftet med
den. Kontakter med de tidigare granskade skulle kunna underldttas om upp-
foljningen var en instruktionsenlig uppgift for Riksrevisionen.?® Bland annat
skulle en reglering kunna innebéra ett starkare stod for uppfoljarna nér det gal-
ler att efterfraga nddvéndig information. En reglering skulle ocksé kunna med-
fora en starkare stillning internt for uppfoljningsarbetet i konkurrensen med
det ordinarie granskningsarbetet.

7.8 Nar bor uppfoljning ske?

For ndrvarande genomfors djup uppfoljning fyra till fem ar efter att en gransk-
ning har publicerats. I allménhet har en rad atgérder vidtagits med anledning
av granskningsrapporterna och atminstone vissa forbattringar i de granskade
verksamheterna kan skonjas. Ibland &r dock uppf6ljningen “for tidigt ute” for
att en slutlig bild av genomslaget ska kunna ges. Det giller till exempel nér
granskningar leder till 6versyn av lagstiftning. Som nédmnts tidigare (fotnot 3
sidan 4) kommer ocksé Uppfoljningsrapport 2018 att innehalla granskningar
som &r yngre an fyra till fem ar beroende pa relativt 1ag produktion de ar som
urvalsramen omfattar. Fragan om nir uppfoljning ska genomforas kan alltsa
stéllas. Den hittillsvarande ordningen har dock inte kommenterats i nagra ne-
gativa ordalag, och uppdragsgivaren riksdagen forefaller ngjd.

24 Skilet var att uppfoljarnas “informella” uppdykande i Regeringskansliet orsakade viss ir-
ritation.

% Parentetiskt kan ndmnas att uppfoljningsrapporten i det interna sprékbruket riknas som
(eller atminstone har riaknats som) instruktionsenlig, tillsammans med arsredovisningen och
den érliga rapporten.
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I Inledning

FN:s generalforsamling antog den 22 december 2011 resolutionen Promoting
the efficiency, accountability, effectiveness and transparency of public admi-
nistration by strengthening supreme audit institutions.' Denna och en efterfol-
jande resolution antagen av generalforsamlingen i december 2014 far ses som
de mest auktoritativa uttalandena inom det internationella samfundet om vik-
ten av en statlig revision.?

Generalforsamlingens resolutioner &r en del i en process i vilken olika in-
ternationella sammanslutningar betonat att en oberoende statlig revision ar en
forutséttning for att enskilda stater ska kunna delta i olika processer, till exem-
pel inom Vérldsbanken och olika internationella utvecklingsorgan. Dessa pro-
cesser tar fasta bade pa existensen av vad som ibland beskrivs som vanlig re-
vision och en mera utvidgad revision, som kan ségas ticka det som vi i Sverige
talar om som effektivitetsrevision och som kan séigas motsvara den engelska
bendmningen performance audit.

Kravet p att det finns en sddan utvidgad statlig revision &r alltsd starkt.
Den exakta innebdrden av dessa allménna deklarationer 4r dock inte sjélvklar;
de kan tolkas och tolkas de facto pd skiftande sitt. Det dr ddrmed inte mojligt
att genom studier av hur performance audit bedrivs i Riksrevisionens motsva-
righeter (Supreme Audit Institutions, SAI) i olika ldnder finna ndgon gemen-
sam syn pa vad det innebir att bedriva performance audit. Redan i den forsta
jdmforande studien, under ledning av Pollitt, av performance audit i fem olika
nationella revisionsorgan urskiljer forfattarna fyra olika roller ”for perfor-
mance auditors; as judges/magistrates, as public accountants, as resear-
chers/scientists, or as management consultant/improvers”.® Pollitt menar att de
undersokta nationella revisionsorganen hade valt att placera sig i olika posi-
tioner i forhallande till dessa tidnkbara roller. I senare studier, dér olika natio-
nella revisionsorgans performance audit jaimforts, framtrader vasentliga skill-
nader i normer och metoder men ocksé i en rad andra avseenden.* I riksdagens
olika dokument i samband med Riksrevisionens tillkomst, i Riksrevisonsut-
redningen liksom i material fran Riksrevisionen och dess foregéngare fram-
kommer att denna pluralism i synen pa effektivitetsrevisionen préaglat &ven den
svenska diskussionen.

Vad det innebdr att bedriva effektivitetsrevision, pé vilket sétt den kan bidra
till att forbattra statens verksamhet, dess roll i forhallande till uppdragsgivare
och de som granskas, vad den kan och bor granska och vilka krav som kan
stillas pé effektivitetsrevisionens analyser &r fragor pa vilka sjdlvklara svar
inte ges, varken i den svenska eller internationella diskussionen. Inte heller

" A/RES/66/209.

2 A/RES/69/228.

? Pollitt 1999, s. 210.

4 Bland annat Blume och Voigt 2011, Put 2011 och Lonsdale 2011.
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denna promemoria syftar till att ge slutgiltiga svar pa denna typ av fragor. I
det foljande gors dock ett forsok att klargora innebdrden av olika tdnkbara
synsitt pa effektivitetsrevisionen, vad de far for praktiska konsekvenser och i
vilken utstrdckning de stér i konflikt med varandra eller om de tvértom kan
komplettera varandra. Syftet dr alltsé inte att hdvda ett visst synsétts dverldg-
senhet framfor andra synsitt. Syftet dr att 6ppna for en fordjupad diskussion
om vilka faktorer som &r viktiga vid en diskussion om den svenska effektivi-
tetsrevisionen.

I det foljande kapitlet (2) av denna promemoria beskrivs summariskt nagra
utmérkande drag i den svenska effektivitetsrevisionens utveckling fram till
2003. I kapitel 3 beskrivs inriktningen och omfattningen av den forskning som
finns om effektivitetsrevision, vilken kommer att anvédndas i de foljande ka-
pitlen. Dérefter, i kapitel 4, diskuteras de syften olika former av analys och
utvirdering, med statlig verksamhet som objekt, kan ha. I kapitlet behandlas
hur syftet med dessa olika analyser paverkar vilka fragor som kan stéllas, valet
av metoder och sd vidare. Med detta som grund fors dérefter (kapitel 5) en
diskussion om vad som sarskiljer effektivitetsrevision fran en rad andra former
av analys och kontroll som kan uppfattas som likartade i den meningen att
dven de har statlig verksamhet som objekt. I denna diskussion presenteras
olika synsitt. I kapitel 6 beskrivs hur Riksrevisionens ledning sett pa centrala
inriktningsfragor alltsedan 2003. I det avslutande kapitlet (7) lyfts fram ett an-
tal fragor av betydelse for effektivitetsrevisionens framtida utveckling och
som ddrmed fortjénar att uppmarksammas i diskussionen om den framtida
effektivitetsrevisionen.

1.1 Négra papekanden

Allra forst ska dock nédgra saker kort papekas, trots att vissa av dem senare
kommer att behandlas mera utforligt.

1.1.1 Stor nationell frihet att utforma effektivitetsrevisionen

Det forsta papekandet ér att det inte finns ndgot som kan ses som en bindande
internationell reglering om hur effektivitetsrevisionen ska bedrivas. De krav
som stdlls pa den statliga revisionen kan sigas ligga pa en dvergripande niva.
Nyckelord som accountability (ansvarsutkravande) och transparency (trans-
parens) ndmns i FN:s resolutioner, men effektivitetsrevision kan utformas
inom mycket breda latituder sa linge den kan sdgas vara ”independent of the
audited entite and [...] protected against outside influences”.’ Olika vigle-
dande dokument fran Intosai (International Organisation of Supreme Audit In-
stitutions) &r ocksé skrivna for att mojliggora olika inriktningar av effektivi-
tetsrevision.

5 A/RES/69/228.
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1.1.2 Begrinsad forskning och diskussion

Att vikten av statlig revision och effektivitetsrevision betonas betyder inte att
vi dirmed har en omfattande kunskap om effektivitetsrevision. Aven om ett
sadant pastdende dr vanskligt r dock skillnaderna pétagliga mellan effektivi-
tetsrevision och till exempel utvardering och ménga andra inslag i det demo-
kratiska statsskicket. Olika litteraturdversikter indikerar att det handlar om
nagra dussin artiklar och bocker, hogst nagot hundratal, som specifikt behand-
lar effektivitetsrevision snarare én hundratals eller tusentals.® I den timligen
farska genomgangen av Performance audit literature av Tremblay and Malsch
beskrivs forskningsldget.

Overall, results suggest that there exist significant differences in how re-
searchers define and approach the concept of performance auditing. From
political perspectives to more technical definitions, performance auditing
appears as a socially constructed and unstable object of knowledge. Secon-
dly, field studies offer a description of auditors’ practices that tend to differ
significantly from official prescriptions and guidelines. [...] Third, there
are contrasting findings and analysis on the impact of performance audit-
ing. Some researchers see performance auditing, in a rather negative light,
as inherently complicit in protecting political structures, while others high-
light the critical role of performance auditing in modernizing and trans-
forming public sector’s efficiency. Despite all this insightful research,
most surprising is perhaps how little is known about performance auditing.
Research on this topic remains fragmented and is far from constituting a
robust and coherent body of knowledge.’
Atminstone ett par majliga forklaringar till denna brist pa forskning ter sig
rimliga. En forklaring dr att vad effektivitetsrevision har uppfattats vara har
berott pa det omgivande institutionella sammanhanget. Det gor att forskning
om effektivitetsrevision oftast har kommit att handla om vad som faktiskt ut-
fors 1 de olika revisionsorganen som sdger sig bedriva effektivitetsrevision.
Det betyder att det som belyses i forskning om effektivitetsrevision ar vilka
metoder som anvinds, vilka saker som tas upp av effektivitetsrevisionen, hur
resultaten av effektivitetsrevision anvédnds och liknade ting. Det som forsk-
ningen ddremot patagligt sdllan behandlar &r fragor om effektivitetsrevision-
ens roll och hur den paverkas av andra inslag i det politiska och konstitutio-
nella systemet.®
En annan tinkbar forklaring ar att det helt enkelt inte funnits nagot sérskilt
behov att precisera vad effektivitetsrevision &r. Under lang tid kunde effekti-
vitetsrevisionen i ldnder som USA, Nederldnderna, Storbritannien och dven
Sverige ses som en padrivande kraft for att fa till stdind en mera omfattande
utvirdering av statliga verksamheter och kanske ockséa bidra med (goda) ex-
empel pa hur sddana kunde genomforas. Hur effektivitetsrevision mer precist
forholl sig till annan utvdrdering fanns det inte sd mycket anledning att fundera
6ver. Som senare kommer att utvecklas kan det hdvdas att situationen hérvid-
lag har fordndrats.

¢ Tremblay och Malsch 2015, Eurosai 2016.
" Tremblay och Malsch 2015, s. 4.
§ Furubo, 2011, s. 23 - 25.
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1.1.3 Tveksamt om effektivitetsrevision ir en profession

Ordet profession anvénds pé olika sitt. I forskningen om professioner har olika
forsok gjorts att mera precist ringa in vad en profession &r. Det finns ingen
anledning att hir g& nérmare in pa olika uppfattningar inom detta forsknings-
omrade. Manga professionsforskare pekar dock péd sddant som vikten av me-
kanismer for att bestimma tillhdrigheten till professionen, till exempel i form
av utbildning och andra tilltrddeskrav. Inom professionen maste det ocksa gé
att identifiera nadgon form av gemensam kunskap for professionen. Det ar
ocksa sd, menar nog de flesta professionsforskare, att tillhorigheten till pro-
fessionen inte upphdr bara for att en anstillning upphor. Och dven icke pro-
fessionsforskare menar formodligen att en 1dkare fortsdtter att vara likare dven
nér han eller hon &r arbetslos eller har overgatt till en rent administrativ verk-
samhet. Ofta framhalls ocksa att en profession karakteriseras av att professio-
nen definierar sig sjilv pa ett sitt som tar fasta pa en vidare samhillelig roll
och att den som tillhor professionen bejakar nagon form av etisk dimension i
sin professionella verksamhet, ofta uttryckta i olika kodex.’

I diskussionen om professioner framhalls ocksa att det méste finnas forum
for att diskutera fragor som é&r viktiga for professionen. Det méste finnas orga-
nisationer, tidskrifter och s& vidare. Hur vi uppfattar professioner och deras
hiavdande av ett slags exklusivitet &dr inte sjdlvklart, och ligger ocksa utanfor
foreliggande diskussion. Nér det giller effektivitetsrevision &r det dock tydligt
att det saknas manga av de karakteristiska som i olika sammanhang anses vik-
tiga for att vi ska tala om nadgot som en profession. Det kan konstateras att det
inte finns sammanslutningar for effektivitetsrevisorer, att det inte ordnas négra
sdrskilda konferenser f6r dem och att det inte finns négra sirskilda tidskrifter,
vare sig for forskare eller praktiker, som specifikt ar inriktad pa effektivitets-
revision. For att undvika missuppfattningar bor det papekas att Intosai och till
exempel Eurosai (European Organisation of Supreme Audit Institutions) ar
sammanslutningar av nationella revisionsorgan, inte av dem som arbetar med
effektivitetsrevision.

Det &r alltsa langt ifran sjdlvklart att det skulle ga att beskriva effektivitets-
revision som en profession. Det bor ocksé laggas till att effektivitetsrevision
inte &r ett akademiskt kunskapsomrade i den meningen att det gér att utbilda
sig till effektivitetsrevisor.

1.1.4 Bedrivs pa olika hall

Synen pa effektivitetsrevision ar starkt paverkad av den internationella upp-
slutningen kring Intosai. I den forskning som finns om effektivitetsrevision ér
referenser till olika dokument upprittade av Intosai sjédlvklara och frekventa.
Detta &r naturligtvis rimligt. Samtidigt motiverar det ett papekande om att ef-

° En versiktlig bild av diskussionen om professioner med sérskild relevans for utvérderings-
omrédet ges av Schwandt 2018.
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fektivitetsrevision i dag bedrivs i minga olika sammanhang och pé andra ni-
véer in de som en SAI kan sigas foretriida. Aven om vi viljer att begrinsa oss
till politiskt beslutade verksamheter och organ, bedrivs effektivitetsrevision i
dag pé en rad olika nivéer, inom lokala och regionala organ.

Detta gor det tydligt att vi pratar om en verksamhet som atminstone till en
del maste diskuteras i mera generella termer. Fragor av den typ som kan sam-
manfattas med ”Vad handlar effektivitetsrevision egentligen om?” handlar
alltsa inte enbart om hur de statliga nationella revisionsorganen ser pa saker
och ting. I detta sammanhang ar det dock sjélvklart att ramen for diskussionen
ar ett statligt sammanhang.

1.1.5 En spraklig fraga och nagot ytterligare

Redan pa dessa inledande sidor har ordet effektivitetsrevision anvénts mer én
fyrtio génger. Det dr déarfor nédvindigt att redan nu séga ndgot om de termer
som fortséttningsvis ska anvédndas. I Sverige infordes bendmningen effektivi-
tetsrevision forst under 1986. I Finland anvénds samma bendmning pa revi-
sionsmyndighetens svenska webbplats medan den norska revisionen talar om
forvaltningsrevisjon. Den verksamhet med liknande inriktning som tidigare
bedrevs inom savil Riksrevisionsverket som Riksdagens revisorer bendmndes
forvaltningsrevision. I denna promemoria kommer dock, om &n med viss tve-
kan och inte helt konsekvent, bendmningen effektivitetsrevision att anvindas
dven nér det handlar om forhallanden under perioder under vilka andra bendm-
ningar anvéndes.

Inom en rad internationella organisationer, Intosai, Eurosai, Afrosai (Afri-
can Organisation of Supreme Audit Institutions), OECD och Virldsbanken
anvinds vanligen benimningen performance audit. Aven detta kan dock, re-
dan pé ett sprakligt plan, leda till forvirring. I flera fall &r det tydligt att den
bendmningen har andra konnotationer, pa det aktuella spraket, &n vad vi van-
ligen forknippar med engelskans performance. Notabelt dr ocksa att varken
det brittiska NAO (National Audit Office) eller GAO (the U.S. Government
Accountability Office) tidigare bendmnde sin verksamhet som peformance au-
dit, mer &n just ndr den skulle beskrivas i internationella sammanhang.
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2 Den svenska effektivitetsrevisionens
framvaxt

Den statliga revisionens rotter gar langt tillbaks i tiden; rdknekammaren inrét-
tades av Gustav Vasa 1539.!° Under 1600-talet skedde en utveckling som in-
nebar att den avdelning, kammarrevisionen, inom Kammarkollegiet som arbe-
tade med revision fick en alltmer sjdlvsténdig stéllning och etablerades som en
sjalvstindig myndighet 1695 som drygt ett arhundrade senare bytte namn till
kammarritten.!! Det var dock forst 1809 som en direkt brygga skapades till
dagens Riksrevision genom att det stadgades att stainderna skulle utse sirskilda
revisorer.!? Efter en 20-&rig utredningsprocess sammanfordes 1920 de revide-
rande funktionerna som legat pa olika organ (det 1680 inréttade Statskontoret,
kammarritten och statsbokforingskommittén) till Riksrikenskapsverket.'® Ar
1943 inrdttades Statens Sakrevision, och 1960 slogs Riksriakenskapsverket
samman med Statens Sakrevision, som bedrev kameral granskning och sakre-
vision grundad pa den kamerala granskningen, till Riksrevisionsverket.* I
detta kapitel beskrivs den svenska effektivitetsrevisionens utveckling, om dn
sé kortfattat att griansen till det rapsodiska mdjligen 6verskrids. Avsikten &r att
fasta uppmérksamheten pé vissa sirdrag i den svenska utvecklingen.

2.1 Tudelad under tva sekel

I ett kapitel i Riksdagens revisorer under tvd sekel gor Kerstin Ullenhag, eko-
nomisk historiker, nigra nedslag i Riksdagens revisorers verksamhet.'* Hon
visar att Riksdagens revisorer redan under 1800-talet tog upp fragor som lag
néra vad som senare kom att kallas sakrevision. Frdgor som togs upp i gransk-
ningen ar 1872, ett av hennes nedslag, géllde om traktamentserséttningar borde
ticka kostnaderna for betjent och vad giller Nationalmuseum diskuteras lamp-
ligheten av att museet var stdngt under jul- och nyarshelgerna d& méanniskor
hade tid for besok. 1922 tas dverbemanningen inom statens jarnvigar upp,
men ocksé fragor om upphandling och vikten av ”fri och 6ppen tévling” mel-
lan olika leverantorer. Vissa redovisningsfragor forefaller ha tagits upp, men
kanske mer sddana som knots till vad vi i dag mdjligen skulle tala om som
prestationsredovisning, till exempel antalet inkdpta kor vid Ultuna eller sta-
tistik &ver fingarnas arbete i fangelserna. Fredrik Sterzel beskriver utveck-
lingen av verksamheten i termer som bekrdftar Ullenhags bild. Den riken-
skapsgranskning som forekom inom Riksdagens revisorer minskade undan for
undan i betydelse. Detta innebar att ”granskningen fran allménna besparings-

10 Cassel 1996, s. 92.

! Fredriksson 1980, s. 58.

12 Sterzel 2003, s. 17.

13 Cohn 1966, s. 73, Fredriksson 1980, s. 60.
14 Cassel 1996, s. 93.

15 Ullenhag 2003.
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och rationaliseringssynpunkter (kom) att trida i férgrunden. Sadan granskning
kom att dominera frén slutet av 1930-talet”.'¢

Den revisionsverksamhet regeringen forfogade ver hade en mera kameral
inriktning. Och redan i borjan av 1900-talet, ungefér samtidigt som auktorisa-
tion och oberoende diskuterades p& den privata sidan!’, fordes en diskussion
om den statliga revisionens inriktning. Utvecklingen av revisionen i de olika
delarna av samhiéllet hade uppenbarligen dven en del gemensamt, vilket tyd-
liggjordes genom att det i flera av de utredningar som behandlade den statliga
revisionen ocksé ingick ledande revisorer frin den privata sidan.'® Aven Riks-
revisionsverket som inrdttades 1961 hade en kameral inriktning. 1966 beskrev
Riksrevisionsverkets davarande generaldirektér Gosta Renlund i en intervju
verksamheten vid verket med att det sysslar med ” kontroll av statens finanser,
dess bokforing och en hel del statistik som har med dessa finanser att gora”.!?
Vad sakrevisionen &r inriktad pa beskriver regeringen nagra ar senare:

Vid den sakrevisionella granskningen kontrollerar Riksrevisionsverket i

forsta hand att de atgérder eller forhdllanden som foranlett kostnader ar
motiverade och dndamalsenliga. Liksom vid den kamerala granskningen
infordras vid behov handlingar som kompletterar rikenskaperna i ett eller
annat avseende. Vidare kontrollerar man t.ex. att 1mpliga inképskallor an-
vénts och att sd formanliga priser som mdjligt erhéllits. Vid den sakrevi-
sionella granskningen tillses dven att erséttningar for hyror, arrenden, upp-
drag m.m. som skall inbetalas till staten &r upptagna till skéliga belopp.
Som ett led i den sakrevisionella granskningen ingér dven besok hos myn-
digheterna.?’
Det fanns ddrmed langt fram i tiden en verksamhetsmaissig uppdelning mellan
det som gjordes av Riksdagens revisorer och vad som gjordes i det revisions-
organ som regeringen forfogade over. Regeringens organ var inriktade pé ra-
kenskapsrevision och Riksdagens revisorers granskning avsig mera sjélva
verksamheten.

Genom Riksdagens revisorer stilldes saledes frigor som gillde sjédlva verk-
samheten av den statliga revisionen redan under tidigt 1900-tal och till och
med tidigare. Detta innebédr dock inte att dagens effektivitetsrevision kan ses
som utvecklad fran dessa tidiga ansatser. Framvixten av den effektivitetsre-
vision som Riksrevisionen bedriver i dag har i stéllet att gora med en idéméssig
import fran USA. Den forvaltningsrevision, for att anvénda den datida bendm-
ningen, som borjade bedrivas i slutet av 1960-talet var ett strategiskt medel i
inférandet av ett nytt styrsystem inom staten. Detta skeende har beskrivits av
flera forfattare, bland annat Erik Amné och Géran Sundstrém.?! Det budget-
system som négra ar tidigare ar hade utvecklats av Rand, en amerikansk tanke-
smedja som under 1960-talet framfor allt arbetade &t det amerikanska forsva-

16 Sterzel 2003, s. 36.

17 Cassel 1996, s. 93.

18 Cassel 1996, s. 93.

19 Cohn 1966, s. 74.

20 Prop 1966/67:79, s. 5.

2l Amna 1981 och Sundstrém 2003.
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ret, kom under namnet Program Budgeting att importeras till Sverige. I Sve-
rige kom det att uppfattas som 19sningen pa en rad problem. Den byggde pa
forestéllningar om en stark atskillnad mellan virdemaéssiga politiska mél och
politikens genomforande som var en teknisk och vetenskaplig fraga. Stefan
Lindstrém beskrev i en rapport till den forvaltningspolitiska kommissionen
programbudgeteringens framvaxt:
Det var den amerikanska programbudgeteringen som utgjorde inspira-
tionskillan for det svenska reformarbetet. En viktig grund var ocksa det
arbete som bedrivits inom bl.a. FOA med att utveckla operationsanalysen
och senare systemanalysen. Operationsanalysen hade utvecklats i Storbri-
tannien och USA under kriget. Den var ett forsok att med matematiska
metoder 16sa olika slags militdra och logistiska problem. Ledande forskare
hade engagerats i de s.k. krigsanstrdngningarna och forelagts problem om
hur konvojer skulle organiseras och jaktflyg fordelas pé olika flygfilt. Efter
kriget kom RAND Corporation, det amerikanska flygets think-tank, att bli
ett centrum for vidareutvecklingen av dessa idéer och en rik flora av rikt-
ningar uppstod. Objektet for metoderna var inte langre bara forsvarsmak-
ten utan ocksd den civila forvaltningen och néringslivet. De problem som
skulle bearbetas var ddrmed av en annan och betydligt mera komplicerad
art. Operationsanalysen utvecklades till systemanalys som i sin tur kom att
inspirera cost-benefit analys (CBA), policyanalys m.m. Det ocksd vid
RAND som programbudgeteringen utvecklades.”
Har ska inte diskuteras vilket faktiskt genomslag programbudgeteringen fick i
statsforvaltningen. Det gér dock en, 4tminstone tdmligen, rak linje mellan pro-
grambudgeteringen och senare reformer som mal- och resultatstyrning liksom
mycket av idéinnehéllet i det som under 90-talet kom att beskrivas som New
Public Management.?

I efterhand kan det mdjligen uppfattas som maérkligt att programbudgete-
ringen ségs som s okontroversiell, &ven om Sundstrom konstaterar att Gunnar
String forefaller att ha haft en mera reserverad syn pé saken. Programbudget-
utredningen, som kan betraktas som det grundlaggande dokumentet, saknar
dock varje ansats till kritisk analys. I ett par stycken konstateras att mera prin-
cipiell kritik” hade framf6rts av Charles Lindblom och Aaron Wildavsky. Kri-
tiken avfardas dock raskt, pd mindre &n en trycksida, och pa ett sétt som knapp-
ast kan ha okat ldsarnas forstaelse for de mera principiella frigor som lyfts
fram i kritiken.?* Utan tvekan skrevs Programbudgetutredningen av entusias-
tiska reformatorer.

Riksrevisionsverket (RRV) blev ett av de centrala redskapen i det reform-
arbete som paborjades. Redan innan Programbudgetutredningen presenterades
foreslog RRV:s da nytilltrade generaldirektor Lars Lindmark en total omlagg-
ning av den statliga revisionen, dess roll och dess konkreta verksamhet. Kro-
nologin i den efterféljande reformprocessen har fixerats av andra forfattare.
Emellertid sammanfordes s& smaningom ett knippe av idéer kring styrning och
budgetering till det som kom att kallas Statens ekonomiadministrativa synsétt

22 Lindstrém 1997, s. 21 — 22.
2 Se till exempel Lanes diskussion 2000, sirskilt s. 28.
24 Programbudgetutredningen 1967, s. 75 — 76.
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(SEA) — en tekniskt klingande bendmning som kan férmodas ha dolt det for-
héllandet att det hér var frdga om ndgonting som byggde pa forestdllningar
som bade géllde samhéllets styrbarhet och relationen mellan forvaltning och
politik, men ocksa narmast kunskapsteoretiska fragor. I SEA:s skrifter fran
1970-talet finns ménga av de pedagogiska grepp och beskrivningsmodeller
som aterkom under de foljande decennierna. Resultatanalys, verksamhetspla-
nering och genomforande beskrevs som en stindigt pdgdende process, ofta il-
lustrerad som en snurra. En sérskild skrift dgnades 4t mal och mélnedbrytning.
Relationen mellan statens intentioner for samhéllsutvecklingen och den hand-
fasta verksamheten i myndigheterna beskrevs i termer av ett sjédlvreglerande
system. Synen pa politiken antyds da man framhaller att planeringen méste
utformas ”’sa att den kan anpassas till framtida vardeforandringar. Fran plane-
ringssynpunkt skulle det darfor vara av stor vikt om man klarare dn som sker
idag sade ifran om de formulerade malen 4r realiserbara med nuvarande vir-
deringar eller om de kan realiseras endast genom viardefordandringar och sale-
des méste betraktas som utopiska i nuliget”.?

RRYV och Statskontoret var bade konstruktorer och padrivare av de forand-
ringar som skulle ske av den statliga férvaltningen. RRV skulle fora ut synsétt
och tekniker. Detta innebar bade att mera Gvergripande idéer och koncept
skulle konkretiseras genom olika utvecklingsinsatser och en rad informations-
insatser. Genom dessa skulle de statliga tjinstemannen fés att tinka pa ett nytt
sétt.

Revisionen skulle vara en del i ett system for att sdkra aterkoppling av in-
formation om tillstdndet i den statliga verksamheten. “Revisionens expertupp-
gift dr att avge omdomen som kan utgéra insiktsfulla och konstruktiva bidrag
iden stdndiga dialogen mellan statsmakterna och myndigheterna om bésta sét-
tet nd &ndamélen med den statliga verksamheten” heter det i en central skrift
frén RRV 1970.%° Citatet ger uttryck for att forvaltningsrevisionen, trots sitt
namn, inte beskrevs och diskuterades i termer av revision. Det handlade om
att ge aterkoppling och medverka i en dialog i kraft av sin expertkompetens.

For att skapa forutsittningar for denna omorientering skulle den mer kame-
rala revisionen, liksom den sakrevision som tagits over fran Statens sakrevi-
sion, foras bort fran RRV till sdrskilda revisionskontor som var knutna till
vissa vardmyndigheter. Forst 1986 aterfordes denna kamerala revision till
RRV.? Originaliteten i detta arrangemang bor framhallas; det r tveksamt om
en liknande 19sning valts i ndgot annat land.

Det som skedde i slutet av 1960-talet och nagra ér in pa 70-talet var alltsa
en kraftfull omdaning fran en revision som, sa fir vil Rehnlunds beskrivning
tolkas, dgnade sig &t rikenskaper och siffror till en revision som sag sig som
ett instrument i en omdaning av samhéllet. Sundstrom konstaterar att "RRV

23 RRV 1976, s. 38.
26 RRV 1970, s. 164.
27 Cassel 1996, s. 93.
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hade saledes pa bara nigra fa ar forvandlats fran ett traditionellt perspektivlost
*kontrollorgan’ till ett toppmodernt och slagkraftigt *reformorgan’ .8

Utvecklingen av Riksdagens revisorer kom att folja utvecklingen av Riks-
revisionen pa sa sitt att den effektivitetsrevision som under de f6ljande decen-
nierna bedrevs av riksdagens revisorer, dven hér forst under bendmningen for-
valtningsrevision kom att likna RRV:s. Beskrivningar av den verksamhet som
bedrevs av riksdagens revisorer indikerar inte avgdrande skillnader i synen pa
effektivitetsrevisionen i de olika revisionsorganen.?” Aven den bild som getts
av Ahlbéck bekriftar detta, en annan sak dr hennes intressanta observation att
Riksdagens revisorer under den period hon studerat kan bedémas ha varit mera
oberoende i sina granskningar #n RRV. Likheterna mellan effektivitetsrevi-
sionen i de tva statliga revisionsorganen kan mojligen ocksé ha medverkat till
att den dualism mellan personalen fran tidigare organisationer, som ofta kvar-
star under lang tid efter organisationssammanslagningar, i fallet med Riksre-
visionen mycket snart forsvann och i stéllet kom att omvandlas till en spédnning
mellan personalen och ledningen. Bringselius sammanfattar férloppet d& hon
konstaterar att ’personnel in the two merging organizations were quite easily
united when opposition against management increased”. 3!

Den historiska framvéixten av effektivitetsrevisionen innebér att den, at-
minstone vad giller RRV, kom att starkt préglas av tanken att effektivitetsre-
visionen i forsta hand skulle bidra till forbdttring och inspiration. I en beskriv-
ning av synsitten inom RRYV illustrerar Summa och Pollitt detta med ett citat
fran en RRV-skrift om RRV:s verksamhet och sérskilt avseende effektivitets-
revisionen: “From a holistic point of view information and new viewpoints
will be intermediated which can seve as inspiration to change and re-priori-
tization of state activities. Effective auditing gives incentives to effectiveness
and thus fills for the public sector the same role as competition for market
driven activities.>? Citatet styrker att effektivitetsrevisionen inom RRV inte
diskuterades i termer av en leverantdr av nya kunskaper och insikter som
skulle paverka aktdrer inom staten att handla béttre.

2.2 Nagra svenska sirdrag

Pollitt och Bouckaert gor i sin breda och jaimforande 6versikt Public Manage-
ment Reform ett forsok att beskriva den statliga revisionens utveckling i tre
steg, dven om de forsiktigtvis papekar att

“these should be regarded as no more than rough approximations to the
complexities of detailed practise within each country and sector”.

28 Qundstrom, s. 124.

2 Ullenhag 2003, for en ingdende beskrivning av en enskild effektivitetsrevision genomford
av Riksdagens revisorer se Rudeberg 2003.

39 Ahlbéck 1999.

31 Bringselius 2008, s. 282.

32 Pollitt och Summa 1997, s. 331.
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The first stage is that of traditional financial and compliance auditing.
Here the basic concern of the auditors is with legally and procedural cor-
rectness. Has the money been spent on duly approved objects, through the
correct procedures? Is there evidence of unauthorized expenditure or cor-
ruption? The second stage is to add investigations of some performance
issues but still stay close to financial issues. For example, auditors may be
empowered to search for waste, items which have been purchased at un-
necessary expense, or items which have been perfectly legally purchased
but which are not used very much (the school purchases a computer but no
teacher can use it, so it sits in the storeroom). Another extension of tradi-
tional audit is to extend it into a deeper questioning of data quality (‘vali-
dation’). The figures presented to Parliament or Audit Office may add up,
but how reliable are they. Have all transactions been recorded, and recor-
ded accurately? This is, in effect, an audit of the performance of the organ-
ization’s internal auditing system. The third stage is the development of
full-blown performance auditing as a distinct activity, often with a separate
unit or section of the national audit office to develop performance auditing
expertise. Full-blown performance auditing may still be concerned with
financial issues (economy and efficiency) but it may also move on to look
at non-financial performance, for example are visitors satisfied with the
national museums, does the national weather bureau forecast the weather
accurately?*
Det ar inte svart att kénna igen den svenska utvecklingen i denna tre stegs-
beskrivning. Nagra av Ullenhags exempel kan vil sdgas vara just “’perfor-
mance issues” som ligger ndra “financial issues”. Detsamma fér vl ocksé si-
gas gilla den sakrevision som Rehnlund beskrev. Samtidigt visar dock be-
skrivningen av den svenska utvecklingen att utvecklingen av den svenska ef-
fektivitetsrevisionen har haft flera sérskiljande, och med varandra samman-
hingande, drag.

Det forsta &r att Sverige kan berdmma sig av att ha etablerat effektivitets-
revision som en sdrskild verksamhet mycket tidigt, kanske tidigare 4n nagot
annat land. Det forefaller dock inte ha lett till att den svenska effektivitetsre-
visionen har varit en utgangspunkt eller ett referensobjekt nér effektivitetsre-
vision etablerades i andra ldnder, som till exempel Storbritannien, Nederlén-
derna osv.

Det andra ér att effektivitetsrevisionen etablerades i en organisation som
alltsa inte bedrev nagon annan form av revision. I alla andra ldnder etablerades
den i organisationer som samtidigt bedrev traditionell, eller kameral revision,
och redan fran borjan uppstod dérfor fragor kring relationen mellan effektivi-
tetsrevision och denna traditionella revision.

Det tredje var hur inforandet av effektivitetsrevisionen motiverades. Den
direkta och uttalade kopplingen till programbudgeteringen fanns inte i till ex-
empel USA, Nederldnderna och Storbritannien. I dessa ldnder sdgs i stéllet
etablerandet av effektivitetsrevision som en viktig del i, eller som en strategi
for, inforandet av utvérdering i den statliga verksamheten. Sa var alltsd inte
fallet i Sverige. En illustration av detta &r att i den omfattande skriften (224
sidor) Férvaltningsrevision, utgiven av RRV 1970, ndmns &ver huvud taget

33 Pollitt och Bouckaert 2011, s. 86.
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inget av den amerikanska litteraturen kring utvérdering och inte heller den vid
denna tidpunkt begrinsade svenska litteraturen.>

Aven om bade utvirdering och programbudgetering kan ses som utfloden
av samma amerikanska tradition var inte skillnaden oviktig. I fallet med USA
ar det notabelt att nir den ddvarande GAO-chefen Elmer Staats introducerade
program utvirdering i GAO 1970, beskrevs denna inte i termer av revision
utan just som utvirdering.’> Verksamheten bedrevs i en sérskild organisation
inom GAO som till att borja med kallades The Institute for Program Evalua-
tion (IPE). Eleanor Chelimsky som under ménga ar kom att leda denna verk-
samhet talade om att hon rekryterade ménniskor frén en ”mix of evaluative
disciplines... not only psychologists and sociologists, but also economists,
engineers, environmental researchers, and so on”.*® I Nederlinderna fick Al-
gemene Rekenkamer under 1980-talet en central roll i att f6lja och paskynda
utvecklingen av utvérdering, och flera forskare med bakgrund i utvérdering
rekryterades.’” Algemene Rekenkamer fick pd samma sétt som GAO en viktig
roll i att etablera synsitt och metoder himtade frén utvirdering. I Storbritan-
nien skapas National Audit Office (NAO) 1981, och genom National Audit
Act 1983 vidgas NAO:s uppgifter till att innefatta "ecconomy, efficiency and
effectiveness of departmental operations”.3® Det forefaller dock, och hir far
det erkédnnas att tolkningen inte ar sjélvklar, att utvecklingen av effektivitets-
revisionen i Storbritannien (som dédr beskrevs som Value for Money Audit)
var en utveckling som var starkare knuten till den traditionella finansiella re-
visionen dn motsvarande utveckling i USA och Nederldnderna.

Att den svenska effektivitetsrevisionen i hog grad fér ses som en del av en
strategi att implementera programbudgeteringen gjorde att den startade med
andra utgéngspunkter &n vad som var fallet i en del andra ldnder. Den svenska
effektivitetsrevisionen blev dock snabbt paverkad av den pa framvéxande ut-
vérderingsvagen och blev i likhet med manga motsvarigheter i andra ldnder
inte bara en del av denna utan ocksé en central kraft i spridningen av en utvér-
deringspraktik i respektive land.* Derlien beskriver ocksé the Supreme Audit
Institutions som en central forindringsagent i etablerandet av denna praktik.*°

I Sverige kom detta till uttryck genom att Riksrevisionsverket gav ut hand-
ledningar och genomforde utbildningar om just utvdrdering. Mojligen blev
just denna roll sérskilt accentuerad i Sverige genom att en sérskild avdelning
inom RRYV svarade for de verksamheter som den 1 juli 1998 Gverfordes till
Ekonomistyrningsverket. Inom denna avdelning var just stod till myndigheter
genom utveckling av utvirderingsmetoder, information och utbildning viktiga
verksamheter.

#*RRV 1970.

35 Chelimsky 1997, Oral History Project Team 2009, s.237.

36 Chelimsky/Miller 2009, s. 237.

37 Bemelmans-Videc m.fl. 1994, s. 162 — 165, Bemelmans-Videc 2002 samt egna samtal med
befattningshavare.

3% Gray & Jenkins 1993, s. 55.

3 Sandahl 1993, Vedung m.fl. 2000.

40 Derlien 1990, s.162.
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3 Begrinsad forskning om
effektivitetsrevisionen

Pé nationell niva har, med undantag for Sverige, effektivitetsrevision, eller
performance audit, etablerats i organisationer som i huvudsak dgnar sig at tra-
ditionell revision. I vissa fall, till exempel Finland, Frankrike och Storbritan-
nien sags den som en utvidgning av den revision som traditionellt bedrivits i
respektive organisation.! I andra fall sigs den som en ny helt verksamhet —
evaluering (utvédrdering) — och inte som revision dver huvud taget; detta var
sarskilt fallet 1 USA nér den pa 60-talet etablerades inom GAO. Samtidigt var
effektivitetsrevisionens egen relation till evaluering, eller utvdrdering som
man borjade séga i Sverige under 1970-talet, oklar. Trots detta blev en viktig
uppgift for performance audit, under 1980- och 1990-talen, att etablera utvér-
dering i olika ldnders forvaltningar. Sedan 1990-talet har ocksa performance
audit varit en viktig del i en moderniseringsvag av Public Administration som
inte minst haft organisationer som OECD och Virldsbanken som entreprend-
rer.

Effektivitetsrevision vixer saledes fram i ett landskap av oklara granser och
influenser. Detta, liksom blandningen av ménniskor frén olika traditioner, i
kombination med de manga officiella uttalandena om vikten av effektivitets-
revision, gor att man mdjligen skulle kunna forvénta sig en livlig debatt om
hur denna verksamhet kan beskrivas, vad som dr dess syften och de meka-
nismer genom vilka dessa syften kan nds. I verkligheten dr det dock sléende
hur lite forskning som finns om effektivitetsrevision. Detta blir tydligt inte
bara i jamforelse med till exempel ett omrade som utvérdering, utan ocksa med
ett filt som Public Administration. Aven om det ir star klart att varje forsdk
att mita omfattningen av forskningen om effektivitetsrevision leder till fragor
om avgrinsningar och definitioner, kan det pastas att de artiklar och bocker
som publicerats om effektivitetsrevision ryms i tdimligen normalstora bokhyl-
lor. De litteraturdversikter som publicerats motbevisar inte detta pastende.*?

I de foljande kapitlen kommer det att hdnvisas till manga bidrag till den
existerande forskningen om effektivitetsrevision. I detta kapitel ska dock ges
en mycket oversiktlig bild av inriktningen pa denna forskning.

3.1 Vad forskas det om?

Den forskning som finns géller oftast fragor som &r principiellt betydelsefulla
utifrén forhallanden i en eller nigra enstaka linder.”® 1 en artikel dr 2008

1 Pollitt et.al. 1999, Appendix 3.

42 Eurosai 2016, Tremblay och Malsch 2016.

4 Till exempel Ahlbéck 1999, Keen 1999, Morin 2004, Put 2011, Sharma 2007, Reichborn-
Kjennerud 2014a, Reichborn-Kjennerud 2014b, Raudla m.fl. 2015, Jeppsen m.fl 2017.
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noteras mera allmént att “up till now, the — very small — available empirical
literature has focused om analyzing the effects of SAL:s within countries”.*

Den forskning som finns fokuserar ofta ocksé pé jaimforelser — likheter och
skillnader — mellan effektivitetsrevision och utvéirdering. Detta har rimligen
samband med att en stor del av debatten om effektivitetsrevision har initierats
av personer som dr verksamma inom utvirderingsomréadet, och olika inldgg
har publicerats i litteratur (tidskrifter och bocker) som i forsta hand vénder sig
till praktiker och forskare inom utvérdering. Detta &r till exempel fallet nér
New Directions for Evaluation gav ut ett siarskilt nummer med titeln ”Evalu-
ation and Auditing: Prospects for Convergence” eller Maynes artikel ”Audit
and evaluation in public management: challenges, reforms and different roles”
i Canadian Journal of Program Evaluation.¥

Exemplen illustrerar ocksa ett allmént forhallande. Den avsaknad som tidi-
gare ndmnts, av tidskrifter, forskningskonferenser och sa vidare kring effekti-
vitetsrevision gor att det inte finns till exempel forskningsmiljéer, tidskrifter
som 4r sérskilt inriktade pa effektivitetsrevision. Artiklar och diskussioner om
effektivitetsrevision fors ddrmed i tidskrifter och pa konferenser inom andra
forskningsomraden. De tva mest framtrddande &r inom utvardering och public
administration. Om man ser pa referenserna i olika artiklar kring effektivitets-
revision avser huvuddelen bidrag av forfattare som ocksé ar verksamma inom
dessa omraden. Harutover aterfinns artiklar om effektivitetsrevision i tidskrif-
ter som dr inriktade pa revision i allménhet.

Om beskrivningen av den befintliga litteraturen om effektivitetsrevision ut-
vecklas nagot dr det mojligt att skilja mellan fyra olika aspekter.

* Grundlidggande forestillningar; Effektivitetsrevisionens underliggande
rational/logik, forestdllningar om hur effektivitetsrevisionen kan paverka
administrativa och politiska system.

» Skillnader i institutionella och historiska forutséttningar for olika landers
effektivitetsrevision (juridisk reglering, relation till parlamentet, tillgdng
pa information och sé vidare).

* Praktiken i olika nationella revisionsorgan; Metoder och tekniker som an-
vinds, vad som granskas, vilka fragor som stélls och vilka bedomningskri-
terier som tillimpas, hur rekommendationer och analyser anvénds.

* Hur skillnader mellan olika nationella revisionsorgans tillvigagéngssétt
kan forklaras.

Den litteratur som finns fokuseras pa de tre senare aspekterna, och mgjligen
mest den tredje. Det dr emellertid f& bidrag som stiller fragor kring grundlig-
gande forestdllningar om effektivitetsrevision och dess roll i ett vidare demo-
kratiskt sammanhang. Det betyder inte att detta inte alls har tagits upp i dis-
kussionen.* Trots detta kan vi pasta att forskning, och mera allmin debatt, om

* Blume och Voigt 2010, s. 216.

4 Wisler 1996 resp. Mayne 2006.

46 T viss utstriickning diskuteras dessa frigor till exempel av Leeuw 1996, Barzalay 1996,
Schwartz 1999, Mayne 2006, Lonsdale och Bemelmans-Videc 2007, Ling 2007, Furubo
2011, Leeuw 2011.



BILAGA 3 EFFEKTIVITETSREVISION — FORVANTNINGAR OCH IDENTITET

effektivitetsrevision mest har gillt verksamheten i enskilda nationella revi-
sionsorgan och ibland jadmforelser mellan dem.

Det ér alltsé inte sa att vi kan ga till litteraturen och snabbt finna klara, och
allméngiltiga, svar pa frdgan om vad effektivitetsrevisionen “handlar om”.
Déaremot kan den litteratur som finns hjélpa oss att forsta olika synsétt och
argument.

3.2 Hur kan detta forklaras?

En mdjlig forklaring till att forskningen om effektivitetsrevision &r sa begréin-
sad &r att den historiskt forknippas med den statliga revisionen, som vanligen
utfors av endast en organisation i varje land. Performance audit har ddrmed
helt enkelt blivit det som dessa organisationer valt att kalla effektivitetsrevi-
sion. Denna knytning till en organisation, en arbetsgivare, kan ocksé ha bidra-
git till att det aldrig uppstatt professionella organisationer eller andra fora for
dem som bedrivit effektivitetsrevisionen. Det kan till exempel noteras att det
inte finns nagon tidskrift (journal) som dgnar sig at effektivitetsrevision medan
det finns ett stort antal utvérderingstidskrifter och tidskrifter for vanlig revi-
sion.

En annan tdnkbar forklaring ar att effektivitetsrevisionens roll under lang
tid kan ha uppfattats som tdmligen oproblematisk. Effektivitetsrevisionen var
inte enbart en utvédrderare bland ménga andra utan en dominerande aktor i det
europeiska utvirderingslandskapet, ndgot som bland annat framhéllits av
Derlien.*’ De nationella revisionsorganens roll som entreprendr for utvirde-
ring inom staten gjorde att det inte fanns ndgon anledning, vare sig for dessa
organ sjilva eller for omvérlden, att sérskilja det de propagerade for fran det
de sjélva gjorde.

3.3 Ar detta ett problem?

En berittigad frdga dr dock om den bristande forskningen om effektivitetsre-
vision och de skiftande uppfattningarna om vad den handlar om har varit ett
problem. Mycket tyder pé att s inte har varit fallet. Tvértom &r det kanske till
en del just det forhéllandet att effektivitetsrevisionens ndrmare innebord har
kunnat uppfattas pa olika sitt som forklarar dess internationella spridning. Och
litteraturen indikerar inte heller att ledningarna for olika nationella revisions-
organ eller deras uppdragsgivare sett detta som ett problem.

Under de senaste 15-20 aren har dock situationen fordndrats i flera viktiga
avseenden. Sammantaget har dessa fordndringar gjort att oklarheten om vad
effektivitetsrevisionen ar kan ses som problematisk, bade for uppdragsgivarna
och for effektivitetsrevisionen sjilv.

4 Derlien 1990
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* En krafifull 6kning av utvirderingar. Nagra tillforlitliga siffor pad hur
mycket som utvérderas finns inte, resultatet av varje sdédan berdkning beror
pa olika definitioner. For svenskt vidkommande har det dock antagits
handla om ett antal miljarder.*®

*  En institutionalisering av utvirderingar. Detta kan beskrivas i termer av
”from studies to streams” och att det i 6kande grad har skapats system for
utvirdering.* Denna institutionalisering har ocks4 starkt paverkats av de
synsitt som sammanforts under etiketten New Public Management
(NPM). I detta sammanhang kan vi ocksa notera, inte minst i Sverige, att
antalet utvirderingsmyndigheter, med lite olika benimningar har 6kat.*

*  En vixande diskussion och forskning om fenomen som utvirdering och
revision. Ofta hinvisas hdr till Powers diskussion om the audit society.>!
Ett stort antal analyser har pavisat negativa sidoeffekter av utvérdering lik-
som begrinsningar i anvindbarheten av utvirderingarna.’? Den debatt som
har forts under ungefdr tvd decennier om negativa sidoeffekter bade av
olika performance measurement systems och utvirderingssystem tréaffar
till en del ocksé effektivitetsrevisionen, inte minst eftersom manga nation-
ella revisionsorgan uppfattats som entreprendrer for dessa idéer.

* Ett ifrdgasdttande av mdnga av de forestdllningar om “public administ-
ration” som préglade forskning och diskussion under de ar effektivitetsre-
visionen véxte fram, och som till en del kan ses som ”inbdddade” i effek-
tivitetsrevisionen. I detta sammanhang bor det papekas att det finns ett
komplext samband mellan effektivitetsrevision och de synsitt, nyss
ndmnda, som vixte fram inom offentlig forvaltning under i synnerhet
1980-talet och som senare sammanfordes under etiketten New Public Ma-
nagement (NPM). NPM péverkade effektivitetsrevisionen pa flera sitt.
Som framgétt tidigare fick i flera ldnder, inklusive Sverige, de nationella
revisionsorganen en roll i att genomfora de styrformer som véxte fram un-
der 1980-talet. Put har genom att analysera granskningar genomforda av
de nationella revisionsorganen i Nederlédnderna och Storbritannien studerat
hur de péverkats av olika karakteristika som associeras med NPM.3 De
skillnader han kan konstatera kan forklaras av omfattningen av olika NPM-
reformer i de olika ldnderna. Motsvarande studier av den svenska effekti-
vitetsrevisionen finns inte. Det framstar emellertid inte som orimligt att

8 For mer #n tio &r sedan genomférde Kim Forss pa Styrutredningens uppdrag en studie i
vilken kostnaderna for utvérdering inom staten skattades. Den avsdg utvérdering utford inom
myndigheter och Regeringskansliet och beridknade kostnaderna for denna till cirka 2 miljar-
der. Har ingick dock inte all statlig utvéarderingsverksamhet och utredningen konstaterade att
en rimlig bedomning var att kostnaderna uppgick till mellan 2 och 3 miljarder (Styrutred-
ningen 2007, s. 141). Stora delar av kommunal utvérderingsverksamhet ligger dock utanfor
ocksa denna siffra. Aven om exakta berdkningar av olika skél ar svara att gora ligger kostna-
derna for utvardering i Sverige i vart fall pa ett antal miljarder.

49 Rist och Stame 2006, Leeuw och Furubo 2008.

50 Statskontoret 2014, Sandahl 2018.

S Power 1994, Power 1997 och Power 2000.

52 Se till exempel de Bruijin 2007, Leeuw 2011, Pollitt och Bouckaert. 2011, Johansson och
Lindgren 2013 och Lindgren 2014.

53 Studie av Put refererad i Put och Bouckaert 2013, s. 230.
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anta att NPM starkt pdverkat uppfattningen om vad effektivitetsrevisionen
ska stdlla for fragor och valet av bedomningskriterier.

*  En debatt om sddana begrepp som accountability och ansvar. Inte minst
géller detta frigan om olika former av accountability och, vilket ndmnts,
vilka negativa effekter dessa kan ha men ocks& mera teoretiska fragor.>*

*  Performance auditing gors i allt fler sammanhang. Detta dr inte nagot helt
nytt. Det kan dock hédvdas att medvetenheten 6kat om att effektivitetsre-
vision inte bara gors av de nationella revisionsorganen. Det finns i dag
flera studier som fokuserar pa effektivitetsrevision i delstater, provinser,
kommuner etc.

Den omviérld i vilken effektivitetsrevisionen verkar har alltsa fordndrats i vik-
tiga avseenden. Effektivitetsrevisionen har i allt hogre grad blivit ett av manga
sdtt att bedriva utvdrdering, tillsyn, inspektion, granskning och s vidare. Sam-
tidigt problematiseras mycket av det som tagits for givet kring bade utvérde-
ring och revision. Detta kan forvéntas leda till 6kade krav pé att klargora vad
effektivitetsrevisionen &r och hur den antas verka och bidra till statens verk-
samhet.

Vad giller effektivitetsrevision tillkommer ocksé en sirskild omstindighet.
Effektivitetsrevision har, jamfort med andra utvéarderingssitt, getts en sarskild
organisatorisk exklusivitet. I Sverige innebar denna att ansvaret for effektivi-
tetsrevision inom staten ligger pa de tre riksrevisorerna. Deras position ar re-
glerad i regeringsformen och ingen, inte heller riksdagen, kan bestimma vilka
fragor som effektivitetsrevisionen ska stilla. Och utdver detta finns sdrskilda
procedurer som garanterar att Riksrevisionens rapporter hanteras av riksdagen
och att regeringen svarar pa vad som framfors i olika granskningar. Det kan
hévdas, och hér fors en normativ stdndpunkt in, att just denna position gor att
bade Riksrevisionen och dess uppdragsgivare maste ha en klar bild av varfor
en effektivitetsrevision behovs och pa vilket sétt den kan bidra till att forbattra
den statliga verksamheten.

3% Se till exempel Pollitt och Bouckaert 2011 och olika kapitel i Osborne 2010 och Bovens
2014.
55 Weets 2011.
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4 Analyser av statens verksamhet — olika
syften med olika konsekvenser

Det finns en fraga som stélls med samma frenesi bade av de som &r verksamma
inom effektivitetsrevisionen och av de som forskat om effektivitetsrevision.
Den giller vad som skiljer effektivitetsrevision fran andra verksamheter som,
for att uttrycka det lite vagt, sysslar med ungefdr samma saker. Fragan har
dessutom blivit viktigare genom expansionen av verksamheter som bendmns
som utvérdering, granskning, tillsyn och s& vidare. Forskare har gjort forsok
att besvara denna fraga genom att jimfora till exempel rapporter fran organi-
sationer som beskriver sin verksamhet som utvdrdering respektive effektivi-
tetsrevision. Detta har dock hittills gjorts i begrinsad utstrackning.

Det gér ocksa att nalkas fragan genom att utifrén en definition av effektivi-
tetsrevision diskutera vad som bor skilja denna fran andra liknande verksam-
heter. Det problem som vi da stélls infor &r att svaret pa fragan kommer att
bero pa hur vi valt att definiera effektivitetsrevisionen. Mot varje svar som ges
blir det mojligt att invénda att ”jo, det kanske &r riktigt om man definierar
effektivitetsrevision som du gor, men eftersom jag inte har samma uppfattning
om vad effektivitetsrevision ar sd haller jag inte alls med”. Och som framgétt
redan i foregdende kapitel finns det olika uppfattningar om hur effektivitets-
revision definieras, och en analys om vad som sérskiljer effektivitetsrevisionen
leder darfor létt in i en atervéndsgrand.

For att undvika denna félla kommer jag dérfor att i ett forsta steg diskutera
vad som sérskiljer eller utmirker effektivitetsrevision péd ett mera dppet sitt.
Detta innebér att jag i stéllet for att utgé fran en bestimd definition av effekti-
vitetsrevisionen utgar fran att utvirderingar/analyser/undersékningar av statlig
verksamhet kan ha olika syften oavsett hur de bendmns. Med denna utgangs-
punkt kommer jag dédrefter att diskutera vilka konsekvenser olika syften fér,
till exempel i avseende pa valet av vilka fragor som stills, valet av metoder
och — inte minst viktigt — synen pa analytikerns oberoende.

En fraga som instéller sig ndr diskussionen fors pa detta sitt, blir vad vi ska
anvénda for allmén beteckning pd de utvdrderingar/analyser/undersékningar
som &r inriktade pé statlig verksamhet. En 10sning &r att anvénda utvérdering
som en slags paraplyterm. Det dr rimligt eftersom de konkreta produkterna
som levereras av de organisationer som bedriver effektivitetsrevision, oavsett
hur vi ndrmare definierar den, kan sorteras in under rubriken utvérdering.

Det beror pa att det gemensamma for de méanga definitionerna av utvérde-
ring &r att de ar mycket breda. En av utvérderingsforskningens forgrundsge-
stalter Michael Scriven svarar f6r den kanske bredaste definitionen, som ocksa
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aterfinns i atskilliga ldrobdcker: “Evaluation refers to the process of determi-
ning merit, worth, or value of something, or the product of that process”.*®
Utan att hér diskutera den nirmare inneborden av Scrivens definition &r det
inte svart att se att effektivitetsrevision ticks av denna. Detsamma géller at-
skilliga av de definitioner som andra utvdrderingsteoretiker presenterat.
Weiss, och manga andra, har ocksa valt att definiera utvirdering i forhallande
till ett sdrskilt fenomen, ndmligen ’programs and policies”. Weiss definierar
utvirdering som the systematic assessment of the operation and/or outcomes
of a program or a policy, compared to a set of explicit or implicit standards, as
a means of contributing to the improvement of the program or policy (kur-
siveringar i orginalet).’’ Vedungs definition ir att utvirdering ir en “noggrann
bedémning i efterhand av utfall, forvaltning och beslutsinnehall samt organi-
sering av offentlig verksamhet, vilken ténkes spela en roll i praktiska besluts-
situationer.”® De tva senare definitionerna tar fasta pa att utvirdering handlar
om bedémning i efterhand. Aven om detta inte ir en oomtvistad uppfattning
sé torde det dock stimma vidl med kravet i lagstiftningen att granskningen av-
ser ”den verksamhet som bedrivs”.”® Andra definitioner 4n de som nimnts
ovan betonar ocksa aspekter som ror utvérderingens relation till forskning, och
Rossi et al infor villkoret att det handlar om “use of social research procedu-
res”.% Formulerat pa detta siitt kan effektivitetsrevisionens rapporter fortfa-
rande ses som utvirderingar. Oftast kommer darfor i detta kapitel utvérdering
att anvdndas som en vergripande bendmning.

Utvérderingar inriktade pa offentlig verksamhet har som ett Gverordnat mal
att bidra till att forbéttra statens verksamhet. Det dr, som hir getts exempel p4,
till och med en del i ménga definitioner av utvirdering. Forbattring kan dock
ske pa olika sitt och det dr darfor mojligt att ringa in olika syften eller funk-
tioner som utvédrdering mera precist kan ha. Dessa avspeglar olika uppfatt-
ningar om hur béttring kan komma till stdnd pa olika sdtt och hur utvérderingar
kan péverka médnniskor och organisationer. Det &r dérfor ocksa mojligt att tala
om olika forbattringsstrategier.

Mgjligen kan ldsaren tycka att det &r lite méarkligt att i ett kapitel som dr en
del av diskussionen om effektivitetsrevisionens sdrart fortséttningsvis inte
ndmna ordet effektivitetsrevision. Férhoppningen ar att detta ska underlitta
den fortsatta diskussionen om vilka syften som effektivitetsrevisionen b6r ha.

56 Till exempel i Scriven 1991, sid. 139. Scriven anviinder i andra sammanhang significance
som synonym till value, se Scriven 2003, s. 15.

57 Weiss 1972a, s. 4.

8 Vedung 2009, s. 22.

%92 §, lag om revision av statlig verksamhet m.m.

% Rossi m.fl. 1999, s. 4.
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4.1 Olika syften

I den diskussion som fors i utvérderingslitteraturen ar fragan om utvardering-
ens olika syften och konsekvenserna av olika syften central.®® Det finns na-
turligtvis inte ndgon indelning som pa ett sjalvklart sétt ar riktigare 4n ndgon
annan. Vilken indelning som &r fruktbar att anvénda beror pa vad diskussionen
handlar om. I den kommande diskussionen ska skiljas mellan fyra olika syften.
Det ska dock hér skjutas in, for undvikande av missuppfattningar, att syften
inte behdver sammanfalla med anvéndning. Frdgan om den faktiska anvénd-
ningen av utvérdering, till exempel rituell sddan, tas inte upp i detta samman-
hang.

Ett syfte &r att forbdttra hur olika uppgifter utfors pa en operativ nivd, det
vill sdga att bidra till att mera handfast forbéttra eller utveckla verksamheten,
syftet kan beskrivas som verksamhetsfrimjande. Det kan handla om hur an-
sokningar behandlas i en myndighet, genom vilka kanaler man nar ut till olika
grupper i en statlig informationsinsats, konstruktionen av tjanstgdringssche-
man och sa vidare. Det handlar om att identifiera styrkor och svagheter i syfte
att visa pa hur olika uppgifter kan utforas béttre. Ett annat syfte kan vara att
forbattra statliga verksamhet pa en mera overgripande niva. Griansen mellan
dessa tva kategorier ar forstds inte alltid klar och i manga fall kan denna fin-
fordelning av syften te sig 6verflodig. Den framstar dock som praktisk i detta
sammanhang. Ett exempel kan tydliggora skillnaden. En analys som kan vara
anvéndbar i utformningen av en kampanj som syftar till att reducera rokning
bland ungdomar (formulering av budskapet, valet av kanaler och sé vidare)
kan foras till den forsta kategorin. En analys som inriktas pa relationen mellan
information och andra styrmedel, som till exempel skatter och olika forbud
skulle vi rimligen placera under den senare kategorin. Griansen ar dérfor at-
minstone delvis korrelerad med beslutsnivéer. Mera policyorienterade fragor
téanker vi oss vanligen ocksa fattas pa hogre administrativa eller politiska ni-
vaer dn de som handlar om sjdlva genomférandet. Utvirderingar kan darfor
ocksa ha ett mera policyinriktat syfte och beskrivas som policyfrdmjande.

Men syftet med utvédrderingar av statlig verksamhet kan ocksa vara att in-
formera 6verordnade nivéer — till exempel medborgarna, riksdagen och rege-
ringen — om hur vél olika verksamheter genomfors till exempel med avseende
pa hur vél resurser anvénds och i vilken utstrdckning det som gors uppfyller
olika krav. Syftet dr i detta fall att ge ett underlag for att bedoma hur organi-
sationer och befattningshavare fullféljt sina skyldigheter. En viktig del av sa-
dana utvérderingar dr att knyta ansvaret for tillkortakommanden och misslyck-
anden till olika atgérder som genomforts, eller kanske inte genomforts, av
dessa organisationer eller befattningshavare. Det géller da ocksa att undersdka
om dessa aktorer haft faktiska mdojligheter att undvika dessa misslyckanden
eller tillkortakommanden genom att agera pa andra sitt. Och i motsatt fall
handlar det om att ta reda pd om en framgéing kan lénkas till hur en organisa-
tion eller person agerat.

¢! Exempel pa indelningar finns i Patton 2008, Halvorsen m.fl. 2016, Stockmann 2016.
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Dessa tre syften har att gora med utvérderingar som 4r tdnkta att anvéndas
av individer eller institutioner som pa ett eller annat sétt &r involverade i den
statliga verksamheten. Det dr dock dven mojligt att tala om ett fjarde syfte som
inte omedelbart kan relateras till verksamhetens aktorer. Syftet &r i stéllet att
bidra till byggandet av kunskap om hur samhéllsproblem kan 16sas eller mild-
ras genom olika statliga verksamheter. Utvérderingar kan, lite metaforiskt ut-
tryckt, bidra till den bank av kunskap som kan hjdlpa politiker och andra att ta
stillning om och pa vilket sétt staten kan paverka utvecklingen pa olika omra-
den.

Att utvirdering av statlig verksamhet kan ha detta syfte bygger pa tanken
att statliga verksamheter som har som mal att paverka skeenden i samhéllet
gor detta utifran en (implicit eller explicit) forestdllning om de sociala, biolo-
giska, ekonomiska eller andra mekanismer som pé nédgot sitt kan inverka pa
dessa skeenden. Det kan illustreras med ett enkelt exempel. Nér staten har for-
sokt paverka manniskor att sola mindre for att minska frekvensen av malignt
melanom, dr det uppenbart att informationsinsatserna bygger pd forestill-
ningar inte bara om hur solande paverkar risken att drabbas av malignt mela-
nom, utan ocksd om hur ménniskor viger langsiktiga risker mot kortsiktiga
fordelar, till exempel hur attraktiviteten paverkas av att vara solbrdnd. Denna
kunskap kan ha byggts upp pa méanga olika sitt. Studier av befintliga verksam-
heter, olika utvirderingar, dr ett sitt. Genom anstrangningarna att férklara var-
for vissa interventioner lyckats och andra inte, kan bidrag 1dmnas till denna
mera generella kunskap. Det framhalls ocksé inom forskningen om utvérde-
ringen, till exempel ndr Weiss i en tidig skrift framhéller att under "appropriate
condititions, it [evaluation] can also contribute to the development of basic
knowledge [...] Finding out how successful these efforts have been, and why,
can lead to discoveries about basic concepts of human behavior and social
structure — if this research is carried out with care and insight.®? Ett fjdrde syfte
for utvérdering kan alltsa vara kunskapsgenererande och bidra till en slags
grundkunskap, for att lite klumpigt, dversétta det uttryck Weiss anvénde.

Detta innebér dock inte att utvirderingar av tidigare statliga insatser ar det
enda, eller kanske ens det huvudsakliga sittet, att producera sddan kunskap.
De flesta, dven utvirderingsforskare, skulle inte beskriva en studie av vilka
faktorer som péaverkar barns ldsforméga, som gors utan nagot samband med
en statlig insats for att forbattra barns laskunnighet, som en utvardering. Kun-
skap om varfér méinniskor och organisationer (kriminella, statstjanstemén,
mindre foretag och sé vidare) handlar pé ett visst sétt och om vilka faktorer
som kan paverka deras handlande kan produceras genom forskning i laborato-
rier, studier av processer i klassrum och pa en rad andra sétt som vi inte skulle
beskriva som utvirdering, 4ven med de breda definitioner av utvérdering som
hér har ndmnts. Och detta &r ocksa fallet om sddan forskning i efterhand fak-
tiskt skulle kunna anvindas for att konstruera statlig verksamhet. Detta innebar
att bedomningar av huruvida ett visst skeende kan paverkas av statliga insatser

92 Weiss 1972a, s. Viii.
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och i sa fall hur dessa ska konstrueras manga ganger gors utifran forskning om
biologiska, fysiska, psykologiska och andra mekanismer vars framtagande inte
har varit relaterat till en specifik intervention. Resonemanget &r viktigt, inte
minst i detta sammanhang. Om utvérdering beskrivs som all kunskap som kan
vara av nytta vid till exempel beslut och genomforande av statliga verksam-
heter — ja, d4 blir det liktydigt med niist intill all kunskapsproduktion.®* En helt
annan sak &r att utviarderingar kan anvianda kunskap fran olika vetenskapliga
studier och att utvirdering i sin tur kan anvindas av forskare.

Att utvdrderingar av statlig verksamhet kan ha olika syften ar forvisso inte
markligt. Mer intressant &r att diskutera konsekvenserna av olika syften, det
vill sdga pa vilket sitt olika syften gor att olika undersdkningar skiljer sig fran
varandra, i avseende pa vilka frdgor som kan stillas, upplédggning och kanske
ocksa anvindningen av undersokningen. Diskussionen om detta har ordnats
under fem underrubriker: Tillforlitlighet, generaliserbarhet, teorianknytning,
transparens och relationen mellan utvédrderaren och det som utvidrderas.

4.2 Tillforlitlighet

Nér vi talar om tillforlitlighet kan vi mena olika saker. Larobdckerna talar om
reliabilitet och menar med detta att vi ska f4 samma resultat om vi repeterar en
mitning av nagonting. Det &r alltsa viktigt att fordndringar mellan mattill-
fallena ska bero pé att det man vill méta foréndrats och inte fordndringar i
miétinstrumenten. I praktiken kan redan detta grundlaggande krav vara svérbe-
mastrat.

Anledningen till att detta avsnitt har tillforlitlighet som rubrik ar dock att
fragan om tillforlitlighet kan betraktas pa ett vidare sitt. Den omfattande dis-
kussion som forts om vad som menas med evidence har géllt just detta. Denna
debatt ror teoretiskt svara fragor. Det dr dock mdjligt att fora diskussionen utan
att, om uttrycket tillats, trassla in sig i dessa.

Vi ska gora detta genom att pa ett mycket praktiskt sitt illustrera problemet.
Vid beslut om olika reformer har mél sedan lang tid anvénts for att ange den
bakomliggande politiska viljan. Ett exempel pa detta 4r den studiesociala ut-
redning som for drygt ett halvsekel sedan presenterade de grundldggande dra-
gen i det studiemedelssystem som alltfort existerar. Ett av de mal utredningen
angav och som hér ska anvéndas i resonemanget, var “att med studiesociala
atgérder underlétta tilltréadet till hogre studier for ungdomar fran hem med svag
ekonomi”.% En utvirdering som i dag skulle granska pé vilket sitt det studie-
sociala systemet bidragit till forverkligandet av detta mal skulle formodligen
inte kunna leverera speciellt tillforlitliga resultat. Utvarderaren skulle snabbt
stdllas infor en rad klassiska problem som i princip existerar vid alla effektstu-
dier. Hur ska vi kunna urskilja just effekterna av denna reform fran alla de
andra faktorer som paverkat utvecklingen och som ocksa paverkar i ytterligt

% En mera utforlig diskussion av detta fors av Furubo och Karlsson Vestman 2011, s. 4. For
en mera principiell diskussion se ocksa Mathison 2008:189.
% Studiesociala utredningen 1963, s. 32.
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svaroverblickbara processer? Detta problem ér, ska det hér séigas utan att en
rad referenser fors in, centralt i utvirderingslitteraturen och beskrivs i termer
av kausalitet, attribution, isolering och pa en rad andra stt.

Dessa svérigheter har ytterst att gora med forhallandet att effekter av en
viss aktion inte &r nagot som vi kan direkt observera eller méta. Nar vi talar
om effekter avses orsakssamband. Det handlar alltsd inte enbart om utveck-
lingen pa ett visst omrade. Att till exempel de mél som riksdagen angett i sam-
band med en viss reform uppnatts sdger ingenting om att det beror pa just
denna reform. Vi kan forestélla oss att andra saker intraffade ungefér samtidigt
som reformen sjosattes. Utvecklingen kunde helt, eller delvis, blivit den-
samma. Vi kan till och med tédnka oss att det blivit ”annu mera” som politi-
kerna ville utan att till exempel ett visst styrmedel sattes in.%® Att effekter
egentligen handlar om skillnaden mellan det som intréffat efter att en viss pé-
verkande faktor satts in och det som skulle intréffat utan existensen av denna
faktor har forskare varit medvetna om lange. Gunnar Myrdal framholl 1934, i
en statlig utredning, att verkningarna av en viss finansiell reglering géller
skillnaden mellan det ekonomiska hindelseforlopp, som utloser sig vid denna
reglering, och det forlopp som utldser sig vid en annan reglering. I en annan
mening dn sasom skillnaden mellan tvé forlopp vid alternativa finansiella re-
gleringar ir allt tal om verkningar utan bestimd innebrd”.%

Svérigheten att skaffa sig en bild av vad som skulle skett utan de statliga
insatserna, eller vad som hént om dessa sett annorlunda ut, paverkas av tiden.
En ténkt alternativ utveckling skulle ha lett fram till andra handlingsmojlig-
heter &n de som faktiskt forelegat. Den kontrafaktiska utvecklingen kan alltsa
inte beskrivas som ett forlopp utan blir snabbt ett vittforgrenat grenverk av
alternativa utvecklingsforlopp. Lyckligtvis dr dessa problem, som férvisso
aldrig &r okomplicerade, léttare att praktiskt hantera i vissa situationer &n i
andra.

I vissa situationer &r det faktiskt sa att vi genom en ingdende analys av det
aktuella fallet med betydande sdkerhet kan sdga att ndgra andra faktorer inte
kan ha péaverkat utvecklingen 4n just den aktuella statliga insatsen — det ar
uppenbart att andra faktorer kan beskrivas som konstanta. Om en myndighet
genomfor, for att ta ett mera administrativt exempel, en teknisk fordndring i
syfte att paverka handlaggningstiderna och andra faktorer som personalens
kompetens, personalledning, drendenas karaktér och sa vidare inte fordndrats,
ar det svart att tédnka sig att fordndringar i1 hur lang tid det tar att handligga
olika drenden péverkats av ndgot annat dn den tekniska forandringen. Det finns
manga situationer dér vi kan sluta oss till att fordndringar i huvudsak beror pa
just den atgird som &r utvdrderingens objekt. I andra situationer &r laget det
motsatta. Vi anser oss kunna vara tdmligen sékra pa att endast en liten del av

6 Ett faktiskt exempel pa detta méjliga forhdllande gavs redan i en utvirdering genomford
under 1980-talets forsta del om de statliga insatserna for en bittre energihushallning, Statens
Energiverk 1984, s. 103.

% Myrdal 1934, s. 8.
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utvecklingen, och fordndringar i denna, kan tillskrivas den insats som utvér-
deras.

De praktiska problem som utvérderaren stills infor nar det giller att be-
doma effekterna av en viss aktion varierar alltsd. I nedanstidende figur lyfts
fram tva av de faktorer som paverkar véra svérigheter att praktiskt hantera
dessa problem. Den ena faktorn dr det som faktiskt gjorts, den statliga verk-
samheten eller om man sé vill interventionen, det ar det som ar Y-axeln i figu-
ren. Det staten gor kan vara alltifran en avgrinsad, begriansad insats som pla-
ceras langst ner pa Y-axeln till ett ’helt paket” av atgdrder som vi placerar
avsevirt hogre upp pa Y-axeln. En informationsbroschyr om energisparande
riktad till hushallen far ses som exempel pa en avgrinsad atgird. Avsevirt
mera sammansatt ar en rad olika informations- och rddgivningsinsatser riktade
till olika malgrupper. An mer sammansatt &r statens samlade atgirder for ener-
gihushéllning, som kan besta av lagstiftning, ekonomiska stimulanser och sa
vidare och riktas till aktdrer inom olika samhéllssektorer.

X-axeln i figuren representerar en tankt effektkedja, alltsd nodvindiga steg
i ett kausalt skeende for att det staten gor ska kunna leda fram till det som var
det langsiktiga mélet. I detta fall antar vi att malet handlar om minskad milj6-
paverkan. Om vi vill fullfélja vart exempel med informationsbroschyren har
vi langst till vinster uppmérksammande av information. I exemplet med in-
formationsbroschyren far denna antas vara tdnkt att leda till vissa kunskaper
som i sin tur antas leda till exempelvis beteendeférdandringar som leder till
minskad energianvdndning och béttre milj6. Eftersom X-axeln har samband
med tid kan vi séiga att ju langre vi forflyttar oss till hoger i figuren desto ldngre
tid har gétt sedan interventionen gjordes (eller pabdrjades).

Vad giller broschyren till hushéllen kan vi férmodligen skaffa oss ganska
tillforlitlig information om pa vilket sétt den kommit fram till hushéllen och i
vilken omfattning mottagarna “tagit del” av dess innehdll. Vi kanske till och
med kan fa reda pa hur den péverkat kunskaperna hos olika grupper. Att fa
reda pé hur informationen i broschyren paverkat beteenden &r avsevért svarare,
detta paverkas ju av en rad andra faktorer. An svérare blir det forstas att veta
hur denna specifika broschyr paverkat utsldpp och miljon i stort. I de flesta fall
skulle en utvérdering av denna informationsbroschyrs effekter formodligen
uppfattas som tillforlitlig enbart sé 1dnge utvarderingen haller sig i ndrheten av
a) i figuren.

Om vi forflyttar oss uppét efter Y-axeln handlar det om allt mer samman-
satta statliga insatser for att pdverka utvecklingen. Hogst upp har vi ndgonstans
vad som kan beskrivas som det mera storslagna programmet. Kring detta stélls
rimligen ocksa fragor som kan formuleras ungefiar som: ”Gor allt staten gor
nytta, leder alla satsade miljarder till de mél som riksdagen sa sig vilja
uppna?”. Det &r alltsa darfor latt att forstd att det politiska intresset manga
génger hir riktas pa punkt b).

For ldsaren torde det vara uppenbart att pastdenden om effekterna av kom-
plexa interventioner i 4n mer komplexa sociala processer har en helt annan
karaktér dn de omedelbara effekterna av en avgrdnsad insats.
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Figur 1: Olika utvirderingssituationer

”Paket” av
atgarder

Avgransad A

insats

effekter

Det som sagts kan sammanfattas sa hér:

* Ju ldngre fram i en effektkedja som man forséker utrona effekterna av en
intervention — desto svarare och osdkrare.

* Ju mer aggregerad insats som man forsoker utrona effekterna av — desto
svarare och osdkrare.

4.2.1 Tillforlitlighet i forhallande till olika syften

Det resonemang som forts hér kan nu kopplas med olika syften som utvérde-
ring kan ha. Om syftet dr kunskapsgenererande sé dr det centralt att utvérde-
ringen kan relateras till tidigare kunskap och hypoteser om de mekanismer
som paverkar till exempel individers eller foretags handlande. Utvarderingen
ar ett sétt att anvidnda en existerande eller avslutad verksamhet for att bidra till
kunskapen om dessa mekanismer. Darmed ska forskare pa olika omréden bli
battre rustade nér det géller att svara pa fragor om huruvida det 4r mojligt att
paverka dessa mekanismer med statliga insatser och hur dessa i sa fall kan
konstrueras. Konkret innebér detta att om en viss typ av antimobbningsinsatser
studeras, eller insatser mot en viss typ av brottslighet, och syftet &r att bidra
till att 6ka kunskaperna om olika mekanismer som leder till mobbning eller
brottslighet s& maste resultaten av studierna kunna aterforas till de forskare
som sysslar med dessa mekanismer. Aven om resultatet &r osiikert och &ppnar
for olika mojligheter (till exempel “givet antagande si s &r det sannolikt att
utvecklingen forklaras av faktor X men givet antagande sa dr det mera sanno-
likt att faktor Y forklarar utvecklingen”) sa kan utvirderingen leda fram till
nya hypoteser nir den provas i forhallande till tidigare kunskap.

Syftet forutsitter alltsé att kunskapen kan foras tillbaks till forskarsamhallet
och att det som framkommit i utvdrderingen kan verifiera eller falsifiera tidi-
gare antaganden och kanske leda fram till nya hypoteser. Nér vi hér talar om
tillforlitlighet handlar det ddrmed i hog grad om sjélva utvarderings- eller
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forskningsprocessen. Detta innebdr att de tillvigagangssitt som anvénts i ut-
varderingen maste uppfylla vetenskapssamhillets krav. Exakt hur dessa ser ut,
och kring detta kan det forstas finnas olika uppfattningar ligger utanfér denna
framstéllning.

Kraven pé tillforlitlighet &r andra om det handlar om att f4 underlag for att
beddma huruvida de som haft ett ansvar har ”skétt sig”, och prova hur ansvaret
for att det inte “gatt som man ville” ska fordelas. Sjélvfallet stélls dven hér
krav pé processen, men det centrala &r att en utvirdering som ska anvindas
som ett underlag for att bedoma olika aktorers ansvar och som ddrmed kunna
vara ett underlag for att utkrdva ansvar maste vara tillforlitlig ocksa i en mer,
det ligger néra till hands att sdga, trivial mening. Det handlar om ett mera sub-
stantiellt tillforlitlighetskrav, det méste vara mojligt att séga att ett visst forlopp
vésentligen forklaras av den ena eller andra faktorn. Det resonemanget giéller
forstas oavsett om det giller forhallanden inom det statliga produktionssyste-
met eller hur de prestationer som forts ut frén detta paverkar samhaéllet, dven
om exemplen i huvudsak géllt det senare.

De tva syften som senast tagits upp kan ses som ytterligheter och det ar
tdmligen l4tt att komma fram till en uppfattning om hur synen pa tillforlitlighet
paverkas av respektive syfte. Vad géller de andra syftena &r det ndgot svérare.
Utvérderingar som gors med ett verksamhetsframjande syfte behdver manga
génger ge utrymme for olika tolkningar av vad som hént. Hér &r ju ofta sjdlva
tanken att den utomstaende utvérderaren ska interagera med den grupp som pa
olika sitt dr involverad i verksamheten och olika tolkningar blir da kanske na-
turliga. Nar det géller forbéttring pd mera dvergripande nivd, det som beskri-
vits som policyinriktad eller policyfrimjande utvérdering, stélls krav pa till-
forlitlighet 1 en mera substantiell mening men samtidigt forefaller det ofta
ocksa finnas att en stor acceptans for att det som ségs i utvarderingen &r osékert
— inte séllan hdnvisar utvérderaren sjdlv till att det dr for tidigt” och ibland
kanske “for sent”. Mottagarna torde dock forutsdtta att sddana utvarderingar
tagits fram med beaktande av olika vetenskapliga krav.

4.3 Generaliserbarhet

Generaliserbarhet kan forstas pa olika sétt. En form av generaliserbarhet &r
avgorande for ménga samhéllsvetenskapliga, men ocksa till exempel naturve-
tenskapliga, undersdkningar. Det handlar om intern validitet. Intern validitet i
en utvirdering innebér att den kan besvara fradgan om den insats som utvérde-
ringen handlar om faktiskt ledde till observerade effekter. Mera specifikt hand-
lar intern validitet om de kvalitetskrav som f6ljer av att man hdmtar data fran
ndgon form av urval. Detta urval forutsitts, med viss angiven sannolikhet,
kunna ge en bild av den foreteelse som undersoks, alltsd generalisera till den
grupp fran vilket urval gjorts.

Att detta kvalitetskrav dr uppfyllt giller i alla ssmmanhang dar undersok-
ningar anvénder urval. Om en undersokning om den é&ldre befolkningens
resvanor visar att hiften av alla individer som dr mellan 65 och 70 &r reser till
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Italien minst en géng per ar bor detta vara korrekt, givet angivna restriktioner,
oavsett syfte. En resebyra som arbetar med att utveckla sin verksamhet skulle
formodligen se det som bekymmersamt om man blev felinformerad.

4.3.1 En andra niva

Med generaliserbarhet kan dock ocksa menas nidgot mera vittgdende, vi kan
tala om en andra niva av generaliserbarhet. Det handlar om att det ska vara
méjligt att “generalisera resultaten utdver det specifika fallet”.%” I litteraturen
anvinds inte séllan uttrycket extern validitet. Inneborden forklaras av Cook
och Campbell i en ofta citerad passus: ”To what populations, settings, treat-
ment variables, and measurement variables can this effect be generalized?”®®
Vad det innebér kan illustreras med ett exempel. En undersokning har gjorts
av ett informativt styrmedel for att paverka alkoholkonsumtionen bland stu-
denter vid en viss hogskola. Undersokningen har baserat sig pé ett urval av
studenter vid hogskolan och undersdkningen uppfyller sadana kvalitetskrav,
pa den forsta nivén, att den kan generaliseras till studenterna vid den aktuella
hogskolan.

En helt annan fraga géller dock mdjligheterna att pa grundval av denna stu-
die sdga nagot om vilka effekter en liknande styrinsats skulle ha pa studenter
vid andra hogskolor, pa ungdomar som inte bedriver hogskolestudier, pa me-
delélders statsanstillda etc. For de flesta torde det vara uppenbart att det inte
ar mojligt att, utifrdn denna enskilda studie, generalisera till andra grupper dn
undersokningspopulationen. Men, kan vi fortsdtta att friga, om det gjorts 23
studier kring liknande informationsinsatser, &r det dd mojligt att utifran dessa
23 undersokningar dra slutsatser av mera generell giltighet? Har vi d4 mojlig-
het att ange under vilka betingelser och i vilka grupper informativa styrmedel
verkar vara ett bra sitt att pdverka alkoholkonsumtionen?

Svaret pa den fragan ar svérare att ge, och mycket av den evidensdebatten,
som nyss berdrts, har handlat just om detta. Det forefaller rimligt att mojlig-
heterna att dra sddana generella slutsatser &r storst da det kan antas att effek-
terna inte dr sérskilt beroende av den yttre kontexten. Mojligheterna dr mindre
om interventionens effekter kan antas vara beroende av den yttre kontexten.
Om interventioner sker i dynamiska sociala processer tillfors ddrmed ytterli-
gare en svarighet.

Det som nu beskrivits dr en slags rumslig aspekt. Det dr dock mdjligt att
ocksa fora in en tidsdimension. Manga statliga, eller andra, interventioner i
samhadllet kan antas ge upphov till effekter som forandras over tiden. Om vi
dnnu en gang atervénder till de 23 undersdkningarna och ténker oss att vi, fak-
tiskt, lyckats med att dra ett antal specifika slutsatser om under vilka betingel-
ser informationsinsatser kring alkoholkonsumtionen kan ha effekter, s vet vi
inte om dessa ocksé géller i framtiden. Det finns alltsa en begrénsning i gene-

" Bryman 2011, s. 169.
% Campbell och Stanley, 1963, s. 5. Hir citerat efter Mark 2011, s. 8..
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raliserbarheten som avser tid. Fragan ar hur giltiga resultaten &r infor framti-
den, det dr ju avgdrande om man utifrdn de gjorda studierna ska ldmna forslag
till fortsatta insatser. Det torde vara uppenbart att betydelsen av olika beting-
elser kan vara tidsspecifika.

4.3.2 Generaliserbarhet i forhillande till olika syften

Resonemanget visar pé att problemen med att generalisera utover det enskilda
fallets niva ar betydande. Hur viktigt &r dd denna andra niva av generaliserbar-
het i forhallande till olika syften? Om utvérderingens syfte dr kunskapsgene-
rande, att ge sadan basic knowledge som Weiss talade om, &r detta syfte av
stor betydelse. Utvarderingen ska dé bidra med kunskap som kan anvindas for
att bedoma huruvida olika samhéllsproblem kan péaverkas av statliga verksam-
heter, och i sa fall hur. For att kunna 1dmna detta bidrag ar det av avgorande
betydelse att det ska gé att géra generaliseringar pa det som hér beskrivits som
den andra nivan. Om en utvirdering ska kunna anvéndas for att diskutera hur
alkoholkonsumtionen kan begransas maste utviarderingen, som kanske géllt en
insats riktad till en speciell grupp, ge kunskap som kan anvéndas i andra situa-
tioner dn den som specifikt undersokts. Undersékningen maste darfor bygga
pa tidigare kunskap, och dess resultat maste kunna stillas mot denna tidigare
kunskap om vad som kan paverka ménniskor till att anvinda mindre alkohol.
For att en utvirdering med ett kunskapsgenererande syfte ska mojliggora en
provning av tidigare hypoteser, som pa nagot sétt kan relateras till tidigare
existerande kunskap om vilka mekanismer som paverkar ett visst skeende, for-
utsdtts att resultaten kan generaliseras till en hdgre niva 4n det enskilda fall
som studerats. Detta géller bade om det handlar om vad som ibland beskrivs
som yttre effekter, sdésom i alkoholexemplet ovan, eller hur den statliga verk-
samheten ska organiseras, till exempel av samordning eller relationen mellan
centrala och lokala nivéer och sé vidare.

Nér det géller verksamhetsutveckling och ldrande bland dem som mera
operativt genomfor en verksamhet &r nog grundsvaret det motsatta: denna
form av generaliserbarhet édr av underordnad betydelse. Hur just den specifika
verksamheten ska bli béttre dr den avgdrande fragan. Néar det géller att for-
bittra statliga verksamheter pd mera Gvergripande nivaer, det som héir ocksa
beskrivits som policyfrimjande utvérdering, ir svaret mindre sjélvklart. Re-
kommendationer om till exempel avvigningen mellan olika styrmedel forut-
satter oftast att man utgar fran mera allmén kunskap och teoribildning. Resul-
taten i sddana granskningar kan dérfor i vissa fall aterforas till forskning, men
detta far uppfattas som nigot sekundirt. Aven hir #r ju det avgorande att ge
de som fattar beslut om olika verksamheter ett underlag for att hédr och nu for-
bittra det som gors.

Om syftet handlar om att bedoma hur organisationer och befattningshavare
fullfoljt sina skyldigheter, att ge underlag for ansvarsutkrdavande, kan rimligen
inte kravet pa generaliserbarhet vara centralt. Det som underlaget kan avse ar
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ju ansvaret och hur det kan fordelas mellan de som pé ndgot sétt har till uppgift
att genomfora den verksamhet som utvérderingen avser.

4.4 Teorianknytning

Detta avsnitt handlar om teorier som géller den verksamhet som undersoks.
Dessa teorier kan vara av ménga olika slag. rent praktiskt, snarare 4n princi-
piellt, kan vi skilja mellan 4 ena sidan teorier som giller de substansfragor som
den aktuella verksamheten dr inriktad pa och 4 andra sidan teorier som giller
organisering, mekanismer i organisationer, alltsa teorier som kan anvéndas for
att analysera till exempel inomstatlig styrning. Teorier som géller substansfra-
gorna kan vid en granskning av till exempel arbetsmarknadspolitik gilla hur
arbetsmarknaden fungerar, vilka faktorer som paverkar intridet pa arbets-
marknaden etc. eller, om vi granskar en brottsforebyggande dtgérd, vad som
motverkar olika typer av brott. De teorier som vi talar om kan hiamtas fran en
rad olika kunskapsomraden och traditioner.

Under ménga ar har diskussionen om teorier varit central inom utvérdering.
Detta &r inte sa sjdlvklart som det mdjligen kan tyckas. I en mera experimentell
tradition, som tidigt paverkade utvirderingsféltet och som delvis fatt en renés-
sans 1 delar av evidensrorelsen, hade forklarande teorier en underordnad roll.
Redan under 1960-talet kom dock frdgan om utvérderingens relation till olika
former av teorier att diskuteras. Suchman beskrev vad som senare kom att kal-
las programteori 1967.%° Under 1980-talet kom diskussionen om teoriernas roll
i utvérdering att intensifieras. Allt fler talade och skrev om vikten av “theory-
driven evaluation” och liknande.” Och dérefter har en strém av bocker och
artiklar publicerats kring det som kommit att kallas programteori, och det finns
en rad enskilda utvirderingsteoretiker som i dag forknippas med just program-
teori. Sérskild betydelse har hér realistic evaluation haft, en stromning som
forknippas med Pawsons och Tilleys bok Realistic Evaluation som gavs ut
1997. I denna stromning poédngteras att program &r “theories incarnate” och
utvirderingen maste darfor alltid dtervinda till ’the core theories about how a
programme is supposed to work and then interrogate it - is that basic plan
sound, plausible, durable, practical and, above all, valid?” Den centrala fragan
for utvérderaren dr inte ”What works” utan i stéllet ”What works for whom in
what circumstances and in what respects, and how?”7!

Program theory ar svardversatt till europeiska sammanhang. Ordet pro-
gram uttrycker en annan syn pa statlig verksamhet &n den vi har i Europa. Flera
forslag har ockséd kommit pa andra bendmningar; Vedung star kanske for den
bista. Han har foreslagit att vi ska tala om interventionsteorier.”> Det ir for-
visso ett bittre uttryck darfor att interventioner inte forknippas med nagon sér-
skild niva och inte heller med nagon sirskild sédndare.

% Suchman 1967, sérskilt s. 51 — 56.

7% Till exempel Chen 1990.

I Pawson and Tilley, 2004, s. 2 — 3.

72 Till exempel i Vedung 1997, s. 138 — 139 samt Vedung och Dahlberg 2013, s. 75ff.
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En programteori handlar om antaganden om de olika stegen i den kausala
process som gor att avsedda syften kan nés genom en specifik intervention.
Rossi m.fl. definierar det som “’the set of assumptions about the manner in
which a program relates to the social benefits it is expected to produce and the
strategy and tactics the program has adopted to achieve its goals and objec-
tives”.”® Diskussionen om programteorier kan, om en viss frihet i uttryckssittet
tillats, kranglas till avsevart. For att illustrera en programteori har dock en
mycket enkel sadan, dversatt till effektkedja, hdmtats fran en 30 ar gammal
skrift frain RRV. Exemplet handlar om Tullverkets kontrollverksamhet. Det dr
sjdlvklart att det &r mojligt att avgriansa verksamheten ytterligare, till exempel
till de hundar som trénats till att upptécka narkotika och stegen mellan sats-
ningen pa dessa hundar och deras yttersta syfte — att paverka konsumtionen av
narkotika.™ I exemplet har de kausala stegen kompletterats med inlagda anta-
ganden som knyter an till olika forsknings- eller teoriomraden. Det praktiska
syftet framgar ocksa av att det blir mojligt att fora in andra paverkande fak-
torer, inklusive statliga insatser. Det &r ocksa uppenbart att redan en enkel bild
likt den nedanstdende kan vara underlag for en diskussion om vilka effekter
det 6ver huvud taget &r rimligt att forsoka finga in i en utvardering.

Figur 2: En forenklad program- eller interventionsteori

ANTI- SOCIALA OCH
STRAFFSATSERNA LANGNINGS- EKONOMISKA
INSATSER FAKTORER

/

TULLENS OKA SANKA PAVERKA UTBUDET AV PAVERKA
KONTROLLVERKSAMHET UPPTACKTSRISKERNA SMUGGLINGSTALEN KNARK KONSUMTIONEN

92

ANTAGANDEN OM ANTAGANDEN OM ANTAGANDEN OM
RISKAVERSION IMPORT/INHEMSK VILKA FAKTORER SOM
PRODUKTION STYR KONSUMTIONEN

En intervention &r naturligtvis i verkligheten oftast mera komplex dn vad som
framgér av den forenklade bilden ovan. Delar av den kan tréffa den slutliga
mottagargruppen direkt, men interventionen kan ocksé tréiffa olika mellanlig-
gande grupper som i sin tur tréffar den slutliga gruppen. Sjélva implemente-
ringsprocessen kan inrymma olika aterkopplingsmekanismer och interak-
tioner. I verkligheten dr det forstds ocksa s att en intervention, dven en mycket
enkel sddan, kan leda till olika kausala forlopp som leder fram till samma ef-
fekt. Det gér ocksa ldtt att ge exempel pa att en intervention kan ha olika mél
som vart och ett ger upphov till olika kausala processer. Det dr dessutom sa att

3 Rossi m.fl. 2004, s. 432.
74RRV 1987.
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de kausala forloppen inte alltid dr sekventiella pé det sétt som figuren antyder.
Olika kausala forlopp kan dven inrymma spénningar.”™

Olika steg i den kausala kedjan kan vara mer eller mindre omedelbart mét-
bara. Om hastigheten pa vdgarna har 6kat eller minskat ar till exempel léttare
att fa reda pa @n om foréldrar i okad grad intresserar sig for sina barns skolar-
bete. Men oberoende av med vilken latthet eller hur omedelbart vi kan obser-
vera forandringar i de kausala stegen hjilper oss programteorierna ocksa att
blottldgga de antaganden som maste vara helt eller atminstone delvis korrekta
for att det foregdende steget ska orsaka en fordndring i nidsta steg. Med ett
annat sprakbruk handlar det om huruvida nagot som setts som en forutséttning
verkligen dr en forutsittning.

De olika antagandena om statlig verksamhet kan delas upp i olika katego-
rier och vetter at olika forsknings- och kompetensomréden. En grupp av anta-
ganden kan till exempel gélla sjilva substansfrdgan, till exempel sopsortering,
start av foretag och kalkning av sjdar. Staten vill att foretag eller individer ska
genomfora vissa handlingar dirfor att dessa beteenden till exempel paverkar
miljon. Antaganden kan gilla till exempel biologiska forhallanden men ocksé
sociala eller psykologiska processer. Men statlig verksamhet bygger ocksé pé
antaganden om vilka mekanismer som leder fram till dessa handlingar. Vad ar
det som gor att individer kan fas att minska pé solandet eller paverkar kom-
munernas vilja att kalka sjoar? Vad dr det som fér villadgare att investera i
energisparatgdrder? Antagandena handlar oftast om psykologi, organisations-
teori, diffusionsteorier etc. Slutligen kan vi tala om antagandena om vad som
péverkar forekomsten av faktorer som styr beslut eller beteenden, det vill séga
antaganden om utvecklingen av de olika styr- eller paverkansfaktorerna. Hur
péverkas till exempel andra finansiérers och informationsgivares agerande av
den statliga verksamheten. Manga antaganden i denna grupp kan darfor ocksa
handla om undantringningseffekter.

4.4.1 Teorianknytning i forhéllande till olika syften

Med ett kunskapsgenererande syfte dr det forstas avgérande att utvirderaren
utifran existerande kunskap identifierar centrala antaganden om verksam-
heten. Ddarmed kan ocksa resultaten av utvdrderingen bidra till att prova rik-
tigheten 1 dessa antaganden och ddrmed bidra till forbéttrad kunskap om sta-
tens mdjligheter att paverka en viss utveckling ocksé i framtida situationer som
vasentligen skiljer sig fran dagens. Detsamma torde i hog grad gélla mera po-
licyfrimjande utvirdering. Aven hir ir det viktigt med en teorianknytning som
gor att de fragor som stélls verkligen avspeglar vad som kan ses som relevant
och aktuell forskning. Om det handlar om att skapa forutsittningar for att be-
doma och fordela ansvar dr det viktigt att forsta de kausala antagandena bakom
de verksamheter som studeras for att kunna fixera vilka fragor som ska stéllas
och didrmed valet av metoder. Detta blir sérskilt viktigt om man, vilket inte ar

75 Se till exempel diskussionen om causal paths hos Rogers 2008.
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ovanligt, inte kan undersoka “hur det gatt” med det som anses vara verksam-
hetens 6verordnade mél utan i stéllet undersoker hur det gatt i avseende pa
forhdllanden som kan ses som forutsittningar for det man egentligen vill
uppnd. Har handlar det alltsd om att kunna troliggéra att det man menar &r en
forutséttning for ndgot annat verkligen &r det. Detta kommer ocksa att disku-
teras i foljande avsnitt.

Endast om syftet dr verksamhetsutveckling blir detta krav mera problema-
tiskt. Med detta syfte kan det vara naturligt att det genom utvérderingen fors
in forskningsbaserad kunskap i verksamheten. Det centrala for utvérderaren r
dock att forstd erfarenheterna hos dem som ska genomfora verksamheten. Nar
en rektor tillsammans med ldrare och foréldrar beslutat om ett antimobbnings-
program och vill ha hjélp att forbéttra detta, dr det centrala inte hur skolans
insatser kan bidra till generell kunskap om sociala och psykologiska mekanis-
mer utan om hur mobbningen kan motverkas i den aktuella skolan.

4.5 Transparens

Transparens Oversitts ibland med genomsynlighet. I detta sammanhang hand-
lar det om att det ska vara mojligt att f6rsta de olika stegen 1 utvérderingspro-
cessen och varfor vissa val traffats framfor andra. Det dr viktigt i relation till
atminstone tre av de syften som tagits upp hér. Vad giller utvérdering med ett
verksamhetsutvecklande syfte framstar kravet som négot problematiskt. En ut-
véardering med detta syfte maste givetvis vara transparent for dem som deltar i
den aktuella verksamheten. Det &r kanske dock lika viktigt att den &r transpa-
rent for utomstaende. Det kan till och med vara sa att sjdlva utvirderingen inte
dokumenteras, det viktiga dr i stdllet processen och de diskussioner som fors
inom dess ram for att utveckla synsétt och metoder.

Vad giller de tre 6vriga syftena dr det dock mera sjédlvklart. En utvardering
med ett kunskapsgenererande syfte maste vara transparent for forskare som
ska kunna relatera utvirderingens analys till tidigare kunskap och de forkla-
ringsmodeller som finns inom olika vetenskapsomraden. Detsamma géller ut-
véarderingar som syftar till att ge underlag till mera dvergripande beslut om
statens verksamhet pé olika omrdden. For en undersékning med ett ansvars-
syfte dr kravet pa transparens minst lika avgérande. Hur utvirderaren resonerat
ska inte behdva rekonstrueras och det ska ocksa gé att forstd varfor olika vég-
val gjorts, varfor vissa metoder valts och pa vilka grunder olika operationali-
seringar gjorts. Det ska ga att utldsa fran den skriftiga rapporten. I alla dessa
tre sammanhang har kravet ocksa en demokratisk betydelse. Bristande genom-
synlighet gor det helt enkelt svart for alla de som vill f6lja samhallsutveck-
lingen, inklusive politiker, att pa olika sitt forstd och anvinda utvérderingar.
Detta dr ett kvalitetskrav som kan te sig sjalvklart, i praktiken ar det forstas
inte alltid sjélvklart att det uppfylls, ndgot som kommer att berdras senare i
denna promemoria (7.5).
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4.6 Relationens karaktar — oberoende eller involverad

Manga av dem som forespréakar att utvirdering kan ha en viktig roll i I6pande
verksamhetsutveckling framhaller vikten av att den utomstaende utvérderaren
eller forskaren dr starkt involverad i sjdlva verksamheten. Det framhalls ocksa
att de som ansvarar och genomfor den verksamhet som utvirderas maste vara
med och ldgga upp utvirderingen, vilja fridgor, metoder och paverka slutsatser.
Det ir viktigt att de "dger” unders6kningen. Denna syn pa utvirderingens roll
ar forvisso inte ny, den forknippas 1 hog grad med Guba och Lincoln och deras
diskussion snart 40 &r tillbaka.”® Deras diskussion har starka berdringspunkter
med dn tidigare diskussioner om forskningens roll i forhallande till det som
studeras och diskussionen av det som ibland beskrevs som aktionsforskning.

Det som pa svenska kommit att kallas I6pande utvérdering, eller foljeforsk-
ning som den ocksa ofta kallats, ar ett exempel pa en séddan interaktiv syn pa
utvirderingens och utvérderarens roll. Lopande utvirdering har fatt betydelse
genom att den kommit att foresprakas av Europeiska kommissionen under be-
ndmningen on-going evaluation. Den larande ansatsen som betonas i l1pande
utvirdering innebér ett mera interaktivt utférande av utvirderingsinsatserna.”’
Ofta framhalls darfor att foljeforskare/utvérderare behover traffa och fora en
dialog med uppdragsgivare, projektledare, styrgrupper, beslutsfattare med
flera for att kunna fullgdra sitt uppdrag. I arbetsuppgifterna ingér att l16pande
aterfora och diskutera upptickter och slutsatser med involverade aktorer. Pro-
gram och projektidgare ska utifrn nya insikter och kunskaper om sitt program
eller projekt kontinuerligt kunna styra om dér s& behovs, for att battre kunna
uppna sina mal, alternativt revidera sin mélséttning om det krévs.

Graden av oberoende for utvardering med ett verksamhetsutvecklande syfte
kan naturligtvis variera, men det som starkt betonas &r en deltagande utvérde-
rarroll dér utvédrderarens formaga att ”facilitating learning” ar en nyckelfaktor
for framgéng.”

Helt annorlunda ser situationen ut om vi ser pa utvirdering med ett ansvars-
inriktat syfte. Vi ska mera utforligt diskutera aspekter pa detta i det f6ljande
kapitlet. Redan hér ska dock framhallas att en provning och férdelning av an-
svar 1 en verksambhet forutsitter att utvérderaren som har detta uppdrag har en
sérskild grad av oberoende i forhéllande till de som haft ansvar for verksam-
heten. Sjdlvfallet finns har en relation mellan utvérderaren och de som beslutar
om och genomfor verksamheten. De senare grupperna méaste ldmna informa-
tion och ha mojlighet att framfGra sina bedomningar men det ar langt fran den
relation som finns, om syftet beskrivs som verksamhetsutvecklande.

Vad giller mera policyinriktad utvérdering, och ocksé kunskapsgenere-
rande utvdrdering, kan det mdjligen framstd som sjédlvklart att utvdarderaren
kan beskrivas i termer av oberoende. Hér finns dock olika traditioner bland
forskare. Oberoendet kan dven avse olika saker. Diskussion om oberoende tar

¢ Guba och Lincoln 1981.
7 Vedung och Dahlberg, 2013, s. 116-117.
78 Patton 2008, s. 140.
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oftast upp fragan om det kan ses som institutionellt oberoende. Det dr dock
mojligt att diskutera oberoendet ocksé i termer av utvirderarens relation till
den verksamhet som utvérderas. Det handlar om pa vilket sitt utvdrderaren &r
priglad av samma synsétt och teorier om verksamheten som dominerar bland
dem som beslutar om och genomfor verksamheten. Inte minst problematiskt
kan detta vara pad omraden dar kontakterna &r omfattande mellan utvirderare
och forskare & ena sidan och myndigheterna och deras personal & den andra.
Denna diskussion tas bland annat upp i en skrift publicerad av the European
Group for Public Administration — en skrift med artiklar av olika forskare inom
Public Administration. Wim van de Donk diskuterar hér att forskarna ofta har
a close relationship with their object of knowledge”. Han framhaller:
We often see the same movements in the circles of the object as in the
circles of the holders of knowledge [...]
There was in my view sometimes a fatal symbiosis between the object of
knowledge and the scientific study thereof. That was very clearly visible
with the advent of the so called ‘new public management’[...] It is surpris-
ing to see how much the method and the object of knowledge that was
declared applicable to it almost continuously ran into each other.”™
Citatet illustrerar att oberoendet har en rad olika aspekter och att varje diskuss-
ion om graden av det faktiska oberoendet kan problematiseras. Till en del av
detta ska framstéllningen aterkomma.

4.6.1 En sammanfattande bild

Det som nu har diskuterats ska sammanfattas i en enkel bild. Sjélvklart kan
styrkan i de krav som foljer av olika syften variera och diskuteras. Det viktiga
ar att kraven pa och utformningen av en analys paverkas av analysens syfte.
Uppfattningen om effektivitetsrevisionens grundldggande uppdrag, som ska
diskuteras i nésta kapitel, paverkar dédrfor ocksa i hog grad kraven pa effekti-
vitetsrevisionens produkter.

 Van de Donk 2010, s. 12.
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Figur 3: Analys av statlig verksamhet — syften och krav

Olika syften Verksamhets-  Policy- Ansvars- Kunskaps-
Olika krav frimjande fraimjande inriktad genererande
utviirdering utviirdering utviirdering utviirdering
Tillforlitlighet Inte sjdlvklart Process: Process: Process:
Viktigt Viktigt Mycket viktigt.
Substantiell: Substantiell: Substantiell:
Ganska viktigt ~ Mycket viktigt ~ Mindre viktigt
Generaliser- Ej viktigt 1 viss mén Ej viktigt Mycket viktigt
barhet
Teori- I viss mén Mycket viktigt ~ Mycket viktigt ~ Mycket viktigt
anknytning
Transparens I viss méan Mycket viktigt ~ Mycket viktigt ~ Mycket viktigt
Relation Involvering Kan variera, Oberoende Kan variera,
viktigt olika synsétt mycket viktigt  olika synsétt
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5 Effektivitetsrevisionens roll och syfte

Hur vanligt férekommande effektivitetsrevision 4r i olika ldnder beror forstas
pé definitioner och olika avgransningar. Det forefaller dock vara klart att langt
ifran alla nationella revisionsorgan bedriver effektivitetsrevision.*® Put och
Bouckaert framhéller att “on a wordwide scale performance audits are only
conducted by a miniority of SAIs (Supreme Audit Institutions)”.®! Aven om vi
enbart ser p& OECD-ldnderna sa kan en nyligen genomford OECD-studie tol-
kas som att performance audit inte heller bedrivs i alla dessa.’? Detta forhal-
lande, tillsammans med det faktum att det som beskrivs som performance au-
dit kan vara niagot mycket skiftande, kan motivera en mera allmén diskussion
om vad effektivitetsrevision ar.

Aven om effektivitetsrevision, som framgétt av det foregiende kapitlet, kan
sorteras in under den Overgripande bendmningen utvédrdering bortfaller inte
behovet av att definiera effektivitetsrevisionen. Forhallandet att en mera av-
grinsad foreteelse ingdr i en storre kategori gor ju inte att behovet av att defi-
niera den specifika foreteelsen bortfaller. Och varfor, kan det sporjas, méste
en sdrskild organisation ges en speciellt exklusiv konstitutionell position for
att bedriva just denna form av utvérdering? Fragan kvarstdr dirmed: Vad &r
effektivitetsrevision?

Alla som pléderat for en statlig effektivitetsrevision menar nog att en sddan
bidrar till en béttre statlig verksamhet. Argumenten for effektivitetsrevisionen
skiljer sig ddrmed inte fran till exempel andra former av utvirdering. Gemen-
samt for sddana verksambheter &r att de inte i forsta hand gors for att bygga upp
en allmén kunskap om olika foreteelser i naturen eller i samhallet. Eftersom
syftet med dem snarare &r att forbdttra nagot ar ocksa gemensamt for dem att
anvindningen star i centrum. Produkterna (rapporter, granskningar, artiklar
och sd vidare) ska i forsta hand kunna anvindas for att beslut om, och genom-
forandet av, statlig verksamhet ska bli béttre. Produkterna, som utvérdering
levererar, ska bidra, for att hdmta en formulering fran en ldrobok i utvérdering
”to social betterment by providing assisted sense-making to the democratic
institutions that are directly charged with defining and seeking that better-
ment”.®® Detta utesluter inte att utviirdering kan ge detta stod till de demokra-
tiska institutionerna ocksa pa ett indirekt sétt genom att forskare kan anvinda
den kunskap som producerats genom utvarderingar nir de ger rad till politiker
och andra beslutsfattare.

Pé detta plan &r det darfor svart att se att effektivitetsrevision skiljer sig fran
andra former av utvirdering som har statens verksamhet och statens organi-
sationer som objekt. Det dr inte heller mojligt att finna ut vad som &r speciellt

80 Angleryd 2014, s. 79.

81 Put och Bouckaert 2013, s. 227.
82 OECD 2016.

8 Mark m.f1.2000, s.7.
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med effektivitetsrevision genom att se pa det som konkret gors under etiketten
effektivitetsrevision. Det ar alltsa foga markligt att skiljelinjen mellan effekti-
vitetsrevision och annan utvirdering kanske &r den frdga som, dtminstone un-
der de senaste 25 dren, diskuterats mest i olika inldgg som sokt ringa in vad
effektivitetsrevision handlar om.

Ett sétt att nalkas fragan &r, givet utgdngspunkten att olika former av utvér-
dering syftar till forbattring, stilla fragan om det finns skillnader i uppfatt-
ningen om Aur denna forbattring kan komma till stdnd. Och det dr mojligen
just i synen pa vilka olika mekanismer som kan leda till forbéattring vi kan finna
effektivitetsrevisionens sérart.

I litteraturen om utvérdering, och ocksa den som specifikt &r inriktad pa
effektivitetsrevisionen, besvaras frdgan om hur sddana verksamheter kan leda
till forbéattring efter tva olika linjer. Den forsta framhéver kontrollelementet
och tanken att de som har fatt ett ansvar for att géra ndgot maste kontrolleras.
Den andra linjen framhédver kunskapselementet. Den kunskap som tas fram,
och som bibringas ménniskor som deltar i olika processer, leder till 14rande
och som foljd av detta fattas klokare beslut och verksamhet genomfors bittre.
I forskningen om effektivitetsrevision ses inte séllan kontroll och ldrande som
motsatspar. Till exempel diskuterar Lonsdale och Bemelmans-Videc hur olika
former av utvérdering och effektivitetsrevision i forhallande till hur de star
”with regard to accountability and learning”.®* Férhillandet mellan kontroll
och larande har dven under de allra senaste dren tagits upp i flera forsknings-
bidrag rorande effektivitetsrevisionen. Det finns darfor anledning att mera ut-
forligt diskutera grunderna for dessa olika synsétt pa effektivitetsrevision och
ocksa att stdlla frigan om pa vilket sétt de dr forenliga.

Det som diskuteras i det foljande dr det vi kan tala om som effektivitetsre-
visionens raison d’étre eller existensmotiv. Diskussionen om detta méste dock
skiljas fran de faktiska effekterna av effektivitetsrevisionen. Aven nigot som
i forsta hand gors for att 6ka kunskaperna eller stodja utvecklingen av en verk-
samhet kan identifiera brister i verksamheten som i sin tur kan leda till konse-
kvenser for befattningshavare. Aven med ett renodlat ansvarsperspektiv méste
den enskilda granskningen ldggas upp pa ett sddant sitt att man blottlagger
praktiska svarigheter och alternativa 16sningar som kan leda till forbéttringar.

5.1 Kontrollinjen

Behovet av kontroll inom staten finns uttryckt genom dokument skrivna langt
innan demokratins framvéxt. Accountability blir dock viktig ocksa i diskus-
sionen om demokratins funktionssétt. Tanken att en agent har, for att lana en
formulering fran Lewins bok Democratic Accountability en “duty to account
for his actions to his principal, who in turn can punish him if he fails to perform

8 Lonsdale och Bemelmans-Videc 2007, s.12.
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according to expectation”®® fir en annan innebord nér det dr folket som &r prin-
cipal. I den tidiga diskussionen om USA:s styrelseskick framholls att legisla-
turen &r ”...at the same time accountable to the society over which they are
placed”.®¢ Aret efter att, formodligen, Madison skrev detta forklaras i den fem-
tonde artikeln i 1789 &rs deklaration om ménniskans och medborgarnas réttig-
heter, anslagen pé central plats i Cour des Comptes i Paris, vikten av att alla
som innehar ett offentligt uppdrag #r skyldiga att redovisa for sitt uppdrag®’.

Resultatet fran den aktuella forskningen kring accountability ligger langt
fran dessa mera hogstimda deklarationer. Inte séllan handlar forskningen om
de negativa konsekvenserna av olika former av system som byggts upp i syfte
att starka mojligheterna att halla olika befattningshavare accountable och ge
underlag for ansvarsutkrdvande. Innan ndgot mera sdgs om detta ska dock en
fraga som inte séllan vicks behandlas. Det papekas inte séllan att ansvarsut-
kravande och accountability inte alls ticker varandra. Detta dr naturligtvis en
viktig synpunkt eftersom det paverkar hur den forskning som handlat om till
exempel system for accountability kan dverforas till var svenska diskussion
om ansvarsutkrdvande. Det kan dérfor finnas anledning att nagot kort disku-
tera vad som skiljer och vad som forenar de tva orden.

Béde accountability och ansvarsutkrdvande har ett bakatriktat ansvarspers-
pektiv. Det handlar om att ndgon som har ansvar — i en framatriktad mening —
for att ”skdta om™ en uppgift ocksa har att bara konsekvenserna for olika till-
kortakommanden. Orden gor det dock med olika “ingéngar”. Accountability
borjar med informationsfragan. Den som ér accountable ér enligt Oxford Dic-
tionary: "Required or expected to justify actions or decisions”.*® Behn papekar
ocksa att de formella sprakliga definitionerna inte innehaller ndgonting om
”punishment”.® En mera korrekt dversittning av “to be accountable” skulle
alltsd vara ungefdr “att vara redovisningsskyldig”. Men som Flint framhaller,
accountability handlar ocksd om sanktionsmdjligheter”®, nigot Lewin ocksé
papekade i citatet ovan. Marie-Louise Bemelmans Videc framhéller, efter en
genomgang av litteraturen pa omradet, att accountability inte bara handlar om
en skyldighet att ge information. Hon konstaterar att ’to sanction is a vital part
of that relation” (kursiverat i original).”!

Nir vi anvénder det svenska ordet ansvarsutkrdvande ar vér ingang i stillet
just sanktionsfragan, de mojliga konsekvenserna (som ocksa kan vara posi-
tiva). Ansvarsutkravande siger, formellt sprékligt, ingenting om att det fore-
ligger ndgon form av informationsskyldighet. Men for att ansvar ska kunna
utkridvas skapas olika arrangemang som sékrar att den underordnade nivén,
eller personen, har en skyldighet att limna information om utf6érandet av olika

% Lewin 2007, s. 4.

% Federalist Papers, nr. 55, 15 februari 1788. Betriffande nr. 55 av Federalist Papers ir det
inte helt klar om Madison eller Hamilton var forfattare, kongressens hemsida anger bdda som
mojliga. De flesta forskare forefaller dock anse att det var Madison.

87 La Société a le droit de demander compte a tout Agent public de son administration.

8 Oxford Dictionary 2005.

8 Behn 2001, s. 4.

% Flint 1988:24.

! Bemelmans-Videc 2007, s. 24.
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uppgifter. Att termen ansvar har en tydlig etymologisk koppling ocksa till
skyldigheten att redovisa och forsdkra framgér av Hellquists etymologiska
ordbok®? och ocksé den tdmligen omfattande artikeln om ansvar i Svenska aka-
demiens ordbok.

De engelska och svenska orden kan dérmed ségas técka olika delar i en
process. Engelskans term tydliggdér kravet pa redovisning men implicerar
sanktioner om det som ségs i redovisningen, eller framkommer pé annat sétt,
inte ar tillfredsstdllande. Svenskans term tar fasta pa sanktionerna men impli-
cerar ocksa skyldigheten att lamna redovisning.

Oavsett dessa olika ingangar finns det i dag en omfattande forskning om de
bieffekter som upptritt i samband med de reformer som syftat till att skapa
battre accountability och ansvarsutkrdvande. Redan for tio ar sedan kunde
Styrutredningen referera till en omfattande forskning. Denna forskning tar sér-
skilt upp de negativa effekterna av olika former av métningar av prestationer.
Det far anses som vilként att krav pd sddana métningar skapar incitament for
strategiska beteenden som gor att produktionssystemet 6kar méngden presta-
tioner i forhallande till vissa kriterier, trots att dessa prestationer inte dr de som
ar mest dndamalsenliga i forhallande till malen med verksamheten. Verksam-
heten riktas mot sddana typer av drenden, eller grupper av ménniskor, dir det
ar 1att att kvantifiera att verksamheten &r framgangsrik. Forskningen har pekat
pa att sddana métningar kan motverka innovationer, att férhallanden som inte
ar jimforbara stdlls mot varandra och sé vidare. Den omfattande forskningen
kring dessa negativa sidoeffekter och fenomen som goal displacement refere-
ras i Styrutredningens betinkande for tio ar sedan.”® Dérefter har detta belysts
ytterligare av olika forskare.”* Under de allra senaste 2 — 3 4ren &r det ocksé
uppenbart att debatten om de effekter som héar berdrts har kommit att spridas
till fler grupper och ocksa kommit att bli en del av en mera spridd och allméin
diskussion.

I den kritiska diskussionen av ansvarsutkrdvande — for att anvénda det
svenska ordet — pekas ocksa pa riskerna for ett ’se-bakéat-tdnkande” och jakt
pa syndabockar. Det viktiga nu, har vi hort foretagsledare — och ibland politi-
ker — séiga, dr inte att se bakat utan i stéllet se vad som kan goras for att saker
och ting ska fungera bittre i framtiden. Samtidigt har allménheten konfronte-
rats med en rad avsldjanden, inte minst gjorda av journalister, om missforhal-
landen i inte sdllan skattefinansierad verksamhet. Upprordheten ér ofta bety-
dande och ibland stills ocksa fragor om varfor statens organ inte sjélva upp-
tackt missforhéllandena.

Mot denna bakgrund ar det ofrdnkomligt att i en diskussion om den grund-
laggande synen pa effektivitetsrevisionen nagot utforligare diskutera innebor-
den av ansvar och ansvarsutkridvande och ocksa forhdllandet mellan lirande
och kontroll.

°2 Hellqvist 1980.
%3 Styrutredningen 2007, s. 167-169.
% Till exempel Lindgren 2014, Pollitt och Bouckaert 2011, Leeuw 2011 och Perrin 2018.
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5.1.1 Inneborden av ansvar och ansvarsutkrivande

Ovan berdrdes innebdrden av ansvarsutkravande i samband med diskussionen
om hur detta svenska ord forholl sig till accountability. Om inneborden av
ansvarsutkrdvande ndgot utvecklas forutsitter ansvarsutkridvande att en upp-
dragsgivare stéller krav pé en utforare eller uppdragstagare och att uppdrags-
givaren har rétt att vidta atgirder som kan vara negativa for uppdragstagaren
om inte denne fullgjort sina skyldigheter (och forstas positiva atgirder i mot-
satt fall). Denna relation ger en dubbel innebord at ansvar. Ansvar har en fram-
atriktad dimension och kan didrmed dversittas med uppgift eller skyldighet.%®
(se till exempel Norstedts synonymordbok 2004 och Svenska akademiens ord-
bok). Men ansvar anvinds ocksa i en bakatriktad betydelse. Det handlar om,
som framhaélls ovan, ndgon form av konsekvenser som kan f6lja om genomfo-
randet av dessa skyldigheter brustit. Synonymordboken ger har bland annat
alternativen “béra foljderna” och ”st4 till svars”.

De tva inneborderna har ett tydligt samband. Det ar forst om det finns ett
ansvar i den framétriktade betydelsen som vi kan anse att ndgon ska std till
svars eller bara konsekvenserna nér skyldigheten inte fullfoljts eller att den
som hade att genomfora den pa nagot sétt felat. Ansvar kan alltsa inte utkrdvas
av en person (eller institution) for ndgot mer allmént missférhallande, &ven om
detta missforhdllande alldeles uppenbart star i strid mot olika foérvéntningar
och till exempel uppdragsgivarens beslut. De konstaterade problemen maéste
gé att koppla samman med agerandet hos nagon person eller institution. Den
som halls ansvarig maste ha haft befogenhet att agera, och det &r detta age-
rande, eller bristen pa agerande, som ska visas ha orsakat missférhéllandet.

Det som hér sagts innefattar ett slags befogenhets- eller kapacitetsprincip.
Att utkréva ansvar for nagot av nagon som inte haft ndgon méjlighet, inte ens
potentiellt, att pdverka det som skett skulle anses stotande. Men ansvarsutkré-
vande bygger ocksd pé en kausalitetsprincip, det méste g att visa att det som
har skett har samband med det som den ansvarige gjort eller underlatit att gora.

Ansvarsutkravande forutsétter ocksé att uppdragstagaren har getts en bild
av vad han eller hon forvéantas gora, vilka krav som stélls pa beteenden, verk-
sambhet, prestationer, information som lamnas och sa vidare. Kraven som stélls
pa uppdragstagaren maste alltsd — pa ndgon niva — ha existerat i forvig. Detta
”forvagskriterium” innebdér inte att kraven maste vara uttryckta i detalj. I en
diskussion om ansvar, revision, accountability och ansvarsutkrdvande talas
ibland om férvintningar.®® Vissa krav kan anses ligga i ett uppdrags natur. Det
kan forutsdttas att den som &tagit sig ett visst uppdrag ocksé accepterat vissa
krav dven om de inte tydliggjorts. Det gar ocksa, for att lana en formulering
fran Katastrofkommissionen, att diskutera huruvida till exempel politiker och
tjinstemén levt upp till de krav som “situationen stillt dem infor”.%’

Det é&r alltsa inte sjélvklart, ndgot som diskuteras pa annan plats i denna
promemoria, att bedomningar av brister i uppdragstagarens agerande enbart

%3 Se till exempel Norstedts synonymordbok 2004 och Svenska akademiens ordbok.
% Se till exempel Flint 1988 och Behn 2001.
972005 ars Katastrofkommissionen, s. 65.
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ska baseras pé kriterier som mer explicit foljer av de beslut uppdragsgivaren
har fattat om den specifika verksamheten eller beslut som fattats som géller
till exempel alla myndigheter. Sddana krav méste kompletteras med profess-
ionella eller yrkesméssiga krav. Det kan ocksa antas att riksdagen forutsitter
att statlig verksambhet inte ska underskrida vad som betraktas som normal stan-
dard, givet olika expertnormer, vad géller de aktuella prestationerna. I vissa
fall finns sddana professionella normer uttryckta som ett slags “6verkrav” i
olika verksamheter, till exempel ndr man i medicinska sammanhang talar om
”vetenskap och beprovad erfarenhet”.

Vi forestiller oss ocksé att hur detaljerat kraven uttrycks till en del beror pa
vilken hierarkisk niva det handlar om. Ju ”hégre upp” desto fler handlingsal-
ternativ star till buds. Det som 4r en forutsittning pa en ldgre niva kan den
hogre chefen undanréja. I sin klassiska bok Speaking Truth to Power illustre-
rar Wildavsky detta med att ett beslut pa en hdgre niva kan gélla fordelningen
av resurser mellan “national parks and urban recreation” medan de som har
ansvaret for att ’run the parks” fattar beslut om fordelningen av resurser “wit-
hin parks”.%

En annan aspekt &r att kraven kan tdnkas avse foreteelser som dr mer eller
mindre direkt kopplade till den verksamhet som bedrivs. Dessa delas in pa
olika sétt i olika sammanhang. En aspekt av detta fangas dock in om vi tinker
oss skalan fran olika former av finansiella krav, to “account for the money”*’
till effekter av verksamheten. Rent principiellt kan ansvarsutkravande kopplas
till vad som helst pa denna skala. Det bor dock framhallas, som senare kommer
att diskuteras, att det kan vara avsevirt svérare att koppla effekter av en myn-
dighets verksamhet till vad en myndighetsledning gjort &n till exempel for-
merna for representation i myndigheten. Krav kan ocksa std i konflikt med
varandra. Forskare menar, som hir nidmnts, att ett starkt betonande av proce-
durer och hantering av pengar kan sta i konflikt med innovativitet och flexibi-
litet som — kanske — positivt skulle kunna befrdmja verksamheten. Efterlevna-
den och uppfyllandet av kraven kan ocksa vara mer eller mindre svara att kont-
rollera.

Kontroll kan kanske beskrivas som bryggan mellan det framétsyftande och
det bakatriktade ansvaret. For att utkrdva ansvar maste det finnas en kontroll
av om den som tilldelats ett ansvar levt upp till de krav som stélls. Kontrollen
kan gélla bade vad uppdragstagaren faktiskt gér och hur denne beskriver det
som gjorts. Det innebér ocksa att det r svart att ténka sig styrning utan kont-
roll. Om uppdragsgivaren helt ldmnar uppdragstagaren &t sitt dde skulle vi
knappast kunna tala om styrning. I realiteten skulle ju en sddan situation inne-
béra att uppdragstagaren, atminstone nér uppdragstagaren inser att det inte fo-
rekommer kontroll, kan géra precis det han eller hon behagar.

Kontroll har bade beskrivande och forklarande inslag. Det &r sjdlvklart att
kontroll forutsitter att vad som faktiskt hint reds ut. Det géller bade om fragan

% Wildavsky, 1979, s. 217.
% Behn 2001, s. 7.
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handlar om till exempel drendehandldggningen i en myndighet eller om det
giller utvecklingen av miljofarliga utsldpp. Men kontroll forutsdtter ocksa att
det som skett forklaras, det maste ga att koppla det som skett till en eller flera
aktorers agerande. Det innebdr att det ska vara mdjligt att pavisa om konstate-
rade brister i en verksamhet skulle ha kunnat undvikas om den som haft ett
visst uppdrag har haft faktiska mdjligheter att agera annorlunda och pa ett sétt
som gjort att dessa brister skulle ha kunnat undvikas eller begrinsas. I kontroll
finns dessutom ett virderande inslag: Hur allvarliga &r bristerna och kan de
ursdktas?

5.1.2 Ansvarsperspektivet i revision

Det vi kan tala om som vanlig revision bygger pa tanken att de som anfortros
att skota ndgot for ndgon annans eller ndgra andras rakning maste kontrolle-
ras.!” Diskussionen av kontrollinjen kan dirfor borja med att forsoka att be-
skriva revision i allménhet pé ett sd renodlat sétt som mdjligt. En sddan ren-
odling innebdér att vi forsdker beskriva revisionen som en idealtyp (Gedanken-
bild) for att anvinda Webers term, bortseende frén alla de variationer och re-
servationer som maste foras in nir vi talar om hur revisionsverksamhet prak-
tiskt bedrivs.'!

En sddan renodling forutsitter att vi gér tillbaka till vad som kan ses som
grundldggande postulat géllande revision. I Philosophy and Principles of Au-
diting (1988) gor David Flint ett forsok att konstruera ett antal postulat for
revision. Hans forsta postulat dr ’the primary condition for an audit is that
there is a relationship of accountability or a situation of public accountabil-
ity”.!12 Han delar upp detta forsta postulat i flera delar. Den forsta delen (1a)
ar att det finns “a relationship of accountability between two or more parties
in the sense that there is a duty of acceptable conduct owed by one party to the
other party or parties”.!®* Den enklaste formen av en sddan relation ”is a situ-
ation in which two parties can be specifically identified”.!*

Den relation Flint talar om kan existera pa olika nivaer och kan ocksa ses
som en kedja av accountability relations. I sin bok Rethinking Democratic
Accountability utvecklar Robert. D. Behn resonemanget genom att tala om
accountability holder or holdees och konstaterar att vi kan vara accountability
holder i en relation och accountability holdee i relation till en dverordnad
nivd.'% [ denna kedja ér det i demokratiska samhillen viljarna som ytterst ut-
kréver ansvar.

I alla relationer i denna kedja finns ett essentiellt element och det dr “that
the actions of the first party [...] are subject to scrutiny by another group or

19 T redovisningsrevision anviinds ordet kontroll ofta p4 ett annat sitt in vad som gérs hir
och avser ofta intern kontroll inom en organisation.

101 Weber 1949, s. 90.

192 Flint 1988, s. 23.

19 Flint 1988, s. 22.

1% Flint 1988, s. 23.

195 Behn 2001.
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groups who are in the position to invoke or impose some sanction or penalty
if the performance falls short of what can be expected by reference to the cri-
teria that have been established. The first parties are required to give an ac-
count, provide information or provide access to information as a basis of de-
cision by the group or the groups to whom they are accountable”.!%

Emellertid tickte Flints forsta postulat ocksa situationer “of public
accountability” i vilka ndgon eller nidgra har ett berittigat krav att fa informa-
tion utan att mottagaren av information kan “’invoke or impose some sanction”.
De som har detta berittigade krav pa information kan vara “a specified group
or groups of which the members may not be constant or individually identifi-
able”.!”” Det kan vara friga om potentiella investerare, anstillda etc. Dessa
indirekta relationer &r — &ven om de inte hdr ska diskuteras vidare — manga
ganger av central betydelse och har haft betydelse vid utformningen av lag-
stiftningen pa flera olika omraden.

Dessa (del) postulat sdger ingenting om behovet av revisorer. Flints andra
postulat for in dessa: ”The subject matter of accountability is too remote, too
complex and/or of too great significance for the discharge of the duty to be
demonstrated without the process of audit”. Flint betraktar ocksé indepen-
dence som ett postulat. Med viss tolkning av Flint kan detta ses som en ndd-
vindig foljd givet de tva forsta postulaten. Accountability forutsitter inde-
pendence och “freedom from investigatory and reporting constraints”.!® En
rimlig tolkning av Flint &r att han hér i forsta hand avser relationen till den som
granskas. Hans resonemang om olika indirekta relationer, som togs upp i f6-
regdende stycke, gor dock att hans uppfattning ligger néra den som Cassel
hévdat. Cassel menar att revisorn inte bara har sin vanliga uppdragsgivare utan
ocksd, for att anvianda Cassels ordval, en generaliserad uppdragsgivare som
kan utgdras “av en marknad eller ndgon annan teoretiskt konstruerad forete-
else, som har revison av hogre kvalitet och storre omfattning &n de existerande
individuella uppdragsgivarna”.!® Revisorn har dirmed, menar Cassel, ett
mera komplext forhallande till sin uppdragsgivare &n till exempel andra tjéns-
temén. Det géller ocksé den statliga revisionen.

Det som hiér har sagts torde ses som sjdlvklart for de flesta. Fa ifragasétter
att det behovs en tredje part for att kontrollera till exempel ett foretags riken-
skaper och de beskrivningar ledningen lamnar om dess ekonomiska stéllning.
Att vi anser att detta dr sjdlvklart har inget att gora med att vi misstror enskilda
individer. Vi kan ha mycket stort fortroende for kassoren i till exempel bo-
stadsrittsforeningen och anse oss veta att hon eller han aldrig skulle gora nagot
odrligt men samtidigt anse att det pa ett mera allmént plan dr mera sannolikt
att den som vet att han eller hon inte kontrolleras kan komma att fuska eller
“plocka ut lite extra” i kassan.

106 Flint 1988, s. 24.
107 Flint 1988, s. 22.
108 Flint 1988, s. 22.
19 Cassel 1996, s. 106.
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Om vi ndgot ndrmar oss den praktiskt bedrivna effektivitetsrevisionen har
en viktig friga varit vad revisionen faktiskt ska granska eller vad den ska uttala
sig om. Det séger sig sjdlvt att revisionen maste granska andra ting om det &r
en liten forening jamfort med en stor och komplex verksamhet med méngder
av intressenter som har beréttigade krav att veta att den information som 1am-
nas ar riktig och att olika atgérder ar rimliga. Revision é&r alltsd nagot som
undan for undan fordndrats bade nér det géller synen pa vilka som har berétti-
gade krav pa information och vad den granskar. Effektivitetsrevisionen kan
ses som en sadan utvidgning av traditionell revision, vilket innebér att de
grundldggande krav som géller for vanlig revision kan appliceras pa effektivi-
tetsrevisionen. Och diskussionen om vad effektivitetsrevision ar skulle under-
lattas av om det var pa detta sétt — effektivitetsrevision &r inget annat 4n revi-
sion — det foljer ju till och med av sjdlva namnet.

Tyvirr, ér det frestande att séga, dr det inte riktigt sa enkelt. Det &r i stéllet
omdiskuterat om effektivitetsrevision kan definieras p samma sétt som annan
revision. Barzelay menar att “performance auditing is therefore something of
a misnomer. Performance auditing is an evaluative activity of a particular sort
whose name happens to include the word ’auditing’ ”.!!° Det #r ocksd méjligt
att se performance auditing som ett sétt att utvidga de nationella revisionsor-
ganens ambitioner till ett omrade som ligger utanfor vad som vanligen menas
med revision. Power papekar att ’to call something an ’audit’ places it within
a field of social and economic relations which would be different if it was
called ’assessment’ or ’evaluation’. Labelling activities as audit makes it pos-
sible for them to acquire the idealized characteristics of audit over time”.!!!

Och pé en mera anekdotisk niva: Manga av dem som arbetar som effekti-
vitetsrevisorer skyndar sig snabbt att papeka att de forvisso inte &r revisorer.
De beskriver sig i stillet som utvérderare, analytiker, utredare o.s.v.

5.2 Kunskapslinjen

Den andra linjen har sin utgangspunkt i en tankegang som é&r grunden for
ménga idéer kring hur statlig verksamhet bor beslutas och styras. Den handlar
i grunden om att kunskap om hur statlig verksamhet fungerar gor att den undan
for undan kan bli béttre. Det finns dérfor ett behov av institutionella 16sningar
som sékrar att sdidan kunskap tas fram. De ldnder som ar ndgorlunda jamfor-
bara med Sverige har alla ocksa byggt upp olika institutionella arrangemang
for att se till att sddan kunskap tas fram pa ett mera systematiskt sitt. I fram-
stdllningar av utvdrdering i olika lédnder beskrivs effektivitetsrevisionen ocksa
som en del i detta vidare landskap av utvirdering. Effektivitetsrevision besk-
rivs av dessa ocksd som en producent bland flera andra av utvdrdering.''?

110 Barzelay 1996, s. 19.
1 power 2000, s. 116.
112 Jacob m.fl. 2015.
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Emellertid dr det uppenbart att dven ett starkt betonande av vikten av utvér-
dering, eller mera allmént uttryckt vikten av 6kad kunskap om hur statlig verk-
samhet fungerar och kan forbéttras, inte automatiskt leder fram till att denna
verksamhet ska bedrivas av det nationella revisionsorganet och att ordet revi-
sion ddrmed naturligen ingar i bendmningen pa den. Det &r litt att, &tminstone
i nagra lander, identifiera en argumentation som handlade om att det var ett
sétt att ge utvirderingsverksamheten en kraftfull skjuts. Det nationella revi-
sionsorganet hade en storlek och en mojlighet att rekrytera experter som gjorde
att utvirderingsverksamheten kunde utvecklas pa bred front.

Det ar dock mojligt att argumentera for effektivitetsrevision efter denna
kunskapslinje med ett mindre kvantitativt och tidsbundet argument. Det hand-
lar om att det behovs ett sérskilt utvdrderingsorgan som inte r knutet till ndgon
sektor utan kan utga fran ett helhetsperspektiv och sétta in insatserna dér de
behovs. Det som ségs av det nationella revisionsorganet far ocksé en sérskild
tyngd till f6ljd av det institutionella oberoendet. En tidigare medarbetare i
Riksrevisionen uttrycker detta med stor klarhet: "Nagon med 6verblick och
insyn men utan ideologiska eller andra partshdnsyn behover ha ratten och mak-
ten att granska for att kunna se det andra inte ser, vaga sdga det andra inte sdger
samt kunna ifrgasitta det andra tar for givet”.!"> Andra organ inom staten
producerar kunskap som visserligen ofta ar vél underbyggd, men ”den ar sam-
tidigt perspektivbunden och partiell”.!!*

Denna argumentation tar fasta pa att det i dag produceras kunskap om stat-
lig verksambhet pé en rad olika hall och just detta gor att det behdvs ndgon som
producerar kunskap som inte dr ’perspektivbunden och partiell”. Nar Barzelay
talar om performance auditing som en misnomer skulle de som foretrdder
denna linje kunna svara: ”Jod4, 14t vara att bendmningen performance auditing
ar en misnomer. Det viktiga dr dock att denna ’evaluative acitivity’ gor att det
finns kunskap om statlig verksamhet som inte skulle finnas annars”.

5.2.1 Kunskapslinjen rymmer flera strategier (eller sublinjer)

I en beskrivning av det som hér kallats kunskapslinjen bor ocksé framhéllas
att det 4r mojligt att tala om framjande pa olika nivéer och med olika forutsatt-
ningar. Det dr darfér mojligt att tala om olika framjandestrategier. Dessa stra-
tegier tangerar ocksé den diskussion som fordes vid finansutskottets konferens
den 15 mars 2017.

Strategierna avspeglar tre av de syften som diskuterades 1 foregaende kapi-
tel. Nér diskussionen om spénningen mellan frimjande och kontroll diskuteras
i mera konkreta termer handlar det vanligen om hur effektivitetsrevisionen kan
bidra till att forbattra det som gors pa en operativ eller professionell niva, det
som hér tidigare beskrivits som verksamhetsfrimjande. Mottagarna eller kun-
skapsanvindarna &r alltsd hér chefer och medarbetare som praktiskt ska ge-
nomfora verksamheten pa ett omréde. Det handlar om att frimja en pagaende

13 Angleryd 2014, s. 72.
114 Angleryd 2014, s. 74.
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verksambhet, identifiera svagheter och styrkor och visa pa hur verksamheten
kan utvecklas av dem som pa ett mera direkt sitt deltar i den. Men det ar ocksa
mojligt att argumentera for att effektivitetsrevisionens granskningar kan
fraimja statlig verksamhet genom att ge kunskap som kan vara for mera dver-
gripande stéllningstaganden om den statliga verksamheten. Det handlar d& om
att ge kunskap som ér till hjdlp vid avvdgningen mellan olika styrmedel och
verksamhetens mera allménna inriktning. Oftast handlar detta om beslut som
fattas av riksdagen, om an vanligen efter forslag fran regeringen. Det kan
ocksa hdvdas att effektivitetsrevision bor ha till uppgift att bidra till att bygga
en mera allmén kunskap om forutséttningar, villkor, tillvigagangssitt och sa
vidare géllande statlig verksamhet. Med andra ord ska effektivitetsrevisionen
ha ett kunskapsgenererande syfte. Sadan kunskap kan handla om de mekanis-
mer som en viss intervention syftar till att paverka och hur dessa i sin tur kan
péverkas av statliga interventioner och vilka faktorer i omvérlden som stérker
eller forsvagar interventionen. En sddan syn innebdr att effektivitetsrevisionen
kan bidra till att bygga kunskap om mekanismer som dr viktiga for att kunna
16sa problem genom statliga atgarder, till exempel om hur féretag paverkas av
olika regleringar, hur terrorism uppstar och kan paverkas och sa vidare.

5.3 Olika verkansteorier

Béde det som hir beskrivits som kontrollinjen och kunskapslinjen syftar till
att det som effektivitetsrevisionen gor ska mojliggora och leda fram till for-
battring. Forbattringen sker dock pa olika sétt. Det handlar om hur man fore-
stéller sig att organisationer och ménniskor handlar och hur detta handlande
kan péaverkas. Det dr mojligt att séga att de olika linjerna leder till olika ver-
kansteorier for effektivitetsrevisionen. Detta avsnitt behandlar ddrmed teorier
om effektivitetsrevision och hur den kan paverka olika skeenden. En annan sak
ar hur teorier kan anvéndas i effektivitetsrevision, alltsd teorier om det som
granskas. Betydelsen av sddana teorier har diskuterats i foregdende kapitel och
kommer ocksa att tas upp i kapitel 7.

En utgadngspunkt for det som hér kallats kunskapslinjen &r att beslutsfattare
och genomforare &r villiga att anvidnda kunskap. Det &r ett antagande som é&r
viktigt for forstaelsen av framvéxten av utvdrdering. Utvirdering skulle ge
svaret pa viktiga fradgor som beslutsfattare och genomforare hade. Weiss pe-
kade pé att policy makers ville veta om ett program skulle fortsétta eller av-
slutas, hogsta programchefen ville veta vilka strategier som var framgéngsrika
och vilka som inte var det och den personal som svarar fér den konkreta verk-
samheten ville veta vilka delar av den som skulle betonas”, och s& vidare.!"
Svaret pa dessa fragor skulle leda fram till klokare beslut och forbéattrad verk-
samhet. Det bor dock éter sdgas att utvirderingsforskarna tidigt insag, inte
minst Weiss, att anvindningsprocessen kunde vara komplex och att det fanns
ménga former av anvéndning av utvirdering, och ocksa olika former av mis-

115 Weiss 1972a, s. 14.
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use. Barridrer och problem i anvindningsprocessen har varit ett centralt tema
den teoretiska diskussionen om utvérdering som till exempel framgar av histo-
riska exposéer, till exempel de tva upplagorna av Evaluation Roots."’® Grund-
antagandet handlar dock om att kunskapen som sédan kan bidra till att béttre
beslut fattas och béttre verksamhet genomfors. Denna syn har ocksa starkt pa-
verkat effektivitetsrevision i olika ldnder, inte minst genom att manga som bi-
dragit till utvecklingen av det vi i Sverige talar om som effektivitetsrevision
haft en bakgrund i andra utvérderingsorganisationer.

Kontrollsynen bygger pa en mindre optimistisk forestdllning om de driv-
krafter som finns bland de som ska forverkliga de beslut som till exempel riks-
dagen fattat. Aven hir handlar det om férbittring. Men det som leder till for-
bittring &r att den som granskas eller kan komma att granskas dr medveten om
existensen av utomstaende granskare. Denna medvetenhet gor att tjansteman-
nen eller myndigheten kommer att hantera sina plikter och forvalta offentliga
resurser béttre dn vad som annars skulle ha blivit fallet. Kontroll medverkar
till béttre beteenden och bittre beslut och leder fram till en effektivare anvéand-
ning av gemensamma resurser och paverkar nivan av fortroende i samhallet.
Det kan mdjligen ses som en paradox: Eftersom vi som medborgare har anled-
ning att hysa misstroende mot makten och dess utdvande i statens institutioner
blir det mgjligt att hysa fortroende for statens institutioner enbart da vi vet att
de kontrolleras av en part som — i ndgon rimlig mening — &r oberoende av dessa
institutioner.

Synen pa effektivitetsrevision, och dven mera konkreta stdllningstaganden
kring den, har alltsd att géra med fragan om forvaltningens drivkrafter eller
dess behov av yttre kontroll. Detta &r forvisso ingen ny fraga. Den har disku-
terats under lang tid och har varit féremal for en omfattande forskning. Inte
sallan ndmns dock fortfarande, mojligen beroende pa den tydlighet med vilken
de olika stdndpunkterna framfordes, den debatt som fordes 1940 och 1941
mellan tva europeiska statsvetare, Finer och Friedrich, som vid tidpunkten for
sitt meningsutbyte levde i USA. Bakgrunden till debatten var den tilltagande
komplexiteten i den moderna statsapparaten och dkningen av forvaltningens
“befogenhetsutrymme” (diskretionédra utrymme).

Friedrich menade att det 4r mojligt att fora in mekanismer i sjdlva forvalt-
ningen som gor att den anvinder den kunskap som finns ”concerning the tech-
nical issues involved” men ocksé att forvaltningen méste ta hinsyn till ”ex-
isting preferences in the community, and more particularly the prevailing ma-
jority”.!"” Friedrich positiva syn p att fora in vad vi kan tala om som olika
interna korrigeringsmekanismer i forvaltningen gor att dess vidgade utrymme
blir férenligt med demokratin.

Finer delade inte denna optimistiska syn. Han menar att de valda politikerna
ges 0kade mojligheter att paverka dven det som enligt Friedrich bor anfortros
byrakratin. Bakom Finers standpunkt ligger i grunden uppfattningen att olika

116 Alkin 2004 och Alkin 2013.
7 Friedrich 1965, s. 169.
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former av makt maste dvervakas. Han hénvisar till att den politiska och admi-
nistrativa historien “of all ages” visat att alla styrelseskick — ocksa “the
benevolent”— utan minsta tvivel kommer att visa att ’there is an abuse of po-
wer when external punitive controls are lacking”.!'® Detta beror inte bara pa
svagheter och ménskliga tillkortakommanden inom forvaltningen. Han r lika
bekymrad nér det handlar om “genuine, sincere, public-spirited zeal”. Med ett
citat fran Montesquieu konstaterar han att formuleringen “virtue itself hath
need of limits” fortjénar att sdttas i centrum av diskussionen om public re-
sponsibility”. Han konstaterar att ”we in public administration must beware of
the too good man as well as the too bad, each in his own way may give the
public what it doesn’t want.!" Det handlar allts4, for att tolka resonemanget,
bland annat om risken att tjinstemén i férvaltningen viéljer att driva vissa verk-
samheter med oproportionerlig kraft och pé ett sétt som avviker fran de prio-
riteringar som till exempel riksdagen avsdg nir de beslutade om en viss verk-
samhet.

Hur kan man d4 se pa denna diskussion 70 ar senare? Finer sjdlv skulle,
gissningsvis, hinvisa till den forskning som férknippas med public choice och
han skulle mena att den gett honom rétt. Vad Friedrich skulle séga &r mindre
sjdlvklart. Det som dock kan konstateras r att det centrala antagandet i manga
av de idéer om offentlig administration som har dominerat de senaste artion-
dena har byggt pa att beslutsfattarna &r villiga att f61ja upp och justera det som
gors till foljd av ny information.

Inom utvirderingsdiskussionen har ocksé denna positiva syn varit viktig for
manga ledande teoretiker. Detta betyder inte att de har vérjt for alla de problem
som forsvarar anvdndningen av utvdrdering inom politik och forvaltning.
Tvértom diskuteras med stor utforlighet fragor som géller barridrer for anvéind-
ning och olika former av anvindning. Detta kan snarast beskrivas som ett
centralt tema i utvérderingslitteraturen. Trots detta &r det svart att se pa utvir-
dering som annat &n ett utflode av en stark rationalistisk syn pa politik och
statlig verksamhet. Utvdrdering som en mer specifik verksamhet vixer fram
under starkt betonande av att utvdrdering handlar om att forbattra. Weiss fram-
haller att ”almost all authors agree that the purpose of evaluation research is
to provide information for decision making about programs”.'?* Owen inleder
en ldrobok i utvirdering med att klargora att premissen for utvirdering ar att
den kan enhance the quality of interventions (policies and programs) de-
signed to solve or ameliorate problems in social and corporate settings [...]
Evaluation should be seen as a process of knowledge production, which rests
on the use of rigorous empirical inquiry”."?! Citaten vill dock inte pd nigot sitt
antyda att anvidndningen ségs som en ritlinjig process. Tvirtom. Det viktiga
ar dock att tanken att det var kunskapen i sig, och kanske for en del sjdlva
processen med att ta fram kunskapen, som skulle paverka inte riddslan for att

"8 Finer, 1965. s. 179.
119 Finer 1965, s. 180.
120 Weiss 1972b, s. 14.
121 Owen 2007, s. 1.
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négon annan ska kontrollera oss och till exempel peka pé var bristande effek-
tivitet eller bristande kompetens.

Diskussionen om forvaltningens drivkrafter kan inte ses som avslutad, och
det skulle vara dumdristigt att ens forsoka doma i denna fraga. Hér ska i stéllet
hévdas att dven om vi antar att de flesta byrdkrater och byrakratiska institu-
tioner i de flesta situationer agerar med det allménnas bésta for gonen, kan vi
inte utgd fran att detta alltid ar fallet. Och d@ven om det finns olika internali-
serade och professionella mekanismer som innebér att administrativa system
blir ”sjdlvkorrigerande” sa kan vi inte utga fran att dessa alltid ar tillrickliga.

5.3.1 Motsittningen mellan liirande och kontroll

Innan vi lamnar denna renodling av olika synsitt pa effektivitetsrevision finns
det anledning att ndgot diskutera den grundldggande motséttningen mellan &
ena sida kontroll, 4 andra sidan lirande och forbittring. Ar det verkligen riktigt
att se detta som en dikotomi? Ett alternativt sitt att se saken dr att se ldrande
som en forutséttning bade for forbattring och ansvarsutkravande. Larande kan
alltsa ocksa ses som en forutséttning for alla former av anvéndning av utvér-
dering, effektivitetsrevision och andra undersdkningar av statlig verksamhet.

Detta har naturligtvis att géra med hur vi forstar ldrande. Forss och Rebien
definierar, utifran Bateson, Piaget and Perris, i ett forsta steg “learning as
changes in knowledge structures.” De definierar dérefter kunskapsstrukturer
genom att séiga att de “are complex patterns that arise as the human brain re-
ceive stimulus from life experiences. These stimuli are received interpreted,
processed and stored. So knowledge structures are the root of learning; they
are the result of learning and at the same time they shape learning.”'?* Med
detta betraktelsesitt ar det svart att stilla ansvarsutkrdvande och larande mot
varandra. Om man tdnker sig att en utvdrdering som gors med det uttalade
syftet att forbdttra en sirskild verksamhet uppticker problem i verksamhetens
genomforande och pekar pa hur dessa kan 16sas ér det sjélvklart att de som &r
involverade i genomférandet maste ldra sig for att verksamheten ska forbatt-
ras. Emellertid, om vi i stéllet tdnker oss en utvirdering som genomforts med
syftet att mojliggora ansvarsutkrdvande forutsétts att denna utvérdering inte
bara identifierar utan ocksa redogor for i vilken utstrdckning dessa problem
eller fel kan forklaras av hur personer eller institutioner agerat och om de
skulle haft mojligheter att agera annorlunda.

Redan detta exempel visar att dven ndr det handlar om ansvarsutkrdvande
maéste den information som en effektivitetsrevision eller ndgon annan ger, bli
“interpreted, processed and stored.” Ansvarsutkrdvande, oavsett om det hand-
lar om elektoratet som utkrdver ansvar av de som valts eller ndgon annan re-
lation i ansvarskedjan, kan inte beskrivas i termer av en mekanisk relation
mellan tva parter. Det dr svart att tdnka sig ansvarsutkridvande utan larande.

122 Forss och Rebien 2006, s. 236.
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5.4 Betydelsen av oberoendet

De tvé olika sétten att resonera om effektivitetsrevisionen, som vi hér forsokt
renodla, har ett samband med synen pa oberoendet. Oberoende uppfattas ofta
som en kvalitet i sig. Nar vi talar om att ”oberoende forskare visar i en rapport”
forestéller vi oss att det oberoende det hinvisas till gor att kan vi lita mera pa
informationen i rapporten &n om forskarna har knytningar till féretag eller in-
divider med intressen i den fraga forskningen avser. Det dr alltsd mojligt att
tanka sig att en studie, vars syfte dr att ge forslag pa hur en verksamhet kan
forbattras, uppfattas som mera trovirdig om det kan visas att den som gjort
den stér fri frdn bindningar till verksamheten. Och de som foretrdder kunskaps-
linjen menar att det forhéller sig pa detta sétt. Just genom att den statliga ef-
fektivitetsrevision som del av ett nationellt revisionsorgan, har ett konstitut-
ionellt garanterat oberoende sa kan den stilla fragor som inte stélls av andra
producenter av kunskap om statlig verksamhet. Det gor ocksa att revisionens
uppdragsgivare och andra kommer att kdnna att de kan lita pa den information
de far av effektivitetsrevisionen.

Kunskapslinjen leder ddrmed fram till empiriska fragor. Den forsta géller
om det faktiskt &r s att ett nationellt revisionsorgan stéller helt andra fragor
an till exempel forskare eller olika expertorgan och om rapporterna i ndgon
mening kan anses bittre 4n andras. Denna empiriska frdga dr det dock inte
mdjligt att besvara i denna promemoria, nagon tillforlitlig forskning att dbe-
ropa finns inte heller. Den andra fragan géller om fortroendet for den kunskap
som revisionen tar fram ar storre &n for annan kunskap. Litar man mera pé de
studier som gors av ett organ som Riksrevisionen dn om motsvarande studier
gors av till exempel olika forskningsinstitutioner, framstaende enskilda fors-
kare, specialistmyndigheter och sé vidare? Ordet man kursiverades i syfte att
peka att svaret kanske kan variera beroende pa om vi talar om riksdagsleda-
moter, tjanstemén i Regeringskansliet, fordldrar, tjdnstemédn péa socialkontor
eller ytterligare nagon annan grupp. Denna fraga ska tangeras i kommande
avsnitt, men det ska dock redan hér ségas att det dven ndr det giller denna
fraga inte finns nagra studier som svarar pa fragan.

Det ska ocksé, som tangerats i tidigare diskussion, framhallas att det ter sig
svart att mera allmént hdvda att just oberoendet skulle gora att effektivitetsre-
visionen har forutséttningar att vara mera frimjande &n andra som undersoker
och foresldr forandringar i statlig verksamhet. Flera forskare framhaller att just
beroendet, i stillet for oberoendet, kan vara viktigt om syftet dr att bidra till
anvandning och forbéttringar pa operativ niva. Som tidigare framhallits géller
detta bland annat Patton.!?* Att oberoendet inte &r nigot sjélvklart virde torde
ocksa vara uppenbart om vi ser pa till exempel hur olika organ som sysslar
med radgivning och organisationsforbattring arbetar.

En rad olika utvdrderingsansatser som syftar till att vara stdd for de som pa
olika nivaer, till exempel en myndighetsledning, en chefsgrupp eller medarbe-
tarna pa en enhet, vill forbdttra den verksamhet som de svarar for bygger pa

123 Patton 2009, s. 140 och 168.
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att chefer och medarbetare &r involverade i valet av utvirderingens inriktning
och upplaggning. Nyckelorden i diskussionen om hur studier ska komma till

99 99,

nytta for ldrande och forbéttring av en verksambhet &r ofta “interactive”, par-
ticipatory”, ”involving” och att utvérderaren ska verka for till exempel “clo-
seness” och ha en roll som “facilitator”, snarare dn att vara den som vérnar sitt
oberoende. Innebdrden av detta dr att oberoende ibland &r viktigt nir det ska
tas fram kunskap som mera direkt syftar till att anvéndas for att forbéttra en
verksamhet. Men ibland &r det inte det — oberoendet kan med andra ord disku-
teras i instrumentella termer. Bidrar det eller bidrar det inte till forbattring?

Det finns hér anledning att peka pa att manga utvarderingar gors i ett sam-
manhang av kontroll och ansvarsutkravande. Ménga utvérderingsforskare har
ocksé framhallit att utviirdering kan ha detta syfte.'** En utomstdende utvirde-
rare — till exempel en forskare eller konsult — kan kallas in av en ledning for
att granska underlydande organs eller befattningshavares verksamhet. Obero-
endet, i forhéllande till den verksamhet som utvérderas, kan alltsé vara bety-
dande, men det giller just det tilldelade uppdraget. Den tillkallade utvérdera-
ren agerar inte utifran en “egen” institutionell plattform som gor det mdjligt
att till exempel sjélv vilja vad som ska granskas samt nédr och hur och hur
kontraktsrelationen ser ut i varje enskild situation. Om vi talar om den som har
ett uppdrag att granska en verksambhet eller institution i ett kontrollsyfte ar
detta oberoende knutet till den granskande institutionen. De egenskaper som
vi uppfattar som centrala for oberoendet méste vara knutna till den granskande
institutionen som sadan.

Synen pa oberoendet skiljer sig alltsa pa ett avgérande sétt mellan de tva
linjer eller verkansteorier som hér diskuterats. Om syftet 4r att kontrollera hur
néagon skoter sitt uppdrag kan inte oberoendet ses i instrumentella termer, det
ar inte en villkorlig, och kanske tillfdllig, egenskap utan en avgdorande forut-
séttning for verksamheten. Oberoende blir en del av definitionen av effektivi-
tetsrevision eftersom kontrollsyftet inte 4r mojligt utan oberoende. Om det
handlar om verksamhet som finns till for att 6ka kunskapen om statlig verk-
sambhet blir vikten av oberoende beroende pé svaren pa ett antal empiriska fra-
gor. Virdet av att det finns en effektivitetsrevision vars oberoende, som en del
av Riksrevisionen, &r sdrskilt reglerat blir da beroende pa hur vél den bidrar
till forbattring, 6kad kunskap och sé vidare och gor detta i hdgre grad 4n alter-
nativa 16sningar skulle gora.

5.4.1 Oberoende och fortroende

Om effektivitetsrevision motiveras utifran det som hér omtalats som kontroll-
linjen &r alltsa oberoendet ofrankomligt. Det &r ocksé detta som gor att effek-
tivitetsrevision, pa ett skenbart paradoxalt sétt, kan bidra till att stérka fortro-
endet for den offentliga verksamheten. Revisionens utgangspunkt ar visserli-
gen misstro, dess existens bygger pa att det inte kan uteslutas att makt och

124 Alkin och Christie 2004, s. 12.
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befogenheter kan missbrukas. Demokratin forutsétter till en del denna misstro,
men om misstron blir for stor kan inte samhéllet fungera. Just det férhallandet
att medborgarna vet att ndgon kontrollerar den statliga férvaltningen bidrar
darfor till att det skapas balans mellan misstro och fortroende.
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6 Riksrevisorernas syn pa uppdraget

I ett forsok att ringa in “’vad effektivitetsrevision handlar om” bor rimligen en
bild ges av riksrevisorernas syn pa effektivitetsrevisionens uppdrag. En sadan
beskrivning kan goras pa olika nivéer. Bist, ligger det i alla fall néra till hands
att tycka, vore en systematisk undersdkning av de granskningar som gjorts. En
sddan undersokning borde ge en klar bild av riksrevisorernas syn, men &r en
omfattande forskningsuppgift som inte 4r mojlig inom ramen for denna pro-
memoria.

En annan nivé &r att gd igenom vad riksrevisorerna skrivit om dessa ting.
Riksrevisorerna formulerar sina ambitioner och synsitt i flera olika samman-
hang. Av sérskilt intresse dr granskningsplanerna. Det dr det enda dokument,
vid sidan av arsredovisningen, som enligt lag ska beslutas gemensamt av de
tre riksrevisorerna. I lagen om revision av statlig verksamhet m.m. och olika
kommentarer ségs dock ingenting mera precist om vad detta dokument ska
innehélla. Riksrevisorerna har dock, alltsedan myndighetens start, 14tit doku-
mentet inte bara vara en lista 6ver vad som ska goras utan har ocksa i det for-
sokt precisera sin uppfattning i mera principiella inriktningsfragor.

En strivan i detta kapitel har varit att fokusera sddant som har relevans vid
en diskussion om effektivitetsrevisionens uppdrag i demokratin. Kapitlet ar
uppdelat i tva avsnitt. I det forsta och mest utforliga avsnittet behandlas hur
riksrevisorerna beskrivit effektivitetsrevisionens uppdrag. Det &dr ocksa den
fraga som kan beddmas vara mest relevant i detta ssmmanhang fokus riktas
mot spanningen mellan de tva linjer, kunskapslinjen och kontrollinjen, som
diskuterats i tidigare kapitel (kap. 5). Oavsett hur uppdraget uppfattas av riks-
revisorerna ligger det dock i sakens natur att forskjutningar skett under ren
betrdffande vad man de facto granskar. Etablering och integration har till ex-
empel inte ovéntat tagits upp oftare under senare ar &n under de tidigare. En
analys av dessa forskjutningar, som forvisso ér en viktig del i riksrevisorernas
ansvar, ligger dock utanfor denna framstillning. Det finns dock ett antal mera
principiella fragor kring valet av granskningar som lyfts fram i gransknings-
planerna. Nagra av dessa diskuteras i avsnitt tva i detta kapitel.

6.1 Uppdraget

Av granskningsplanerna framgar tydligt att riksrevisorerna alltsedan Riksre-
visionens bildande velat tydliggdra vad de sett som kdrnan i effektivitetsrevi-
sionens uppdrag och — mojligen lite hogtidligt uttryckt — dess roll i det demo-
kratiska systemet. Det intressevickande ar att vi moter en langt ifrén enhetlig
syn pé detta under de knappt femton ar Riksrevisionen funnits. Det &r i stéllet
mojligt att se att synen pétagligt fordndrats.
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6.1.1 Granskningsplanerna 2004-2008: Skapa forutsittningar
for ansvarsutkrivande

Den forsta granskningsplanen som ldggs fram avser &r 2004 och beslutades i
december 2003. I detta dokument méter vi ett antal principiella stéllningsta-
ganden. Det &r alldeles uppenbart att den forsta uppséttningen riksrevisorer
stravar efter att mycket tydligt tala om vad de tycker att effektivitetsrevision
handlar om.

Deras sitt att beskriva effektivitetsrevisionen kan tolkas som ett uttryck for
uppfattningen att dven effektivitetsrevisionen pa ett grundlaggande plan méste
ses som revision och att det inte &dr fraga om en misnomer for att anvinda Bar-
zelays karakterisering av performance audit (kap. 5). I vad som rimligen far
uppfattas som det mest centrala avsnittet fastslar riksrevisorerna i den forsta
granskningsplanen i avsnittet Mandat och inriktning for effektivitetsrevis-
ionen:

Revisionen skall utgé fran en faktiskt bedriven verksamhet och bedrivs dér-
for alltid i efterhand. Vidare bor granskningarna ta fram underlag som maoj-
liggor ansvarsutkrdvande. De revisionella iakttagelserna maste kunna ut-
gora underlag for att fordela kritik och ansvar. Detta innebér att de revis-
ionella iakttagelserna skall visa var eventuella brister finns och dirmed ge
underlag for beslut om konkreta atgérder. Revisionsfragorna skall kunna
formuleras och besvaras i forhdllande till faststillda normer. Ndr riksda-
gen angivit sddana utgor dessa alltid utgangspunkter for granskningen.
Granskningarna kan tdcka hela verkstillighetskedjan fran regering till un-
derlydande verksamheter. De revisionella iakttagelserna skall ha en hdg
grad av tillforlitlighet (kursiveringar i original).'?
Kravet pé att granskningarna ska kunna utgdra underlag for ansvarsutkrdvande
och att det handlar om en faktiskt bedriven verksamhet kan ses som uttryck
for en héllning som innebér just att effektivitetsrevisionen i grunden uppfattas
som all annan revision. Implicit finns tanken pa uppdragsgivare och uppdrags-
tagare och revisionen som en tredje part. Att det som granskas ska vara faktiskt
bedriven verksamhet kan ses som ett podngterande av att revisionen inte mera
allmént ska utga fran vad staten bor gora for att komma till rdtta med olika
problem, det maste avse genomforandet av ndgonting.

Den tydlighet med vilken riksrevisorerna framfor sin syn kan tolkas som
ett sétt for dem att klargora att de nu dnskade inta en annan position till effek-
tivitetsrevisionen &n den som priaglade bade Riksrevisionsverket (RRV) och
Riksdagens revisorer. Det rader ndmligen ingen tvekan om att denna position
innebar ett trendbrott i den svenska effektivitetsrevisionen. Stod for detta ges
sérskilt av Bringselius i hennes avhandling men ocksé i en senare bok. Hon
visar med stor tydlighet att det hdr var frdga om ett medvetet val av de tre
forsta riksrevisorerna att fordndra den tradition som fanns inom RRV och
Riksdagens revisorer av vad hon beskriver som “breda granskningar” till att
”omtolka effektivitetsrevisionens inriktning till en friga om primért ansvars-
utkrdvande och regelefterlevnad. Utvecklingen var, som denna studie visar,

125 Granskningsplan for Riksrevisionen 2004, s. 5.
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resultatet av ett medvetet systematiskt arbete fran de forsta riksrevisorernas
sida”.!? Bringselius bild av en starkt fordndrad syn pa effektivitetsrevisionen
stdds av de observationer Pollitt med flera gjorde i sin studie 1999. Pollitt pe-
kade pé att RRV, som var en av de nationella revisionsorgan som omfattades
av studien, i 6kande grad hade glidit mot den roll som beskrevs som resear-
cher/scientist men ocksa mot rollen som management consultant. Han fram-
haller att ”within this role, both the scientific niceties and the demands for
transparency are less to the force than securing improvements in the manage-
ment of public agencies”. Inneborden illustreras med ett citat frain RRV:s érs-
redovisning for 1995/96. ”In its work the RRV shall provide a transfer of
know-how, advisory services and support to the Cabinet Office and govern-
ment agencies to ensure that appropriate measures are taken”. Inneborden av
en sidan roll r att effektivitetsrevisionen for att bli “useful [...] needs to be
close to the auditee, to understand its problems and work with its members to
achieve reform”.!’

Det som kan ses som de centrala momenten i detta stycke dterkommer un-
der de foljande &ren. Nar granskningsplanen f6r 2005 anger vilka kriterier “’va-
let och genomfGrandet av granskningarna [...] i allt vdsentligt” ska utga fran
laggs ett par ting till. Riksrevisorerna slér fast att ’det maste finnas aktdrer
med definierade befogenheter och dessa kan inte kritiseras for det som ligger
utanfor deras ’paverkanssfar’”
sé att de kan utgora underlag for ansvarsutkravande, ndgot som nu kallas an-
svarskriteriet.'”® Aven vad som sigs om det som nu kallas beddmningsgrun-
derna har utvecklats da det fastslas att “bedomningsgrunderna for gransk-
ningen maste kunna anges. De ska folja antingen av direkta beslut av riksdagen
(eller i forekommande fall regeringen) eller kunna hérledas fran riksdagens
direkta eller indirekta stillningstaganden (kravkriteriet)”.!?

Till de kriterier som introducerades redan i den forsta granskningsplanen
laggs redan i granskningsplanen for 2005 till ett femte kriterium. Det &r:
”Granskningen ska ta sin utgangspunkt i ett formodat problem (problemkrite-
riet)”.3% Vad det innebir kommer att diskuteras senare i detta kapitel.

Den syn pa effektivitetsrevisionen som framtrader i de forsta gransknings-
planerna &r alltsa patagligt konsekvent. De tilldgg, och smérre fordndringar,
som gors kan rimligen sdgas vara en naturlig utveckling fran en grundposition.
Mera oklart dr dock den ndrmare innebdrden av det som sédgs. De olika krite-
rierna dr langt ifran sjélvklara, tvirtom torde de i s& gott som samtliga fall
kunna leda till olika tolkningar. Kriterierna tangerar i flera fall, for att inte séiga
samtliga, fraigor som ocksa har varit féremal for diskussion i akademiska och
andra sammanhang. Riksrevisorerna viljer dock, trots att granskningsplanen
ar det enda framéatriktade dokument som de gemensamt beslutar om, att inte
utveckla inneborden av de olika kriterierna.

innan det upprepas att rapporterna ska utformas

126 Bringselius 2013, s. 11.

127 Pollitt med flera 1999, s. 211-212.

128 Granskningsplan for Riksrevisionen 2005, s. 7.
129 Granskningsplan for Riksrevisionen 2005, s. 7.
130 Granskningsplan fér Riksrevisionen 2005, s. 7.
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De problem detta medfor, &tminstone vid en analys ett antal &r efterat, ar
att det inte 4r mojligt att ga till andra dokument, som beslutats gemensamt av
riksrevisorerna, for att fa hjélp i tolkningen av det som sédgs. Savitt bekant
valde inte heller de forsta riksrevisorerna att pa andra sétt, till exempel i arti-
kelform, utveckla och klargdra hur de resonerade.

6.1.2 Granskningsplanerna 2009-2010: Borjan pi en
omsvingning

Granskningsplanen for 2009 innebar en fordndring. Den starka ambitionen att
klargora vad effektivitetsrevision dr tonas ner. I stéllet véljer riksrevisorerna
att lyfta fram pa vilka grunder de viljer vad som ska granskas. Aven tidigare
hade det funnits en argumentation for vilka omraden (teman, fragestillningar)
som stod i fokus. I 2009 ars granskningsplan uttrycks dock detta som vad som
rimligen kan kallas fem principer for valet av vad som ska granskas. Det ar
uppenbart att dessa ersétter de tidigare kriterierna i de tidigare granskningspla-
nerna. De &r i likhet med de tidigare kriterierna placerade direkt efter det
stycke som beskriver lagstiftningen och anger att effektivitetsrevisionen enligt
riksrevisorernas beslut ska vara inriktad pa for ”samhéllet vésentliga frage-
stillningar ddr det finns klara risker for effektivitetsbrister” och att gransk-
ningen ska avse hela verkstillighetskedjan.'*! De fem principerna var foljande:

* Frimst ska genomforandet av statlig verksamhet granskas: Riksrevi-
sorerna framhaller att inneborden av att effektivitetsrevision, enligt lagen
om revision av statlig verksamhet, ska ta sikte pd genomforandet och re-
sultat &r att det som ska granskas &r ”prestationer och effekter i forhallande
till méal och syften som stélls upp for verksamheten. Att 4ven genomforan-
det av verksamheten ska granskas innebar att Riksrevisionen inte bara ska
upptécka brister i effektiviteten inom olika verksamheter utan dven forsoka
klarldgga var i genomforandekedjan, vare sig det &r pa regerings- eller
myndighetsniva, som orsaken till dessa brister uppkommit.

* Anknytningen till statens budget ska beaktas i de flesta fall: Revisions-
lagens formulering om anknytning till statens budget ska enligt riksreviso-
rerna ses som “en markering att de finansiella konsekvenserna av olika
brister [...] ska lyftas fram” och formuleringen i lagen utgoér ddarmed ett
vasentlighetskriterium. ”Allt annat lika bor saledes granskningar priorite-
ras som ror verksamheter med stora anslag, eller med risk att betydande
statliga medel anvénds ineffektivitet.”

* Granskningar ska utga fran allmiinna samhillsintressen: Riksreviso-
rerna framhaller hér att inneborden é&r att granskningen “inte bor bedrivas
utifran olika typer av sdrintressen. I praktiken betyder detta att utgdngs-
punkten for granskningsverksamheten ska vara riksdagens, sasom framsta

131 Punkterna ir hiimtade frin Granskningsplan for Riksrevisionen 2009, s. 11-12. Texten &r
i stort likalydande f6ljande ér. I den nést sista punkten har i nést sista raden ordet “hogre”
lagts. Det finns inte med i granskningsplanerna vilket hir antagits bero pa tryckfel.
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uttolkaren av det allménna samhillsintresset, intentioner med den grans-
kande verksamheten. Granskningarna ska utgé fran de mal och/eller syften
som riksdagen stillt upp for verksamheten i fraga eller fran generella mal
for effektivitet sasom de uttrycks i budgetlagen. De bor f6lja av direkta
beslut av riksdagen eller kunna hérledas frén riksdagens stéllningstagan-
den.”

* Granskningarna ska frimja ett effektivt utbyte av statens insatser:
Det som revisionslagen hér siger tolkas av riksrevisorerna som “en for-
véntan att revisionen bor ha en viss inriktning mot ekonomiska foérhéllan-
den, med fokus pa resultat och effektivitet i forhallande till uppsatta mal
och anslagna resurser. Betoningen péd frimjande tolkar vi som att revi-
sionen inte bara ska blottldgga brister utan ocksa konstruktivt bidra till att
verksamheten kan bli effektivare genom vil avvdgda rekommendationer
och dirigenom né en hogre verkningsgrad. Detta forutsétter i sin tur ett
tydligt stdllningstagande till vem som bér ansvaret for att undanréja kon-
staterade brister.”

* Rapporterna ska medge underlag for ansvarsutkrivande: “Riksrevi-
sionens rapporter ska utformas sa att de kan utgdra underlag for ansvars-
utkrdvande. Det dr darfor viktigt att i granskningarna kunna fordela ansvar
och kritik mellan berérda aktdrer. Huruvida ansvar faktiskt utkrévs eller i
vilka former detta gors dr ddiremot inte en frdga for Riksrevisionen.”

Vad giller de fyra forsta principerna hénvisas, i nagot fall mera indirekt, till
lag om revision av statlig verksamhet m.m. Pa vilket sétt det som faktiskt sdgs
1 granskningsplanen representerar en fordndrad tolkning av denna &r inte all-
deles létt att se. Det som ségs i den forsta punkten om att klargora till vilken
nivé brister i genomforandet kan hanforas kan rimligen inte ses som en om-
orientering. Detsamma géller kravet pa att granskningarna ska vara inriktade
bade pa prestationer och de effekter dessa ger upphov till. Det som sédgs i dvrigt
i granskningsplanerna for 2009 och 2010, och dven i de foljande gransknings-
planerna, ger inte heller uttryck for stdndpunkten att alla granskningar skulle
ha denna dubbla inriktning. Det vésentlighetskriterium som infors genom den
andra principen &dr uppenbarligen ett sétt att nalkas fragan om pa vilken grund
riksrevisorerna viljer vad som ska granskas dven om den mera precisa inne-
borden av den knappast framstar som sérskilt klar. Den tredje principen genom
vilken det klargors att effektivitetsrevisionen inte bor bedrivas utifran olika
sdrintressen utan utifrdn vad riksdagen beslutat kan mdjligen uppfattas som
sjalvklar men far ses som ett sitt att klargéra inneborden av “allménna sam-
héllsintressen”. Betonandet av vikten av rekommendationer, i den fjdrde prin-
cipen, fir uppfattas som ett sétt att tydligare 4n tidigare markera att detta dr en
viktig del av effektivitetsrevisionen.

Ingen av dessa fyra principer har alltsd en karaktdr som gor det svért att
forestilla sig att de, i huvudsak, skulle ha kunnat foras in i de tidigare gransk-
ningsplanerna. Det notabla dr i stillet vad som inte star i granskningsplanerna
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for 2009 och 2010. Ansvarskriteriet fors visserligen in som den femte princi-
pen men &r placerat i en upprakning av kriterier som dven i dvrigt kan ses som
ett uttryck for viljan att placera effektivitetsrevisionen i ett sammanhang av
ansvarsutkrdvande. Hir har ocksd, mdjligen for att klargdra missuppfattningar,
forts in att utkrdvandet av ansvar inte tillkommer Riksrevisionen.

For fullstindighetens skull bor det ndmnas att 2009 ars granskningsplan
ocksa innehaller ett sirskilt stycke om “krav pa granskningar”. De krav som
ndmns foljer av framstdllningen i 6vrigt med undantag av att ’granskningen
ska vara problemorienterad” som alltsa motsvarar det problemkriterium som
infordes redan 2005.'3

6.1.3 Granskningsplanerna 2011/12 — 2014/15: Frimjare av
statens verksamhet

De f6ljande fyra granskningsplanerna avviker inte bara i layout (fran 2012/13
ocksé i format) fran de féregdende. De innehaller flera hidnvisningar till Intosai
och internationella standarder — det &r uppenbart att det finns en ambition att
visa att man uppfyller de krav som stélls i Intosai:s dokument. Det dr ocksa
patagligt att analyser av ”forédndringar och trender i omvérlden” ses som en
viktig del i arbetet med att ta fram granskningsplanen.

Det ar ocksa tydligt att riksrevisorerna i dessa granskningsplaner, mer &n i
de niarmast foregdende, klart vill formulera vad man ser som Riksrevisionens
uppgift. Om de forsta granskningsplanerna beskriver att effektivitetsrevision-
ens granskningar maste utformas sé att de mojliggoér ansvarsutkriavande, fram-
trader hér i stillet en mera pluralistisk hallning. I avsnittet om utgéngspunkter
for effektivitetsrevision fastslds bade i granskningsplanerna f6r 2011/12 och
2012/13 att “effektivitetsrevision har som uppgift att granska och ldmna for-
slag till forandringar sé att den statliga verksamheten bedrivs effektivare, med
hogre kvalitet och/eller till 1dgre kostnader. Genom granskningsrapporter ger
Riksrevisionen underlag som mojliggor for riksdagen att utkrdva ansvar (jim-
for det engelska uttrycket accountability). Genom att inrikta granskningen pa
indikerade problem, redovisa tydliga iakttagelser samt ge rekommendationer
forsoker revisionen uppna forbattringar i syfte att fraimja effektivitet och re-
surshushéllning”.!33

Det ar dock notabelt, oavsett hur detta kan tolkas, att det redan nésta ar sker
en form av atergang till en mera renodlad ansvarslinje. Har ar det inte ldngre
fraga om att peka pa olika syften. Sjdlva medlet, som Riksrevisionen forfogar
over, for att oka effektiviteten i den statliga verksamheten &r nu “att lamna
underlag som gor det mojligt for riksdagen att utkridva ansvar av sévél reger-
ingen som dess myndigheter, bolag och stiftelser for de effektivitetsbrister som
identifieras i granskningen”.!34 Detta gor det forstds 4n mera intressant att det
dr i den ddrpa foljande granskningsplanen som tanken pa att effektivitetsrevi-

132 Granskningsplan for Riksrevisionen 2009, s. 13
133 Granskningsplan for Riksrevisionen 2011/12 och 2012/13 s. 9 resp. 17-18.
134 Granskningsplan fér Riksrevisionen 2013/14 s. 18.



BILAGA 3 EFFEKTIVITETSREVISION — FORVANTNINGAR OCH IDENTITET

sionen ska mojliggora ansvarutkravande forsvinner och frimjandelinjen helt
ersétter ansvarslinjen. I ingressen till avsnittet Effektivitetsrevision under hu-
vudavsnittet Utgangspunkter for granskningsverksamhet ersitts den tidigare
nyss citerade texten av en text med ett radikalt annorlunda innehéll: ”Effekti-
vitetsrevisionen syftar till att 6ka effektiviteten i den statliga verksamheten.
Detta gors genom att Riksrevisionen pétalar brister i den statliga verksamheten
och klargor huruvida dessa hade kunnat undvikas om de som haft ansvar for
att utfora verksamheten hade handlat annorlunda inom ramen for sina faktiska
mojligheter. Det innebér att Riksrevisionen ocksa, genom att ldmna rekom-
mendationer, klargor pa vilket sétt olika verksamheter skulle ha kunnat bedri-
vas bittre. Didrmed fir Riksrevisionen en friimjande roll.”'** (2014/15, s. 20).
Den mellersta meningen i citatet far vdl mojligen ses som ett slags indirekt
hénvisning till ansvarsutkrivandet. Att se om de som haft ansvar "haft faktiska
mdjligheter” att handla annorlunda har ju onekligen relevans i en provning av
ndgons ansvar.

Trots detta snabba kast &r det tydligt att granskningsplanerna undan for un-
dan blir dokument som uttrycker en mera pluralistisk syn pa effektivitetsrevi-
sionen, men dér ansvarslinjen undan for undan tridngts undan. I gransknings-
planen for 2014/15 méter vi en effektivitetsrevision som i forsta hand fér be-
skrivas som frimjande och rekommenderande genom att berdtta om hur saker
kan goras bittre.

6.1.4 Granskningsplanerna 2015/16 och 2016/17: Den framsta
kunskapsproducenten

Dessa tvé granskningsplaner, de sista som genomgangen omfattar, pAminner i
hog grad om de allra forsta i ett alldeles sarskilt avseende. Det dr uppenbart att
granskningsplanen for 2015/16 beslutats av tre riksrevisorer som vill klargora
att det dr friga om en ny inriktning av effektivitetsrevisionen.!*® Mélsittningen
for Riksrevisionen, fastlds i granskningsplanen, &r att den ska bidra till “ett
hogt fortroende for det offentliga dtagandet och att det statliga atagandet be-
drivs med hogsta méjliga kvalitet och att det ir 14ngsiktigt hallbart”.!3” Detta
ar forvisso inte ndgot som ter sig frapperande i en diskussion om effektivitets-
revisionen. I hog grad, som ocksé framgatt av denna promemoria (kap. 5) har
diskussionen handlat om pa vilket sétt effektivitetsrevisionen kan bidra till att
vi, som medborgare, kan kénna fortroende for staten och dess verksambhet.

I granskningsplanen 2015/16 och efterfoljande &r kopplas dock detta direkt
till en konkret uppgift. I granskningsplanerna framhalls att i det 1dngsiktiga
perspektivet ska Riksrevisionen kunna uttala sig generellt om huruvida det
“offentliga atagandet &tnjuter hogt fortroende, dvs. om det offentliga atagandet
ar effektivt och om det bedrivs med hogsta mojliga kvalitet givet tillgéngliga

135 Granskningsplan fér Riksrevisionen 2014/15 s. 20.

136 Gganskningsplan for Riksrevisionen 2016/17 beslutades av endast en riksrevisor, Marga-
reta Aberg.

137 Granskningsplan fér Riksrevisionen 2015/16, s. 9.
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resurser samt om det &r ldngsiktigt hallbart”.!* Det ér en intressevickande for-
mulering. Det implicerar att hogt fortroende foljer av att det offentliga tagan-
det ar effektivt, har hog kvalitet samt &r langsiktigt héllbart. Resonemanget
utvecklas dock ndgot med hénvisning till den forskning som finns om den be-
tydelse kvaliteten i offentlig forvaltning har for ett lands vélstand och det fram-
halls att genom “att en oberoende instans granskar att det statliga atagandet
haller vad det lovar, &r effektivt och oklanderligt, kan medborgarnas vilja att
bidra till det gemensamma Atagandet stirkas”.!*

Riksrevisionens roll blir ddrmed att uttala sig i fortroendefrdgan genom
egna men ocksa andras analyser. Det handlar om att ’pa grundval av Riksre-
visionens granskningar, kompletterade med andra aktorers utvérderingar och
uppfoljningar terkommande kunna ge ett samlat uttalande om allménhetens
fortroende for och héllbarheten i det statliga dtagandet”.'* Den nérmare inne-
borden av dessa uttalanden 4r inte sjdlvklar. Rimligen innebér det inte att Riks-
revisionens centrala uppgift dr att pa grundval av olika méitningar uttala sig om
vilket fortroende allménheten de facto har for hallbarheten i det statliga ata-
gandet utan snarare att uttala sig om huruvida den statliga verksamheten be-
drivs pa ett sddant sitt att allminheten kan antas kénna fortroende for det stat-
liga atagandet.

Det som kan ses som centralt dr dock att effektivitetsrevisionen placeras in
i ett ssmmanhang med andra kunskapsproducenter inriktade pa statens verk-
sambhet. I syfte att kunna ge en ’nyanserad vardering av det statliga atagandet”
giller det att anvidnda kunskap framtagen pa olika hall. Effektivitetsrevision-
ens uppgift ar att “astadkomma en heltdckande och nyanserad vérdering av det
statliga atagandet. Darmed skapas forutséttningar for att ocksa dra lardomar
av de goda exemplen.”'! Ambitionen formuleras likartat i granskningsplanen
for 2016/17 dér det konstateras att Riksrevisionen planerar en ”systemgransk-
ning av samtliga utgiftsomraden som, om nagra ar, kommer att rapporteras till
riksdagen. Syftet dr att ge en samlad bedomning av utveckling, resultat, fram-
tida risker och angeldgna atgérder inom alla viktiga samhéllsomréden dér sta-
ten har ett ansvar samt dér staten helt eller delvis finansierar verksamheten.
Rapporten ska baseras pa tidigare granskningsrapporter, utvirderingar, forsk-
ningsrapporter, Riksrevisionens omvirldsanalys m.m.”**? Férvisso har uttryck
som heltdckande och liknande dven férekommit i tidigare granskningsplaner.
Det har dven tidigare papekats att enskilda studier sidllan mojliggor uttalanden
om effekterna av statliga verksamheter och att det darfor méste genomforas
flera granskningar inom ett omrade.'** Skillnaden &r att det tidigare var fraga
om ett tillvigagéngssitt for att kunna ge en bild av situationen pa e#t omrade
eller kring en viss verksambhet, nu gillde det staten som helhet.

138 Granskningsplan for Riksrevisionen 2015/16, s. 9.

13 Granskningsplan for Riksrevisionen 2015/16, s. 12.
140 Granskningsplan for Riksrevisionen 2015/16, s. 10.
14! Granskningsplan for Riksrevisionen 2015/16, s. 10.
142 Granskningsplan for Riksrevisionen 2016/17,s. 11.
143 Granskningsplan for Riksrevisionen 2013/14, s. 19.
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Effektivitetsrevisionen ges i dessa tva granskningsplaner rollen att vara det
organ som fordjupar kunskapen om staten och forutsittningarna for statliga
interventioner och under vilka forutsittningar dessa bést kan leda till effekti-
vitet och héllbarhet i det statliga dtagandet. Det dr en frimjande roll som inte
handlar om att sétta fokus pd de omrdden dir det kan misstdnkas finnas pro-
blem och dir effektivitetsrevisionen kan bidra med kunskaper om hur verk-
samheten kan bli battre. Grunden for valet av granskningar ar i stillet att ”sé-
kerstélla” att Riksrevisionen kan dstadkomma denna heltdckande och nyanse-
rade bild (2015/16, s. 10). Detta beskrivs ocksé som en tyngdpunktsforskjut-
ning mot att véirdera effekter och samhillsnytta av de statliga insatserna samt
att i storre utstrickning analysera de bakomliggande orsakerna. Det &r ett sétt
som, fOr att anvénda de termer som introducerades i kapitel 4 i denna prome-
moria, kan beskrivas som policyfrimjande eller kunskapsgenererande. Det
handlar om att bygga ett slags grundkunskap som svarar pa fragan, som det
uttrycks i granskningsplanen for 2015/16, om det statliga atagandet ar hall-
bart”. !4

6.2 Valet av vad som ska granskas

I de olika granskningsplanerna beskrivs mer eller mindre utforligt den plane-
ringsprocess som leder fram till riksrevisorernas stéllningstaganden till vad
som ska granskas och beskrivs redan i granskningsplanen fér 2006 som “en
kontinuerlig process som ir integrerad i verksamheten”.'*> Vikten av den egna
omvérldsanalysen framhalls i 6kande grad och blir under nagra ar (sarskilt
2011/12-2014/15) en central del i granskningsplanen, och pekar pa dvergri-
pande faktorer som paverkar statens roll och verksamhet (globalisering, den
demografiska utvecklingen, vélfdardens finansiering och hallbarhet och sa vi-
dare) som kan paverka forutséttningarna for statens verksamhet och utgora ris-
ker for olika verksamhetsomraden. P4 vilket sétt dessa beskrivningar de facto
har varit styrande for urvalet av granskningar och deras ndrmare inriktning
kraver dock en avsevért mera ingdende analys &n vad som hér har varit mgjligt
att genomfora.

I granskningsplanerna diskuteras dock vissa fall principiella frdgor kring
valet av vad som granskas. Nagra ska beroras har.

6.2.1 Problemkriteriet

Redan i granskningsplanen for 2005 infordes som ett sarskilt kriterium for va-
let av vad som skulle granskas att “granskningen ska ta sin utgdngspunkt i ett
formodat problem”.'* Kriteriet, som pa ett eller annat sitt dterkommit i de
olika granskningsplanerna fram till 2015/16, formuleras i granskningsplanen
for 2012/13 att lagens krav om att effektivitetsrevisionen ska frémja att staten

144 Granskningsplan for Riksrevisionen 2015/16, s. 13.
145 Granskningsplan for Riksrevisionen 2006, s. 10.
14¢ Granskningsplan for Riksrevisionen 2005, s. 7.
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med hénsyn till allmédnna samhillsintressen far ett effektivt utbyte av sina in-
satser innebdr att “effektivitetsrevisionen primért bor identifiera omraden dér
det finns risker for ineffektivitet i synnerhet om detta kan fa konsekvenser for
statsbudgeten eller allménna samhaéllsintressen. Granskningen 4r ddrmed pro-
blemorienterad och inriktas vanligen mot omrdden dér riksdagens mal och in-
tentioner inte uppnas.”'¥’ Uppfattningen att ett problem i huvudsak definieras
i statsbudgetstermer uttrycks dn starkare nistfoljande ar. Med hénvisning till
samma lagrum konstaterar riksrevisorerna att detta innebér “att effektivitets-
revisionen primért bor identifiera risker for ineffektivitet inom omraden i sta-
tens verksamhet som ur ett principiellt eller kvantitativt perspektiv har stor
betydelse for statsbudgeten. Granskningen 4r dirmed problemorienterad.”'*?

Tolkningen av problemkriteriet, nér det nu definieras, dr inte sjalvklar. En
fraga dr forstas innebdrden av ett “principiellt eller kvantitativt perspektiv”.
Hur mits vikten i statsbudgeten, uttryckt pa nagot sétt, i forhallande till andra
aspekter. Det dr ocksa ofrankomligt att fragor kan stéllas om vad som paverkar
mdjligheterna att identifiera dessa risker och vilka faktorer som péverkar att
det framkommer information som kan indikera bristande ineffektivitet. Oav-
sett den ndrmare inneborden av detta kriterium &r det dock viktigt att notera
att det ger uttryck for en forestdllning som dominerat inom Riksrevisionen —
sokarljuset ska riktas dit dir det finns problem. Det dr inte fraga om att ge en
heltdckande bild av staten liknande den som principiellt sett genomfors av den
finansiella revisionen och som uttalar sig om hur réttvisande redovisningen &r
i samtliga revisionsobjekt.

Problemkriteriet dr dock inte sjélvklart. Synen pé detta paverkas av upp-
fattningen om vad som &r uppdragets kérna. Det dr déarfor f6ljdriktigt att riks-
revisorerna i granskningsplanen for 2015/16 intar en mera reserverad hallning
da de konstaterar att ambitionen att 4stadkomma en heltickande och nyanserad
vérdering av det statliga dtagandet innebér att grunden for urvalet av gransk-

ningar inte nddvindigtvis [4r] att det forekommer ett problem”.!

6.2.2 Mindre kiinda problem

Andra urvalsgrunder har inte samma permanens. En sddan, som sarskilt tydligt
tas upp i granskningsplanen for 2011/12 oh 2012/13, é&r att effektivitetsrevi-
sionen har ett sarskilt ansvar for “att ticka omrdden dér fa andra aktorer befin-
ner sig for att pa sé sétt d&ven kunna lyfta fram mindre kinda problem och inte
endast de dir det finns en aktuell diskussion, gott om kunskap och beredskap
att omprdva verksamheten”.!" Den bakomliggande tankegéngen synes vara
att vissa omraden bevakas av manga andra aktdrer, inom staten men kanske
ocksa till exempel av intresseorganisationer och att revisionen darfor bor rikta
in sig pé att granska det som kommer i skymundan. Denna formodan stérks da

147 Granskningsplan for Riksrevisionen 2012/13, s. 19.

148 Granskningsplan for Riksrevisionen 2013/14, s. 19. Formuleringen ir likartad i den fol-
jande granskningsplanen, s.21.

149 Granskningsplan for Riksrevisionen 2015/16, s. 10.

150 Granskningsplan fér Riksrevisionen, 2011/12, s. 11.
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det ocksa sdgs: “Dels ligger det i revisionens fria roll att kunna s6ka denna typ
av problem, dels dr det i ett medborgarperspektiv viktigt att belysa mindre
uppmérksammade problem for individer och grupper i samhaillet.” Effektivi-
tetsrevisionen sétts hirmed in i ett maktperspektiv, den har ett sérskilt uppdrag
att granska séddant som &r viktigt for grupper som inte foretrdds av organisa-
tioner vilka slar larm nér den egna gruppens intressen kommer i klam. Det ar
en tankegang som inte sjdlvklart later sig forenas med problemkriteriet; just
problemet med dessa omraden, med svaga andra bevakare, kan ju just vara att
problem inte patalas.

6.2.3 Handlingsfrihet

I granskningsplanen for 2011/12 och 2012/13 tas en form av rddighetsprincip
upp. "Ju storre handlingsfrihet de olika aktdrerna i ansvarskedjan har getts, i
forhallande till verksamhetens mal och intentioner, desto storre intresse bor
revisionen dgna &t verksamheten i friga”.!'*! (2011/12, s. 11). I samma resone-
mang fors fragan om komplexiteten i verksamhetens genomforande in och det
framhalls att det kan handla om att ménga aktorer dr inblandade i implemen-
teringen, kommunal eller privata etc.

Béda dessa aspekter har forstas en principiell betydelse. Varfor de kommer
in under ett par ar for att ddrefter forsvinna framgér inte. Det finns inte heller
under de efterfoljande aren nagra resonemang som mera indirekt kan anvéndas
for att forklara detta.

6.2.4 Oklara bedomningskriterier

I nagra granskningsplaner tas fragan upp om vad den “typiska effektivitets-
granskningen” dr. [ granskningsplanen for 2011/12 framhalls att effektivitets-
revision kan stracka sig fran “utvarderingar av politiska reformer till gransk-
ning av om myndigheterna foljer lagar och regler”.!? Dessa ytterlighetsformer
ska dock enligt riksrevisorerna utgéra undantag. Riksrevisorerna framhaller
att den typiska effektivitetsgranskningen darfor vél i linje med revisorslagen,
det vill sdga granskning av genomforande av statlig verksamhet i syfte att be-
doma om riksdagens mal och intentioner uppnas. De kriterier som granskning-
ens slutsatser bedoms mot utgér ofta frén riksdagens effektivitetskrav i form
av mal, syften och intentioner for den aktuella verksamheten som granskas.
De kan dock dven utgd fran till exempel god praxis, rimlighetsbeddmningar
eller vad som kan bedomas som kunskapsfronten inom omradet.!%*
Resonemanget ger uttryck for den grundhallning som kan ségas ha préglat
granskningsplanerna sedan Riksrevisionens tillblivelse. I grunden hérleds
olika bedomningskriterier fran vad riksdagen har sagt, men de kan ocksé

51 Granskningsplan for Riksrevisionen, 2011/12, s. 10.

132 Granskningsplan for Riksrevisionen, 2011/12, s. 10.

153 Granskningsplan for Riksrevisionen, 2011/12, s. 10. Se ocksé 2012/13, s. 19, 2013/14, s.
19 och 2014/15, s. 21
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bygga pa det som i citatet beskrivs som kunskapsfronten eller rimlighetsbe-
démningar, som — far hér skjutas in — det kan antas att riksdagen ocksa vill att
verksamheten ska bygga pd. Den ndrmare inneboérden av dessa beddmnings-
kriterier dr dock inte sjdlvklara. Rimligen kan det ségas att de far bedomas
utifrén en tolkning av det som gors i granskningsverksamheten. Det kan dock
noteras att det ingenstans i granskningsplanerna finns resonemang om inne-
borden av centrala nyckelbegrepp som till exempel effektivitet och malupp-
fyllelse.

6.3 Nagra kommentarer

Granskningsplanen ar ett betydelsefullt dokument; det enda framatsyftande
dokument som enligt lag beslutas gemensamt av de tre riksrevisorerna. Detta
har sin sérskilda betydelse. I de flesta myndigheter finns det ett drag av for-
handling och kompromiss nér det giller denna typ av dokument. Olika intres-
sen, inte sdllan sammanfallande med till exempel avdelnings- och enhetsgrin-
ser, ska samsas. Vanligen dr dock slutresultatet faststéllt av en hogsta chef,
meningsskiljaktigheter doms alltsd av under processens gang. I Riksrevisionen
beslutas granskningsplanen av tre personer som dr, om uttrycket tilléts, till-
sagda att komma Overens om just detta dokument. Till en del torde detta for-
klara att dokumentet innehaller sé lite av resonemang av karaktiren “vad be-
tyder nu detta”, resonemang dar kanske skillnader i standpunkter skulle fram-
trida.

Detta kan uppfattas som bekymmersamt. Givet den mycket speciella roll
Riksrevisionen har, och inte minst att de tre riksrevisorerna genom val av riks-
dagen har ftt ett sérskilt fortroende, dr det av stor betydelse att de tre riksre-
visorerna &r tydliga med hur de avser att bruka detta fértroende. For att fram-
fora en normativ standpunkt bor alltsé riksdagens ledamdter, men ocksa in-
tresserade medborgare, genom granskningsplanen kunna fé en avsevirt tydli-
gare bild av hur riksrevisorerna ser pa sitt uppdrag 4n vad som hitintills varit
mojligt. I synnerhet géller detta om denna syn skiftar 6ver tid och mellan olika
grupper av riksrevisorer.

En genomgéng av granskningsplanerna ger litt intryck av att effektivitets-
revisionens verksamhet dr resultatet av en mycket genomténkt planeringspro-
cess och att valet av granskningar bygger pa omfattande analyser. Det dr ocksa
uppenbart att riksrevisorerna gérna sjélva vill formedla en sadan bild. I flera
granskningsplaner beskrivs med viss utforlighet sjdlva planeringsprocessen.
Detta kan mdjligen skapa en dverdriven bild av betydelsen av dessa processer
eller, om man sé vill, det rationella draget i beslut om vad som till exempel ska
granskas och ddrigenom ocksé skyla 6ver betydelsen av riksrevisorernas egna
personliga preferenser. Att riksrevisorernas personliga hallning och vérde-
ringar har en stark paverkan pa effektivitetsrevisionen bor dock inte ses som
ett problem. Tvirtom kan det anses vara en naturlig konsekvens av det sér-
skilda fortroende riksdagen gett riksrevisorerna.
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Det bor ocksa slutligen aterigen framhallas: Det som hér beskrivits kan ses
som den retoriska nivan — vad riksrevisorerna sagt om sitt uppdrag. Hur effek-
tivitetsrevisionens praktik paverkats vet vi alltsd mindre om. De kvalitetsbe-
domningar av effektivitetsrevisionens granskningsrapporter som genomforts
av en forskargrupp i Uppsala har inte haft i uppdrag att besvara denna fraga.
Forskargruppen pekar dock pa fordndringar i granskningsrapporterna; 2015
konstaterar de att de funnit fler rapporter som héller hogre kvalitet jamfort med
tidigare men ocksa att de funnit “en storre bredd i granskningarnas karaktér i
form av inriktning och metodologiska ansatser”.'>* Vi vet dock inte ndgot om
sambandet mellan dessa fordndringar och forskjutningar pa den retoriska ni-
van. Retoriska kast kan rimligen inte ha lett till lika tvédra kast i verksamheten
inom effektivitetsrevisionen. Aven om detta inte kan ledas i bevis sé tyder nog
mycket pa att effektivitetsrevisionens granskningar varit betydligt mer lika
6ver dren dn vad som kan formodas efter en genomlédsning av granskningspla-
nerna.

154 Uppsala Universitet 2015, s. 14.
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7 Avgorande fragor for
effektivitetsrevisionen

Riksrevisorerna har 6ver tid haft skiftande forvintningar pa vad effektivitets-
revision kan astadkomma. Detta har kommit till uttryck i de olika dokument
riksrevisorerna beslutat rérande verksamhetens inriktning (kap. 6). Det ar
ocksé tydligt att d&ven utredningstexter och betéinkanden i samband med till-
komsten av Riksrevisionen och senare beslut i riksdagen préglas av skiftande
forvintningar. Aven de frvintningar som kom till uttryck i den offentliga de-
batten, i samband med och efter hdndelserna 2016, gick i olika riktningar. I de
foregéende kapitlen har ocksé visats att de olika synsétten pd effektivitetsre-
visionen dr en central frdga i den forskning som finns om effektivitetsrevi-
sion.

Tidigare i denna promemoria har jag forsokt att tydliggora olika uppfatt-
ningar om effektivitetsrevisionen och vilka konsekvenser de kan fa for effek-
tivitetsrevisionens praktik. Det dr nu dags att pa ett mera sammanfattande sétt
diskutera ett antal fragor som ar avgdrande for vilka forvéntningar det ar rim-
ligt att ha pa effektivitetsrevisionen. Nagra av dessa kan vara av sddan bety-
delse att de kanske bor paverka de forvantningar riksdagen har pa den verk-
samhet de uppdragit 4t Riksrevisionen att genomfora. Oavsett detta ligger det
i sakens natur att riksrevisorernas befogenhetsomréde &r sé stort att Riksrevi-
sionens hallning kan skifta 6ver tid dven nér det géller viktiga inriktningsfra-
gor. [ dessa fall ar det dock viktigt att riksrevisorerna klargor sin syn pa sadana
fragor. Det kan, for att fora in en normativ staindpunkt, hdvdas att just det for-
hallandet att riksrevisorerna har fétt ett sérskilt fortroende av riksdagen, och
en sérskilt skyddad position, innebér att de med tydlighet bor kunna klargora
till vad de ska anvinda detta fortroende. Det som lyfts fram i det f6ljande kan
beskrivas som uppmarksamhetspunkter. Det dr sddant som bor uppmérksam-
mas just darfor att en diskussion om dem kan leda fram till olika stdllningsta-
ganden och paverka forvintningarna pa effektivitetsrevisionen.

Uppdelningen i olika fragor gor att det &r svart att undvika vissa upprep-
ningar. Férhoppningsvis kan ldsaren dverse med detta.

7.1 Vad ar effektivitetsrevisionens sarart?

Det har tidigare visats att det finns olika synsitt pa effektivitetsrevisionens roll
och vad som skiljer effektivitetsrevision frén andra liknande verksamheter.
Det behdver dock inte sjélvklart innebéra att det ar nodvéndigt att ge ett synsétt
pa effektivitetsrevisionen foretrdde framfor andra. Det kan invéndas att det ar
fullt mojligt att samtidigt bedriva effektivitetsrevisionen med olika syften och
ocksa lata revisionens syfte och roll férandras 6ver tiden. En sddan tanke kan
till och med hévdas ha stod i regeringsformen som ju ger riksrevisorerna vid-
strackta befogenheter. Behovet av att klargora effektivitetsrevisionens sérart,
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i avseende pa syfte och roll, skulle ddrmed falla bort. Invéndningen &r viktig
och fortjanar en nagot utforligare diskussion.

7.1.1 Kan olika syften forenas?

Att hivda att det allmént sett inte gér att i en och samma organisation forena
olika synsétt pa verksamhetens grundliggande syfte ter sig vanskligt. Det
skulle formodligen inte heller vara helt 1itt att empiriskt leda detta i bevis.
Alldeles uppenbart finns det utvirderande organisationer vars verksamhet kan
falla under de olika syften som diskuterades i kapitel 4.

Olika syften leder dock till olika forhallningssitt, teoretiskt och praktiskt,
till verksamheten. I samband med den stora norska NAV-reformen, for vilken
det norska forskningsradet fick ett 6vergripande utvérderingsansvar, tillsattes
en sarskild expertgrupp for att genomfora en sé kallad metaevaluering. Expert-
gruppen diskuterade spanningarna mellan olika syften, och sarskilt da verk-
samhetsutveckling och kunskapsgenerering mot bakgrund av att det norska
forskningsradet ansdgs ha betonat den langsiktiga kunskapsutvecklingen.
Metautvérderingen antar att Forskningsradet formodligen har tenkt at man
sikrer bade evalueringens kvalitet og legitimitet ved at forskningen foregar i
henhold til armlengdeprinsippet fra oppdragsgiver. Samtidig inngar det ogs
[...] at formalet med evalueringen er & bidra med & lopende gjore evaluering-
ens resultater anvendelige i forbindelse med implementeringen”.!*> Metaut-
vérderingen uppfattar detta som ett problem:

Lopende anvendelse av evalueringsresultatene kan finne sted pa flere ni-
véer, fra det & stilling pa et mer overordnet niva til selve fordelingen av
oppgaver og ansvar mellom ulike akterer, og til forandringer i de lokale
kontorenes arbeidsmate. De delene av evalueringen som gjennomfores
med tanke pé lgpende tilbakemelding, méa derfor mélrettes mot disse ulike
nivaene. En slik evaluering krever en tett relasjon mellom de som evaluerer
og de forskjellige aktorene som skal gjore bruk av evalueringsresultatene
(Hansen, 2005), og dette kan vare en utfordring i forhold til autonomi og
armlengdeprinsippet [...]. Vi mener derfor at det her er snakk om et para-
doks, i betydningen tilsynelatende motsetning, nar malsetningen bade er
lopende tilbakemelding og langsiktig kunnskapsutvikling. Det hersker
delte meninger om hvorvidt det er snakk om en genuin konflikt mellom
kravene til autonomi ved langsiktig kunnskapsutvikling og kravene til
brukbar lepende tilbakemelding. Vi mener likevel at det finnes logistiske
og praktiske problemer som kan gjere det vanskelig & la en evaluering
romme s4 forskjellige anvendelsesmalsetninger.!>®

Citatet belyser spanningen mellan skilda syften och ocksa att den forhirskande
uppfattningen i en organisation om varfor en utvirdering ska goras sétter en
prégel pa bade vad som ska gdras och hur det gors. Grundldggande for detta
ar forstas ocksd, som visats i kapitel 4, att olika syften har konsekvenser for
synen pa centrala fragor som paverkar metodval, relation till de som beslutar
och deltar i den verksamhet som stér i fokus och sa vidare.

135 Norges Forskningsrad 2014, s. 43-44.
15¢ Norges Forskningsrad 2014, s. 44.

2017/18:URF2

129



2017/18:URF2

130

BILAGA 3 EFFEKTIVITETSREVISION — FORVANTNINGAR OCH IDENTITET

Friagan om méjligheterna att lata effektivitetsrevisionens olika syften bli en
lamplighetsfraga, som kan besvaras olika fran fall till fall, handlar dock i grun-
den inte om de praktiska mdjligheterna att i samma organisation forena olika
syften. For dven om detta skulle vara fullt mojligt kvarstdr fragan om pé vilket
sétt olika syften forutsitter den typ av konstitutionella arrangemang som om-
gérdar den statliga effektivitetsrevisionen. De ménga utvirderingar av statlig
verksamhet som genomfors vid olika forskningsinstitutioner, myndigheter,
konsultforetag, intresseorganisationer och sa vidare har, som ndmnts, olika
syften. Ett av dessa kan forvisso vara att ta fram underlag som kan anvéindas
dven for att utkrdva ansvar (eller kanske belona). En utomstaende utvarderare
— till exempel i form av en forskare eller konsult — kan kallas in av en ledning
for att granska underlydande organs eller befattningshavares verksambhet.
Maénga utvirderingar gors alltsd, som framhallits tidigare, i en kontext av an-
svarsutkrdvande och accountability. Oberoendet for den konsult eller annan
som deltar i en sddan process kan vara betydande i utfoérandet av den enskilda
granskningen, men det géller just det tilldelade uppdraget. Den tillkallade ut-
véirderaren agerar inte utifrdn en “egen” institutionell plattform som gor det
mojligt att till exempel sjdlv vilja vad som ska granskas samt nér och hur.

Den fraga som hér diskuteras dr en annan. Utgéngspunkten &dr hér att det
inte handlar om ett tillfalligt arrangemang eller om nagot som &r foremal for
16pande forhandlingar mellan — i detta fall — riksdagen och Riksrevisionen.
Det ér i stdllet en position, med sérskilda friheter och réttigheter, som &r regle-
rad pa den hogsta lagnivan. Det maste vara utgdngspunkten for diskussionen
om vad som sérskiljer Riksrevisionens effektivitetsrevision frdn annan utvér-
dering eller, om man sd vill, andra verksamheter som kan te sig likartade.

Den avgorande fragan ar alltsa vilket syfte som motiverar en s& speciell
position och omvint — till vad en séddan position kan férvéntas anvéndas. Nér
syftet &r att ta reda pé hur vél olika verksamheter skots, vilka brister som finns,
hur ansvarsforhallandena ser ut, hur ansvar for olika brister och tillkortakom-
manden kan foras tillbaka pa organisationer och befattningshavare och i vilken
grad dessa haft mgjlighet att agera annorlunda, &r det svért att se annat an att
det krévs ett sdrskilt oberoende i forhallande till den organisation eller verk-
samhet som &r analysens objekt. Detta foljer av att det kan antas att det at-
minstone ibland kan finnas en risk for att de som har ansvaret for en organi-
sation eller en verksamhet har ett intresse av att vissa fragor inte stélls och att
vissa forhéllanden inte blottldggs. Insikten formuleras av Schwartz d4 han
sammanfattar den aktuella forskningen: ”Administrators’ interest in organiza-
tional stability, budget maximization, and the promotion of a favourable image
contribute to general desire to refrain from conducting evaluations which
might show agency programmes in a bad light”.'"” Om det finns ett demokra-
tiskt intresse av att ocksé sddana fragor stills krdvs det darfor att granskaren
har getts en starkt konstitutionell position.

157 Schwartz 1999, sid. 511.
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7.1.2 Raison d’étre och andra effekter — ett siitt att forena olika
synsiitt

I kapitel 5 gjordes en viktig distinktion, nimligen mellan det som kan ses som
motivet till att ha en effektivitetsrevision, som diskuterats ovan, och pé vilket
satt en effektivitetsrevision pa ett mera konkret plan kan bidra till att forbattra
den statliga verksamheten. Atskillnaden &r viktig, och ska dérfor diskuteras
nagot ytterligare. Diskussionen kan méjligen bidra till att 6verbrygga skillna-
den mellan de olika synsitten som varit upphiangda kring nyckelord som an-
svar och ansvarsutkrédvande & ena sidan och frimjande och larande & den andra.
Distinktionen kan te sig trivial. I rader av sammanhang, fran beslut i privatlivet
till beslut om stora politiska reformer, bestdms saker darfor att det antas att ett
visst handlande, en viss aktion, leder fram till ndgot man vill uppnd, aktionens
mal eller syfte. I litteraturen framhaélls emellertid att ocksé en rad andra saker
kan intrdffa, och det finns till och med en rad kategoriseringar av dessa andra
mojliga effekter. I ett vanligt sprakbruk beskrivs dessa andra effekter ofta som
negativa eller positiva sido- eller bieffekter.

Uttryckssittet kan létt leda till uppfattningen att det handlar om nagot vid
sidan av och nagot som dérfor dr mindre viktigt, eller mindre relevant, i en
diskussion om effektivitetsrevision. Och ord som sido- eller bieffekter kan latt
uppfattas just sa, som ndgot mindre viktigt eller underordnat. I sjdlva verket ar
det inte séllan s&, som berdrts tidigare, att de effekter som ligger vid sidan av
de avsedda effekterna och som utgjorde sjdlva grunden for till exempel en po-
litisk reform kan vara minst lika betydelsefulla. Inget hindrar heller att saidana
effekter ibland &r forutsedda och har “riknats in” nér ett visst beslut fattats.

Distinktionens betydelse i diskussionen om just effektivitetsrevisionen il-
lustreras av Lonsdale och Bechberger i deras behandling av de olika syften
och funktioner effektivitetsrevision kan ha:

[...]1itis important to emphasise that the advice and guidance that the NAO
generates is a spin-off from its primary accountability role; without its sta-
ture audit functions it would not have the knowledge to share, gained from
its access and accumulated work. This is a reminder that the learning role
will always be secondary [...] if the prime purpose of the evaluative work
is learning, you would not choose the format of performance audit.'*®

Tanken att ingen skulle vélja att inrdtta en effektivitetsrevision om larande och
verksamhetsutveckling skulle vara det fraimsta syftet bygger pa att verksam-
hetsutveckling leder till en kollision med synen pa oberoende och den sér-
skilda konstitutionella position som &r central for statlig revision. I en diskus-
sion som specifikt giller effektivitetsrevision framhéaller Barzelay:

Suppose an audit body takes on the goal of performance improvement and
believes that organizations need to “own” solutions in a psychological
sense to implement them. This stance at a minimum would place a pre-
mium on consultation with auditees, perhaps even with those deeps inside
bureaucratic structures. Consultation might concern terms of reference for

158 T onsdale and Bechberger 2011, s. 285.
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the audit, validity of data and interference about performance, identifica-
tion of root causes of performance problems, and the canvassing solutions.
To pursue the goal of performance improvement thus seems to require a
more intimate relationship between auditors and auditees than character-
rizes the traditional pattern.'*
Uppfattningen som Barzelay, och dven Lonsdale och Bechberger, utgar fran,
niamligen den att relationen till det granskade méste vara praglad av nérhet,
och snarast av beroende, om syftet dr performance improvement delas av
manga forskare. Det kan dock finnas olika uppfattningar om detta. I en dis-
kussion om synen pé effektivitetsrevision ar det dock inte avgdrande vilken
uppfattning som, empiriskt sett, dr den riktigaste. Det centrala ar i stéllet, att
véardet av en effektivitetsrevision blir just en empirisk friga om argumenten
for att en sddan, dr att den bidrar till larande och bittre resultat. Om det kan
visas att andra modeller &r bittre for att fa till stdnd sddana resultat dr det na-
turligtvis inte rimligt att satsa resurser pa effektivitetsrevisionen.

Flera forskare har explicit tagit upp detta problem. Om effektivitetsrevi-
sionens virde beddms utifrén dess omedelbara nytta hamnar den létt i en situa-
tion dér dess existens och de resurser som satsas pa den kan séttas i fraga. Det
ar uppenbart att de nationella revisionsorganen i dag pekar pa att de gor nytta
genom att visa pa det omedelbara ekonomiska vérdet av sin verksamhet. NAO
i Storbritannien framhéller i sin arsrapport: ”We have delivered a strong pro-
gramme of work to support Parliament and achieved the highest level to date
of financial savings for the tax payer, of £1.21 billion, equivalent to £19 saved
for every pound spent, all while reducing our costs and achieving further effi-
ciencies”.!®

Detta sitt att argumentera for det omedelbara, mera instrumentella, virdet
av sin verksambhet forefaller att ha blivit mera betydelsefullt for flera nationella
revisionsorgan. Put och Bouckert pekar pa att New Public Management
(NPM) har paverkat hur SAlarna motiverar sin existens: “The degree to which
SAIs have adopted performance measurement mirrors the extent to which the
NPM reforms have been adopted in the country concerned”.!®!

Att detta i langden kan skapa problem papekades av Pollitt och Summa
flera ar tidigare i en artikel med den talande titeln Reflexive Watchdogs? How
Supreme audit institutions account for themselves? De menar att de nationella
revisionsorganen (Supreame Audit Institutions, SAI) som har ”a strong need
to justify by giving details of the results achieved and by the value-added for
the public sphere”!'®? hamnar i en situation ”in which a SAI had no distinctive
raison d’étre. Its continuing existence would depend on its measured perfor-
mance, on whether the savings their improvements prompted among auditees

exceeded its cost”.!63

1% Barzaly 1997, s. 253.

10NAO 2016, s. 8.

161 Pyt och Bouckert 2013, s. 231.
162 Pollitt och Summa 1997, s. 323.
163 Pollitt och Summa 1997, s. 334.
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7.1.3 Ett tankeexperiment

Diskussionen leder ofrankomligen till ett tankeexperiment. Om nu inte effek-
tivitetsrevision var en del av det nationella revisionsorganet, hur skulle de som
ville skapa en sddan ordning argumentera? Det bor papekas att d&ven om detta
ar ett tankeexperiment sé kan argumentation for inrdttandet av en effektivitets-
revision ocksa paverka uppfattningen om hur mycket resurser som bor laggas
ned pa effektivitetsrevision, nér nu en sddan finns.

Det framstar som osannolikt att de som skulle stilla sig bakom inrdttandet
av en effektivitetsrevision skulle géra det med argumentationen att detta vore
en bra modell for att hjdlpa myndigheter att utveckla sin verksamhet eller for
regeringen att utveckla sin styrning av olika verksamheter. Troligen skulle vél
detta argument te sig mindre anvéndbart eftersom ett sddant syfte kan antas
forutsitta, eller atminstone underléttas, om de som ska ha hjélp har ett starkt
inflytande 6ver vad som ska analyseras, vilka fragor som ska stillas och sa
vidare. Det oberoende som effektivitetsrevisionen skulle atnjuta som en del av
ett nationellt revisionsorgan skulle ddrmed kunna ses som ett problem.

Ett argument fOr att inrdtta en effektivitetsrevision som mdjligen skulle
kunna framfGras ar att det behovs ett organ for att 6ka kunskapen om olika
samhdllsproblem, vad som &r dess orsaker och hur dessa kan paverkas genom
olika styrmedel. Ett led i argumentationen skulle da kunna vara att oberoendet,
som effektivitetsrevisionen skulle ha som en del av ett nationellt revisionsor-
gan, dr viktigt for att sdkra objektivitet och en sdrskilt hog kvalitet. Olika fors-
kare kommer ju ocksa, skulle det kanske framhallas, till olika slutsatser. Det
behovs darfor ndgon som utan nagra egna intressen objektivt kan tala om hur
det ligger till. Argumentet skulle rimligen méta invéndningar. I grunden for-
utsétter dock detta argument att det empiriskt kan visas, eller &tminstone tro-
liggoras, att en sddan effektivitetsrevision, i jamforelse med olika vetenskap-
liga organisationer, skulle producera rapporter av séirskilt hog kvalitet, vara
sarskilt objektiv och med sdrskild skicklighet avgora konflikter mellan olika
synsitt.

Om diskussionen i stéllet borjar med fragan hur till exempel riksdagen kan
sékra att den far information om hur de politiska besluten verkstills och om
olika missférhéllanden, blir situationen en annan. Det som da skulle framhal-
las &r att den 16sning som skapas maste minimera risken for att olika organs
institutionella intressen kan snedvrida den information som tas fram. Detta
forutsitter arrangemang som gor att granskaren har exklusiva mojligheter att
inhdmta information och att den granskade svarar pa de iakttagelser som gors
och att de rapporter som tas fram hanteras i en sérskild ordning. Argumenta-
tionen skulle ta fasta pd att en sddan granskande verksamhet méste kunna vélja
vad som ska granskas och genomfora sina granskningar med “freedom from
investigatory and reporting constraints”. Frdgan om oberoende dr i detta fall
inte en empirisk fradga. Det organ som ges en sddan roll méste vara och dven
uppfattas som oberoende. Oberoendet blir dirmed en del av sjdlva definitionen
av effektivitetsrevision.
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Resultatet av detta tankeexperiment innebér att det &r svart att se att grun-
den for den exklusiva positionen effektivitetsrevisionen de facto har kan vara
nagon annan dn att den ska stdlla fragor, och pa olika sitt kontrollera, hur de
som har fatt i uppdrag att genomfora statens verksamheter hanterar detta an-
svar. Detta innebar dock inte att effektivitetsrevisionens produkter enbart kan
anvindas for att mojliggora ansvarsutkrdvande. Det har tidigare papekats att
just ett sddant syfte forutsétter att analyser av verksamheten kan visa pa for-
battringsmdjligheter. Pastdenden om att nagot &r bristfélligt forutsétter att det
kan visas att det skulle ha varit mgjligt att undvika dessa brister och ocksé pa
vilket sétt organisationer eller ménniskor haft méjlighet att agera annorlunda
an de har gjort.

Ett bejakande av att revisionen ytterst finns till for att det behdvs ndgon som
granskar hur de som anfortrotts uppdraget att genomfora de folkvaldas beslut
hanterar detta ansvar, innebdr att det &r detta existensmotiv som avgdr hur ef-
fektivitetsrevisionens sdrart ska beskrivas. Det hindrar dock inte att effektivi-
tetsrevisionen kan ge upphov till andra effekter &n de som foljer av detta syfte.
I stdllningstagandet till mera grundlidggande fragor kring effektivitetsrevision-
ens inriktning och vid utmejslandet av effektivitetsrevisionens roll &r det dock
ytterst sjdlva existensmotivet som utgor probersten.

7.2 Vem ar effektivitetsrevisionens uppdragsgivare?

Diskussionen om revisionens oberoende har i forsta hand handlat om revision-
ens oberoende i forhallande till uppdragstagarna i ett uppdragsgivare — upp-
dragstagare forhallande (principal — agent). Granskaren maste sta fri i forhal-
lande till uppdragstagaren nér det ska bestimmas vad som ska granskas, nir
det ska ske och vilka fragor som ska stillas. Férdndringen 2003 hade sin bak-
grund i detta. Om regeringen och dess underlydande verksamheter skulle
kunna granskas maste revisionen vara sjélvsténdig i forhallande till regeringen
och darfor vara en myndighet under riksdagen.

7.2.1 Oberoendet i ett parlamentariskt system

Pé ett allmént plan kan detta te sig tdimligen sjélvklart. I denna trepartsrelation
ar dock inte heller forhallandet till uppdragsgivaren sjélvklart.

En sida av saken &r i vilken utstrdckning uppdragsgivaren bor paverka
granskaren. Vad géller Riksrevisionen &r regeringsformen tydlig, det &r varje
enskild riksrevisor som bestimmer vad som ska granskas. Det dr en bestdm-
melse som kan te sig sérskilt viktig i ett parlamentariskt system likt det
svenska. Skélet till detta &r att den faktiska relationen mellan parlament och
regering i ett parlamentariskt system har en komplexitet som inte fingas in i
modellen av en dverordnad uppdragsgivare och en underordnad uppdragsta-
gare. | sddana system kan parlamentets majoritet ha ett intresse av att forsvara
regeringens politik och dérmed sé att sdga agera som ombud for agenten. Im-



BILAGA 3 EFFEKTIVITETSREVISION — FORVANTNINGAR OCH IDENTITET

plikationen av detta 4r att oberoendet inte bara kan diskuteras i termer av obe-
roende i forhallande till det verkstéllande systemet. En revision vars gransk-
ningar av regeringens verkstéllande av riksdagens beslut kan péverkas (vad
som ska granskas, ndr det ska granskas och vilka fragor som ska stéllas) av de
riksdagsledaméoter som samtidigt utgdr denna regerings parlamentariska un-
derlag, eller kanske den foregéende regeringens, skulle atminstone kunna
misstdnkas for att halla inne med kritik. Regeringsformens formulering inne-
bar dock att risken att revisionen skulle kunna bli missténkliggjord pa denna
grund inte foreligger.

7.2.2 Relationen till medborgarna

Det framhalls ménga ganger ocksa att Riksrevisionen agerar pa medborgarnas
uppdrag. Det sker i artiklar av forskare men tanken tangerades ocksa till ex-
empel vid de tva konferenser som arrangerades av finansutskottet respektive
konstitutionsutskottet under varen 2017. I viss mening &r detta sjdlvklart; den
grundldggande konstruktionen av den svenska demokratin dr att medborgarna
ldmnat sitt mandat till riksdagen.!®* I en indirekt mening ér det darfor sant att
Riksrevisionen, och i 6vrigt alla andra statliga organ, har fatt sitt uppdrag fran
medborgarna. Vad géller staten har dock medborgarna, pé ett mera direkt sétt,
inte ldmnat nagot mandat till ndgon annan 4n riksdagen. Det dr denna tanke
som Forvaltningsutredningen gav uttryck for ndr den, med hanvisning till de
atta forsta orden i regeringsformen, skriver: ”For att realisera denna princip
binder regeringsformen samman statsforvaltningen med folket genom en upp-
drags- och ansvarskedja.'s

Detta leder till att frigan om Riksrevisionens relation till medborgarna ter
sig mera komplex &n vad den i forstone gjorde. Den principiella frigan hér &r
om Riksrevisionen i sitt val av vad som ska granskas och i sitt val av bedom-
ningskriterier pa ett mera allmént sdtt kan hénvisa till “medborgarintresset”.
Ar det méjligt for revisionen att vilja att genomfdra en granskning dérfor att
den anser att ett visst problem har sérskild betydelse for medborgarna eller en
viss verksamhet &r sdrskilt angeldgen ur ett medborgarperspektiv? For revi-
sionen &r detta en problematisk fraga dérfor att detta att vdlja vad som ska
granskas, och kanske vilja bedomningskriterier, pa grundval av en uppfattning
om vad som dr sérskilt betydelsefullt for medborgarna ligger ndra vad som kan
ses som en politisk bedomning. Den representationskedja som omnédmndes ti-
digare bygger pa tanken att medborgarnas vilja och deras uppfattning om vad
som 4r viktigt eller oviktigt enbart kan tolkas av riksdagen.

En helt annan sak dr att det i en rad sammanhang kan vara viktigt att ta reda
pa hur ménniskor som pé nagot sitt paverkas eller har ett intresse i en verk-

16 Eftersom medborgare anvinds i olika betydelser och under senare &r har getts en mycket
allmén innebord sé ska det hér sidgas att hir talas om medborgare i betydelsen ”medstyrande”,
alltsd samma betydelse som medborgare har nér vi talar om representationskedjan.

165 Forvaltningsutredningen 1983, s. 16.
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samhet ser pa denna. Undersoks till exempel servicenivan i en statlig verksam-
het dr det rimligt att frdga anvdndarna/klienterna/brukarna om deras syn-
punkter. Vilken vikt dessa synpunkter ska tillmétas avgors dock ytterst av en
tolkning av riksdagens beslut och vad riksdagen har velat uppna med en viss
verksamhet.

I diskussionen om det dr effektivitetsrevisionen sjélv som bor ta pa sig upp-
giften att konstruera vad som dr medborgarintresset, kan det vara virt att pa-
peka att det har funnits vissa undantagssituationer da det politiska systemet
ansett det viktigt, eller kanske ofrankomligt, att lata ett skeende bedomas av
en oberoende instans utifran en egen konstruktion av medborgarintresset. Det
kanske kan sdgas att dessa situationer karakteriseras av att det ”vanliga syste-
mets” (till exempel myndigheternas, domstolarnas och politikernas) fortroen-
dekapital forbrukats. I vissa extrema situationer har déarfor sedan lang tid, hér
kan erinras om 50-talets réttsaffarer, sdrskilda kommittéer getts sdédana upp-
gifter. Hirschfeldt, som sjélv ledde 2005 érs katastrofkommission, har i ett par
uppsatser diskuterat dessa kommissioner.!® Ett intressant papekande i den
senare av dessa uppsatser ér att det i dag finns sérskilda bestimmelser om
dessa undersokningskommissioner i 42 kap. 9 och 10 §§ sekretesslagen
(209:400).'%7 De har allts blivit ett, i viss mening, reglerat inslag eller en si-
kerhetsventil” i demokratin.

Under senare ar har ocksa ordet medborgarkommissioner i vissa fall an-

vints for denna typ av kommittéer.!s

Osmo Vallo-utredningen betonar ocksé
att det inte bara géller att se pa om forfaranden dverensstimmer med gillande
“forfattningar och réttspraxis” utan att det ocksd handlade om en vérdering
utifrin medborgarnas berittigade forvintningar pa rittssystemet”.'® Aven
den senare katastrofkommissionen diskuterade betydelsen av medborgarkom-
missioner: “En medborgarkommissions verksamhet utmynnar i en offentlig-
gjord granskning. I en sddan granskning ligger en ansvarsdiskussion inbyggd.
Med de uppgifter en medborgarkommission getts foljer att en sddan ansvars-
diskussion inte strikt ska begrinsas av rent réttsliga perspektiv. I en sddan dis-
kussion bdr enligt kommissionens mening ocksa inga att — utifran ett mera
allmént perspektiv dar medborgarnas forvantningar dr grundnormen — sakligt
vérdera hur politiker och hogre tjdnstemaén i sin verksamhet for det allmédnna
svarat upp mot de krav som situationen stéllt dem infor. Det dr detta som hér
kallas for en ansvarsdiskussion.”!”

Det uppdrag dessa undersdkande organ de facto haft att mera allmént sett
tolka medborgarintresset har enbart varit aktuellt i extrema och avgrinsade
situationer. Det &r svart att uppfatta att revisionen skulle ha en sadan roll.

Den principiella stdndpunkt som intagits hir innebdr att revisionen inte kan
granska 1 vilken omfattning regeringens “parlamentariska underlag” haller
sina 16ften till véljarna. Revisionen kan rimligen inte heller granska hur en

166 Hirschfeldt 1999, Hirschfeldt 2013.

167 Hirschfeldt 2013, s. 159.

168 Hirschfeldt 2013, s. 159.

1% Osmo Vallo-utredningen 2002, s. 37.
1702005 ars katastrofkommission 2005, s.65.
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regerings handlande pa ett omrade forhéller sig till vad de partier som utgér
regeringens underlag uttryckte till véljarna fore valet. Att en regerings politik
granskas pa detta sétt dr forvisso centralt i demokratin och nddvéndigt for att
medborgarna ska kunna utkrdva ansvar av de valda. Det kan dock inte anses
vara revisionens uppgift att ta fram underlag for detta. Demokratin forfogar
over andra instrument for denna granskning. I demokratin forutsétts opposi-
tionen ha mojligheter att granska regeringens politik. Det forutsitts ocksa att
det finns andra organisationer som kan granska regeringen i mera specifika
avseenden, liksom en fungerande press och andra medier. Resonemanget in-
nebir att effektivitetsrevisionens granskningar inte kan motiveras med att vél-
jarna bor fa veta hur en regering skoéter sig i forhallande till det som regerings-
partierna lovat att gora. En helt annan sak &r att en sidoeffekt av en granskning
ar att den kan ge information som kan hjalpa véljarna att bilda sig en uppfatt-
ning om hur de ska virdera detta.

7.3 Underlag for vems ansvarsutkravande?

Av kapitel 6 framgick att riksrevisorerna till och med har ansett att det &r moti-
verat att papeka att “huruvida ansvar faktiskt utkrdvs eller i vilka former detta
gors dr ddremot inte en fraga for Riksrevisionen”. Att det har ansetts behovligt
att sirskilt papeka detta motiverar ett kortare resonemang.

Ibland har det papekats att det &r ett problem for effektivitetsrevisionen att
det inte finns klara procedurer for hur effektivitetsrevisionens rapporter ska
anvindas som underlag for ansvarsutkravande, utdver riksdagens behandling
av den skrivelse som regeringen har att 1dmna till riksdagen inom fyra manader
efter det att den mottagit en granskningsrapport. I denna skrivelse ska reger-
ingen redovisa vilka atgérder den har vidtagit eller avser att vidta med anled-
ning av iakttagelserna i rapporten.'”! Avsaknaden av ytterligare bestimmelser
gor dock att det kan ligga néra till hands att anta att rapporterna inte alls, eller
1 begransad omfattning, anvénds som underlag for ansvarsutkrdvande. Avsak-
naden av sddana procedurer behover dock inte alls leda till denna slutsats utan
illustrerar snarare komplexiteten i olika processer. Det &r naturligtvis mojligt
att tinka sig att granskningsrapporter skulle kunna komma till anvdandning som
underlag for konstitutionsutskottets bedomningar i mera betydelsefulla fragor
och ddrmed leda till krav pa misstroendeforklaringar och liknande. For det
allra mesta har dock ansvarsutkrivande, inte bara i detta sammanhang, en mera
vardaglig karaktér. Mattson konstaterar, om dn med stor forsiktighet, i en upp-
sats skriven efter Riksrevisionens forsta tio ar, att ”det gér att hdvda att en
ganska stor del av granskningsrapporterna foljs upp genom interpellationer
som 1 sin tur leder till att det blir debatt i kammaren om det &mne som gransk-
ningsrapporterna tagit upp”.!”> Han konstaterar vidare att “med risk for att
Overdriva iakttagelsernas betydelse skulle man kunna se en forskjutning i

1719 kap. 19§ riksdagsordningen.
172 Mattson 2014, s. 152.
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funktionen for riksdagens anvéndning av revisionen fran policyframjande till
ansvarsutkrivande”.'”

Nér Riksrevisionen tar fram underlag for ansvarsutkrdvande kan det ocksé
handla om anvéndning pé andra nivaer och i andra relationer én den mellan
riksdag och regering. I alla relationer av ansvar och ansvarsutkrivande handlar
det om flera nivéer. Den som &r uppdragstagare i en relation dr uppdragsgivare
i en annan. Regeringen kan, och forutsétts ocksd, kunna anvianda Riksrevi-
sionens granskningar pa olika sdtt. Rimligen finns det ocksé situationer dar
granskningsrapporterna de facto ockséd anvénts som underlag i regeringens an-
svarsutkrdvande. Det ligger i sakens natur att det ar svart att fa grepp om om-
fattningen av detta ansvarsutkrdvande. Styrutredningen diskuterade fragan
2007 och framholl att regeringens ansvarsutkrdvande formodligen var mera
omfattande dn vad som vanligen antogs, men framholl ocksé att en stor del av
ansvarsutkravandet skedde i icke offentliga former.

Diskussionen om ansvarsutkrivande maste bygga pa vilka faktiska red-
skap regeringen forfogar over... Situationen hér &r densamma inom staten
som inom flera andra delar av sambhillet. Forflyttningar av verkstillande
direktorer eller organisationsforandringar som innebér dndrade positioner
for olika befattningshavare kan bygga pa att 6verordnade beslutsfattare ar
missndjda med en befattningshavare utan att detta deklareras offentligt.
Var uppfattning &r att det 4ven inom staten de facto forekommer detta slag
av avskedanden eller forflyttningar av myndighetschefer. Regeringen kan
ocksa pa mindre drastiska sétt visa sitt missndje, t.ex. vid l6nesattning eller
genom allvarliga samtal.

Det dr svart att fa en bild av detta faktiska ansvarsutkrdvande; alla inblan-
dade kan ha skal att tona ner dimensionen av ansvarsutkridvande i sédana
atgérder, och de nar sillan offentligheten.

Var uppfattning ar dock att omfattningen och betydelsen av detta faktiska
ansvarsutkrdvande torde vara hogst reell. Vi tror att det i verkligheten om-
fattar en rad atgérder alltifran olika faktiska ingripanden till att ett missndje
markeras med hur en verksamhet skots. ———

Vi tror oss alltsd veta att det i dag krévs ut ansvar fran regeringens sida pa
flera olika sitt och att det finns ett belénings- och sanktionssystem.!"™

Det finns goda skl att utgé fran att effektivitetsrevisionens rapporter kommer
till anvidndning ocksa i regeringens ansvarsutkrdvande. Nagon mera utforlig
analys av detta har veterligen dock inte gjorts.

7.4 Vilket forhallande har effektivitetsrevisionen till
politiken?

Fragan om effektivitetsrevisionens forhéllande till politiken har redan berérts
ovan. Den &r central bade i litteraturen om effektivitetsrevision och i olika nat-

ionella revisionsorgan dokument. Fragan anses betydelsefull inte minst ur ett
fortroendeperspektiv: Om effektivitetsrevisionen antas kunna bidra till att

173 Mattson 2014, s. 156.
174 Styrutredningen 2007, s. 218-219.
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skapa fortroende for forvaltningen, genom att medborgarna vet att forvalt-
ningen granskas av en oberoende instans, skulle detta fortroendeskapande
dventyras om denna instans missténks agera med politiskt syften.

Intosais:s Standards for Performance auditing slér fast att:

Many topics in performance auditing are politically sensitive because they
may relate to the performance of public programmes prioritized by the
government. Performance auditing examines whether decisions by the leg-
islature or the executive are efficiently and effectively prepared and imple-
mented, and whether taxpayers or citizens have received value for money.
It does not question the intentions and decisions of the legislature, depend-
ing on the SAI’s mandate, but examines whether any shortcomings of the
laws and regulations or their implementation have prevented the specified
audit objectives from being achieved.'”
For Intosai ér alltsd grinsen mellan politiken och dess genomférande central.
Det &r l4tt att hitta uttalanden av olika nationella revisionsorga i vilka det be-
tonas att man inte uttalar sig om politiken utan kan uttala sig objektivt och
faktabaserat. I Algemene Rekenkamers senaste arsrapport ges denna tanke en

dagsaktuell form.

Fake news, alternative facts and fact-free politics: expressions that were
unknown not so long ago but quickly became symptomatic of 2016. It is
the Netherlands Court of Audit’s task to clarify and make sense of the mass
of information that is threatening to overwhelm us in the digital age. What
is fact and what is fiction? What is relevant and what is safe to ignore?'"
Pollitt med flera pekar i sin jamforande studie 1999 pa att denna griansdragning
inte dr okomplicerad nér den i praktiken ska tillimpas:
In theory, the line between questioning policy objectives and only asking
questions related to the ’three Es’ in the implementation of policies may
sound a clear cut and unambiguous way of defining the mandate for per-
formance audits, In practice, however, if performance audits projects is
extended into analytical questions on why the observed effectiveness of an
audited programme is unsatisfactory, it may not be easy to keep away from
explanations that raise questions or relevance or realism in the specifica-
tion of objectives.!”” (kursivering i orginal)
Tanken pé en skarp grins mellan politiken och dess genomfGrande &r forvisso
inte ny. En uppsats som den amerikanska statsvetaren Wilson, senare mer kénd
som USA:s president, skrev 1887 ar dven i dag en vanlig referens i diskuss-
ionen om separationen mellan politiken och dess implementering. Denna se-
parationstanke har under étskilliga decennier problematiserats och har period-
vis varit tillbakatringd.!”® Intressant #r dock att tanken pa en klar Atskillnad
mellan politik och opolitiskt verkstéllande har dominerat de forvaltningspoli-
tiska stromningarna just under den period utvérdering, effektivitetsrevision
och programbudgetering blev redskap i styrning och forvaltning. Tanken in-
nebar en vetenskaplig och teknisk syn pé statens verksamhet, statliga program

175 ISSAI 3000, s. 7

176 Algemene Rekenkamer 2016, s. 1.

177 Pollitt 1999, s. 27.

178 En diskussion av detta fors i Stame 2018.
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kunde konstrueras med hjélp av vetenskaplig forskning. Det 4r mot denna bak-
grund vi kan forstda Kennedys uttalande om att landets problem nu var te-
chnical rather than political issues”.!” House pekar, i en diskussion om det
intellektuella klimatet under “’the time that the contemporary practice of eva-
luation developed” pa att synsittet var att ”social problems could be solved
like industrial problems” och att ’social engineering, guided by social science
freed from politics and popular superstition, could eliminate the ugly remnants
of a less enlightened age [...] Put another way, certain activities would pro-
duce certain outcomes and solve central problems.'*°

Separationstanken fick snarast en rendssans genom de tankar kring offent-
lig forvaltning som foérknippas med mal- och resultatstyrning och den utveck-
ling av offentlig forvaltning under 1980-talet som Hood i en artikel 1991 sam-
manforde under etiketten NPM.!8! Uppdelningen gjorde ocksa att det var méj-
ligt for de nationella revisionsorganen att konstruera en form av egen normativ
forestillningsram baserad pé effektivitet. Behn papekar att betonandet av “ef-
ficiency [...] implies that the policy implementation can, indeed be separated
from policy decisions. If there exists a one best way (and thus a most efficient
way) to carry out any policy decisions, and if there exists an organizational
apparatus for deploying all of these best ways, government can, indeed sepa-
rate administration from policy”.'®2 Med viss tillspetsning kan det siigas att
separationstanken passar en verksamhet som sysslar med att bedoma den stat-
liga verksamheten “opolitiskt”.

Maojligen ar detta en av anledningarna till att fragan om effektivitetsrevi-
sions forhéllande till politiken, som forvisso &r starkt ndrvarande pa mera re-
torisk niva, inte tagits upp till mera omfattande diskussion. Nagra forskare har
dock tagit upp detta, en av dem dr Robert Schwartz. Han diskuterar i en artikel
1999 de politiska implikationerna av intresset inom en del nationella revisions-
organ, som dé& kunde noteras, att beddomning av effectiveness paverkar rela-
tionen till politiken.

A number of commentators note that the conduct of effectiveness evalua-
tion endangers the political neutrality of auditors and can place them at the
heart of political controversy. ... These dangers stem from (1) difficulties
in distinguishing between a determination that a programme is ineffective
and the questioning of the merits of policy objectives; (2) the room for
subjectivity at each stage of the measurement of effectiveness.'®*
Citatet illustrerar vilka problem, bade principiella och praktiska, grinsdrag-
ningen till politiken stiller effektivitetsrevisionen infor. Tanken att det gar att
dra en skarp och allméngiltig grins mellan politiken och dess genomforande
framstar inte som sérskilt rimlig. Den forutsétter att vi skulle kunna dra en linje
genom olika mal- och medelkedjor och pa ena sidan av denna linje skulle vi
ha det som &r politiskt laddad och pa den andra det som &r teknisk icke-politik.

179 Fischer 2003, s. 6, not 8.
180 House, 1993, s. 138.

181 Hood 1991.

132 Behn 2001, s.41.

183 Schwartz 1999, s. 512.
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I verkligheten &r det ju sa att nir vi jamfor olika samhédllsomraden ser vi att
vissa verksamheter uppfattas som starkt politiskt laddade avsevért ldngre ned
i mal — medel-kedjan #n andra verksamheter. Aven nagot som, i ett visst pers-
pektiv, kan uppfattas som mycket tekniskt kan samtidigt, i ett annat perspektiv,
ses som starkt politiskt virdeladdat. Och det som under en viss tid uppfattats
som politiskt virdeladdat kan senare komma att uppfattas som en teknisk
fraga.

Ofta handlar de politiska motséttningarna snarare om det som kan ses som
medel snarare &n om malen. Fa, om nagra, politiska grupper ifragasitter vardet
av att reducera brottslighet, forbéttra skolbarns kunskaper i matematik och
minska spridningen av sexuellt §verforbara sjukdomar. Det kan emellertid fin-
nas ménga olika uppfattningar om hur detta ska g till.

Och var grinsen ska dras mellan det politiskt laddade och det mera tekniska
genomforandet foljer inte av nagon styrningsdoktrin; i demokratin kan den
endast dras av politikerna sjélva. Och var politikerna kommer att dra denna
grins varierar frén omréde till omrade och fran tid till annan.'®*

For effektivitetsrevisionen, och dess uppdragsgivare, géller det att forhalla
sig till detta. Det kan hdvdas att revisionen inte bor kritisera valet av medel om
den politiska diskussionen handlat just om detta medel. Men, kan det invindas,
detta skulle antagligen leda till en tdmligen ointressant effektivitetsrevision
som skulle avsta fran att granska valet av medel sa fort detta val har en politisk
laddning. En 16sning pé detta problem skulle kunna vara en strikt formalistisk
hallning. Allt riksdagen beslutar &r politik, allting annat &r implementering. En
sddan uppdelning blir dock orimlig av skil som hinger sasmman med hur riks-
dagen arbetar. Ibland véljer riksdagen att reglera verksamheter ganska sa de-
taljerat utan att det som regleras framstér som politiskt viktigt eller kontrover-
siellt. Aven om alla riksdagens beslut per definition, eftersom de ju ér fattade
av en politiskt sammansatt forsamling, kan uppfattas som politiska kan de ha
olika politisk signifikans. En revision som valde en sa strikt hallning skulle fa
ett mandat som varierade fran omrade till omrade. P& vissa omraden skulle det
vara mycket begrinsat eftersom riksdagen har valt att vara mycket detaljerad
i sin styrning. P& andra omraden skulle det vara ett omfattande mandat ef-
tersom riksdagen varit avsevért mindre detaljerad.

Maojligen ligger 10sningen hér i att ha ett bade kontextuellt, och ddrmed
ocksa temporalt forhallningssitt. Revisionen méste urskilja vad som &r det po-
litiskt signifikanta i politiken. Innebdrden av detta ér att Riksrevisionen, eller
snare de tre riksrevisorerna, méste tolka var denna grins ska dras vid varje
sdrskilt tillfdlle. Ett sadant forhallningssatt innebér att riksdagens beslut inte
alltid ska ses som ingangsvdrden. Ibland kan de ses som redskap for att né
ndgot som riksdagen, med en rimlig tolkning, kan uppfattas tillméta &dnnu
storre politisk signifikans.

'8¢ Denna normativa syn diskuteras i Styrutredningens betinkande At styra staten (SOU
2007:75).
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7.5 Effektivitetsrevisionens bedomningskriterier

Effektivitetsrevision innebér att ndgot beddms, och beddmningar sker alltid i
forhallande till ndgot. En méngd problem som effektivitetsrevisionen moter
hiinger déirfor samman med det som vi kan tala om som “normkomplexet”.!%
Olika kriterier kan vara uttalade eller icke-uttalade, de kan héirrora fran olika
kéllor, de kan vara generella eller specifika och de kan gilla det som gors eller
det man vill uppna med det som gors. Vilka kriterier som revisionen baserar
sina bedomningar pa dr sjélvklart av stor betydelse inte bara f6r den som grans-
kas utan ocksa for den som dr mottagare av granskningen. Innan diskussionen
fors vidare ska det framhallas att de olika synsitten pa effektivitetsrevision kan
paverka argumentationen kring olika beddmningskriterier. Detta innebdr dock
inte att de olika uppfattningar som i kapitel 5 beskrevs som kunskaps- eller
kontrollinjen, ar forknippade med varsin uppsittning av bedomningskriterier.
Oavsett syn pa effektivitetsrevisionen &r det svart att undvika fragor som ror
varifran effektivitetsrevisionen ska hdmta sina normer, hur den ska hantera
politiska mal, innebérden av economy, efficiency, effectiveness och deras re-
lation till andra kriterier.

Riksrevisionen har fatt sitt uppdrag av riksdagen. Det &r dérfor rimligt att i
en diskussion om effektivitetsrevisionens bedomningskriterier borja med tva
centrala frdgor. En fraga giller i vilken utstrickning revisionen behdver
“hénga upp” sina bedomningskriterier pa vad riksdagen explicit sagt. Den
andra fragan dr om effektivitetsrevisionen kritiskt kan prova det riksdagen
sagt. Med andra ord: Ar riksdagens beslut sakrosankta for en revision under
riksdagen?

7.5.1 Mailen

Inte séllan kan explicita kriterier himtas fran riksdagens behandling och beslut
gillande en viss verksamhet. Detta sker bland annat genom att mél som ska
gilla for en verksambet stélls upp. Det finns en inte helt kristallklar grins mel-
lan dessa mél och de krav som riksdagen stéllt pa forvaltningens verksambhet,
till exempel genom regeringsformen och forvaltningslagen.

Mal kan ses som ett sétt att beskriva det man vill uppna. Malet innebér ofta
ndgon form av fordndring, men det kan ocksa handla om att en befarad for-
dndring ska undvikas. Malen &r en central del i politiska dokument, i offentliga
utredningar, propositioner och sa vidare. Det dr dock inte friga om en nymo-
dighet som introduceras som en del av moderna administrativa styrsystem, till

185 Normer anviinds hir som synonymt med ordet krav. Nationalencyklopedin (NE) ger ur-
sprunget i det latiska no rma med betydelsen rattesnore, regel och fortsétter att tala om att
norm betyder handlingsregel, pabud eller om hur nagot bor vara beskaffat. Dock, fastslar NE,
kan det ocksa handla om det "normala” eller godtagna beteendet i till exempel en social
grupp; konvention, praxis. Krav och normer kan alltsa ses som synonymer, det handlar med
andra ord om kriterier med vars hjilp vi kan bedoma nagot — for att hdmta in ytterligare en
av de inneborder Strombergs synonymordbok ger. Krav kan mojligen uppfattas som nagot
mer aktivt och kanske mer operativt &n normer. Négon stéller upp ett krav, nagon kraver
medan normer kan “vixa fram” och kanske ar de 6verordnade réttesnoren fran vilka kraven
formuleras.
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exempel programbudgetering, mél och resultatstyrning eller 1980-talets New
Public Management. Mal kan forstas finnas pa olika nivéer. Vi kan tala om
mal i relation till den enskilde skoleleven men ocksé i forhéllande till grund-
skolan i stort. Méalen kan, vilket kanske dr det vanligaste i politiska samman-
hang, gilla nagot som politikerna vill ska ske i samhéllet. Mélen kan vara in-
riktade pa forhéllanden i myndigheten, till exempel att personalen ska ha en
viss kompetens eller pa myndighetens prestationer. Det senare kan till exempel
vara att en viss miangd drenden ska ha hanterats varje vecka. Den statliga Styr-
utredningen uttrycker det nagot mera tekniskt dé den konstaterar att mal kan
avse “olika produktionsfaktorer, produktionsprocessen, prestationerna och de
yttre effekterna av verksamheten”, '8¢

Ménga mél géller en specifik verksamhet. Ofta kan dock en rad olika verk-
samheter ha samma maél, och de politiska beslutsfattarna har dé utgatt fran att
till exempel ett visst problem maste attackeras med flera olika verksamheter.
Vissa mal kan dock vara generella och gélla all statlig verksamhet. Det finns
en omfattande diskussion om mélens funktion i olika former av styrning. En
omfattande, och delvis kritisk diskussion, fordes till exempel av Styrutred-
ningen for tio ar sedan. Pa vilket sitt revisionen kan omvandla riksdagens be-
slut till bedomningskriterier &r inte sjalvklart. Har ska fem problem tas upp
som i vart fall torde paverka mdjligheterna att mekanistiskt bedéoma statlig
verksamhet i relation till hur vl olika mal nés.

Ett forsta problem dr att ménga mal som géller skeenden “ute i samhaillet”
handlar om att peka pa i vilken riktning de politiker som formulerat mélen vill
att samhallet ska utvecklas och vad man ser som missforhallanden. Sddana mal
kan dock ibland handla om problem som samhéllet kanske alltid kommer att
brottas med, d&ven om malen kléds i en sprakdrikt som séger att problemen ska
16sas, hinder undanrdjas och s& vidare. Revisionen kommer dérfor alltid att
kunna konstatera en diskrepans mellan de fordndringar som skett och det som
borde ha skett nir den bedomer statlig verksamhet i perspektiv av dessa mal.
Att bedoma en statlig verksamhet utifrdn sddana mal innebér att revisionen
utgar fran en “perfektionsnorm”. Den bristande maluppfyllelsen kan konstate-
ras dven i de fall de konkreta verksamheterna dr synnerligen vil genomforda.
Det kommer dérfor alltid att vara mojligt att konstatera att det inte gors till-
rackligt for att forverkliga dessa mal, att medlen inte &r tillrdckligt kraftfulla
och att resurserna r otillrackliga.

Det andra problemet &r hur revisionen ska forhélla sig till konflikter mellan
mal och oklara forhallanden mellan mal. Det &r rimligt att sddana konflikter
foreligger, det ar ocksa rimligt att prioriteringar mellan mal inte alltid anges.
For effektivitetsrevisionen skapar detta problem, men 16sningen kan rimligen
inte vara att effektivitetsrevisionen kriver att politikerna alltid ska ange vilka
mal som &r viktigast och vilka som dr mindre viktiga och vilka restriktioner
som finns.

18 Styrutredningen 2007, s. 179.
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Det tredje problemet &r att en alltfor stark fokusering pa malen innebér att
viktiga granskningsfrdgor exkluderas och verksamheter dérfor kan komma att
granskas endast partiellt. De effekter av en statlig verksamhet som inte ligger
inom “mélomradet” beskrivs inte sdllan som bi- eller sidoeffekter. Detta sprak-
bruk kan, som i olika sammanhang tidigare berorts, skapa intrycket av att dessa
effekter &r mindre betydelsefulla. Inget hindrar dock att huvuddelen av de ef-
fekter en statlig verksamhet ger upphov till ligger utanfor "mélomréadet”, ndgot
som tas upp i en artikel av Merton for mer 4dn 80 &r sedan.'®” Detta ér en i
hogsta grad praktiskt fraga som ocksa kan fa politiska implikationer. Nar
Nixon som president 1969 framhdll att en utvardering visade att effekterna av
det av tidigare administrationer startade programmet Head Start var extremt
svaga blev det startpunkten pa den férmodligen mest omfattande debatten gél-
lande utvidrdering av en politisk insats. En del av debatten gillde statistiska
metodfragor. Debatten kom dock ocksa att gélla vilka mal och typ av effekter
som var viktiga att fora in i en utvdrdering. Den efterfoljande debatten ledde
till att programmet behélls och fortfarande finns kvar. %

Ett fjirde problem, som kan ha ett samband med det nyss diskuterade pro-
blemet, ar att malen ibland kan vara en ”skrivningskompromiss” snarare an ett
uttryck for de faktiska strivandena med en statlig verksamhet. Man kan alltsa
vara dverens om sjélva atgirden, om vad staten ska gora, men ha helt olika
uppfattningar om varfor. Skillnaden i uppfattningar kan vara virdemaéssig,
men ocksd ha sin grund i olika uppfattningar om de kausala sambanden, som
i sin tur kan ha olika orsaker, mellan den statliga verksamheten och vad den
kan leda till.

Ett femte problem har berorts tidigare avsnitt (kap. 4). Ju mer langsiktiga
och kraftfulla mélen &r, desto svérare blir det att bedoma vad just den statliga
verksamheten betytt for de effekter som f6ljt. For att uttrycka det brutalt &r det
langt ifrén alltid utvédrdering med nagon precision kan klargora effekterna av
reformer som syftar till att pdverka 1anga skeenden”. Att pésté att en verk-
samhet dr bristfdllig darfor att malen inte uppnatts &r alltsé inte rimligt, lika
lite som det kan hédvdas att en verksamhet ar bra bara darfor att de uppnatts.
Ibland nas mélen samtidigt som det kan konstateras att den statliga verksam-
heten bedrivits som avsett var. Mycket tydde till exempel pa att just detta var
forhallandet med en av 80-talets stora satsningar pa energihushéllning inom
industrin; utan den statliga verksamheten hade mélen uppnétts “innu mera”.'®
For att kunna bedéma om en verksamhet varit framgéangsrik i férhéllande till
uppsatta mal anvinds i manga utvérderingar effekter som intréffar tidigare i
den tinkta effektkedjan som indikatorer pa det man egentligen vill uppna. Ett
konstaterande, i en sddan utvardering, att en verksamhet varit framgéngsrik dr
dock korrekt enbart givet att det tinkta kausala sambandet mellan det som an-
vénds som en indikator och det ldngre fram liggande malet ar korrekt.

187 Merton 1936.

188 En mingd framstillningar finns om diskussionen om utvéirderingen av Head Start. Hir har
anvants Williams och Evans 1972.

18 Statens Energiverk 1984.
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7.5.2 Bedomningskriterier forutsétter inte mal

De problem som hir diskuteras innebér att det inte &r okomplicerat att om-
vandla mél till revisionella bedomningskriterier; det &r minst av allt en meka-
nisk process. Revisionen har ocksa att hantera det motsatta fallet, dér bedom-
ningskriterier inte kan hérledas fradn mal eller krav som faststéllts av riksdagen
genom lagstiftning.

Intentionerna kan hérledas genom att man utgar fran det konkreta beslut
som fattats. Genom sjdlva atgérden, eller i detta fall snarast beslutet om atgér-
den, kan vi tolka avsikten. Ett beslut i riksdagen om att ge bidrag till kommu-
nerna for att stimulera dessa till antimobbningsinsatser kan utan storre svarig-
het tolkas som en ambition att minska frekvensen av mobbning eller att mot-
verka en tinkbar 6kning av mobbning. Ett mal, oavsett hur detta formulerats,
torde hér inte skapa storre klarhet om vad riksdagen vill med sitt beslut &n vad
som kan hirledas redan fran beslutet om sjélva bidraget.

Det som nu behandlats &r bedomningskriterier som kan hérledas fran beslut
iriksdagen. Det finns emellertid ocksa bedomningskriterier som bygger pa vad
som kan beskrivas som en dubbel presumtion. Revisionen méste rimligen utgé
fran att riksdagen for sin del utgér fran att regeringen, och dess forvaltning,
foljer ett antal olika etiska och yrkesmissiga normer. Hér dr det alltsé fraga
om krav som vanligen inte omnamns i olika beslutsdokument.

Grundldggande etiska normer: Det finns en rad normer i samhéllet bade av
mer generell karaktér och av partikuldr art som det maste forutséttas att staten
ocksa foljer. I vissa fall &dr det till och med s att riksdagen angett att de faktiskt
ska gilla i staten. De allménna rittsregler som riksdagen beslutat ska gélla
samhillslivet i ovrigt, far det till exempel tas for givet att riksdagen anser ocksa
ska gilla inom staten, till exempel att 16ften har en viss giltighet.

Praxis eller sedvinja: Om till exempel relationen mellan institutioner och
organisationer sedan lang tid har préglats av vissa former kan dessa anses ha
lett till vissa berittigade krav pa de olika parternas upptriddande i denna relat-
ion, oavsett om de kodifierats genom direkta beslut och formella regler. For
att konkretisera detta: Regeringens propositioner innehéller sedan mycket lang
tid sammanstdllningar av inkomna remissvar, i de fall ett forslag foregatts av
till exempel en kommitté vars forslag remissbehandlats. Detta dr dock inte na-
got som riksdagen sirskilt beslutat om, till exempel genom en lag.!”® Det fir
dock forutsittas att riksdagen ddrmed kan antas ha ett beréttigat krav, till f61jd
av denna praxis, att fa veta vad remissinstanserna har sagt.

Inomprofessionella eller yrkesmdssiga krav: Det kan antas att riksdagen,
och regeringen, utgér frén att de uppgifter som limnas till underordnade organ
ska fullgdras pa basta mdjliga sétt — givet de resurser som stélls i ansprak —
dven om riksdagen eller regeringen inte sjdlva kan ange vad detta innebédr. Om
till exempel datasdkerheten i en myndighet granskas sa méste detta rimligen
ske utifrdn den kunskap som i olika expertmiljoer finns om risker och hur dessa

19 Diremot dr det reglerat att regeringen ska dterge lagradets synpunkter. 9 kap. 2 § RO.
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kan hanteras. Om pengar anvisas till byggandet av en bro, for att ta ett dver-
tydligt exempel, sa forutsitts till exempel att denna ska byggas med en teknik
sd att den inte rasar. Anvindandet av detta slag av beddémningsgrunder stiller
dock revisionen infor olika utmaningar. Pa vissa omraden ar det relativt ldtt att
identifiera vad som kan ses som professionella krav, pa andra omraden avse-
vért svérare.

Tidigare nimndes att det dven ir mdjligt att stéilla en motsatt friga: Ar det
mojligt for Riksrevisionen att franga det riksdagen sagt eller till och med kri-
tisera vad riksdagen beslutat. Hur sakrosankta ar riksdagens beslut for revis-
ionen? Ett mojligt svar ligger alltsé i det som tidigare sades om politisk signi-
fikans. Det dr svart att tinka sig att revisionen skulle kritisera valet av medel
om det &r just detta som haft stor politisk signifikans. Om diremot valet av
medel haft liten eller ringa politisk signifikans dppnar det for revisionen att
pépeka att riksdagens val av medel bor tas upp till fornyad provning. De gréns-
dragningar som hér méste goras blir dirmed ndgot som ytterst méste avgoéras
av riksrevisorerna i kraft av det sdrskilda fortroende de fatt av riksdagen.

Forutsdttningar som bedomningskriterier. Ménga ganger ar det orimligt att
forvinta sig att revisionens beddmning av en verksamhet kan gélla hur fram-
gangsrik verksamheten har varit i férhallande till de langre bort liggande mél
riksdagen angett for verksamheten. En 16sning blir da att utifran observationer
av sddant som det dr mojligt att sdkert uttala sig om, dra slutsatser ocksa om
hur verksamheten bidragit till dessa ldngre bort liggande mal. Det som grans-
kas dr saledes faktorer som antas vara forutséttningar for att verksamheten ska
bli framgangsrik, med andra ord ses forutsittningarna som indikatorer.'! Om
det handlar om en kampanj for att fa till stdnd battre miljo genom effektivare
energianvindning s& kan uppméarksammande av information eller kunskaps-
fordndringar anvéndas som en indikator pé att kampanjen varit framgéngsrik.

Denna typ av forutsittningsresonemang behdver inte bara gélla sé kallade
yttre effekter. En indikator pa att undervisning har god kvalitet (som dock for-
véntas leda ocksa till yttre effekter) kan vara lararnas pedagogiska formaga,
som i sin tur kan antas 6ka om rektor har bra pedagogiskt ledarskap, vilket i
sin tur paverkas av statliga program for att utbilda rektorer. I effektivitetsre-
visionens granskningar kan vi finna en rad forestéllningar om vad som ér for-
utsdttningar for en bra statlig verksamhet och implicita antaganden om detta.

Att titta pa forutsittningar behover inte vara fel. Antagandena om de kau-
sala relationerna kan provas ur olika vetenskapliga perspektiv, vissa antagan-
den kan vara naturvetenskapliga, men manga antaganden handlar om hur mén-
niskor eller sociala system fungerar. Beslut om en viss statlig verksamhet kan
till en del bygga pa sddana antaganden, men ocksa ha olika vardemassiga ut-
gangspunkter. P4 revisionen stills kravet att den maste klargdra sina egna un-
derliggande kausala antaganden. Det framstir som problematiskt om inte re-
visionen redovisar och troliggér sambandet mellan det den faktiskt kunnat ob-
servera och det den uttalar sig om.

191 Nir vi talar om indikatorer kan vi mena olika saker, men detta bortses fran nu.
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Denna diskussion togs upp av Frans Leeuw i den skrift som gavs ut i sam-
band med att den svenska Riksrevisionen funnits i tio a&r med Magnus Isberg
och Ingvar Mattson som redaktorer. Leeuws undersékning géller forhdllan-
dena négra ar tillbaka och han reserverar sig for att situationen kan ha forand-
rats efter 2005. Det material han presenterar géller de underliggande teorierna
i Algemene Rekenkamers granskningar, alltsa teorier om den verksamhet som
granskas och bygger bade pa egna och andras undersdkningar. Leeuw utnyttjar
bland annat en tidigare undersékning av Put, som avséag rapporter utarbetade
bade av Algemene Rekenkamer och National Audit Office i Storbritannien.
Leeuw menar att ingen teoretisk forankring presenterades i rapporterna for va-
let av vad som granskas och beddmningskriterier i granskningarna. Leeuw pa-
pekar att de antaganden som en granskning bygger pé ofta inte dr explicita. I
sd matto visar Leeuws analys pa bristande transparens. De villkor eller upp-
fattningar som fanns inom Algemene Rekenkamer om vad som ledde till
maéluppfyllelse eller effektivitet framgér inte av deras rapporter. En effekt av
denna brist pa transparens dr att rapporterna ér svéra att prova for utomstéende.
Négon form av forskningsinsats krdvs for att rapportens vederhéftighet ska
kunna beddmas. Leeuw menar ocksé att nir antaganden i efterhand rekon-
strueras framgér det att Algemene Rekenkamer inte utnyttjat aktuell forsk-
ning.!2

Nagra liknande undersdkningar har inte gjorts av Riksrevisionens gransk-
ningar. Den har dock uppmérksammats i den kvalitetsbeddomning som en
grupp Uppsalaforskare genomforde 2015 inom ramen for sé kallade cold re-
views som genomforts vid ett antal tillfallen sedan 2009. Gruppen framhaller
vikten av att de “antaganden om kritiska mekanismer och vad som dr forut-
séttningar for’ en effektiv malrealisering gors tydliga och trovirdiga”.'”

Manga antaganden som férekommer i granskningar géiller inte substansfra-
gan utan forestdllningar kring sddant som styrning, malformuleringar etc. Le-
euws diskussion handlade ocksa i hog grad om séddana antaganden. Dessa an-
taganden kan beskrivas som metaantaganden om styrning och processer. De
ir ocksé viktiga i den svenska effektivitsrevisionen. Aven om det inte finns
forskning om vilka de &r och hur de presenteras i Riksrevisionens gransknings-
rapporter, kan det noteras att det togs upp i en promemoria utarbetad inom
Riksrevisionen 2011 pa uppdrag av riksrevisorerna. I promemorian framholls
att det i rapporterna féorekom “underliggande normer kring styrning som kan
problematiseras i ljuset av olika omvirldsforandringar”.'**

En anledning till att dessa metaantaganden inte forefaller att ha diskuterats
inom revisionen &r kanske, och detta har berdrts tidigare, att de ’passat” revi-
sionen. Dessa forestillningar har varit en del i ett storre forvaltningspolitiskt
idékomplex som i viss méan kan ségas ha tjdnat och gynnat revisionen. Det kan
konstateras att den statliga revisionen, inte bara den svenska, kommit att upp-
trida som en entreprendr for vissa forvaltningspolitiska idéer. Revisionen har

192 Leeuw 2014, s. 173ff.
193 Uppsala Universitet 2015, s. 7.
194 Riksrevisionen 2011, s. 41.
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valt att inte kritiskt analysera dessa utan i stillet lata dem utgora ett slags ram-
verk for sin verksamhet.

Om centrala antaganden om olika mekanismer inom organisationer eller i
samhdllet i stort inte klargors i effektivitetsrevisionens granskningar péverkas
modjligheterna for utomstéende att forstd det som sdgs, men kanske ocksé ef-
fektivitetsrevisorernas egen forstaelse av det som granskas.

7.5.3 De tre E-na; economy, efficiency, effectiveness

Bendmningen effektivitetsrevision framstar som historiskt korrekt — mojligen
béttre 4n man var medveten om nédr man inom dédvarande RRV valde bort den
tidigare bendmningen forvaltningsrevision. Redan fran 1960-talet knots for-
valtningsrevisionen till de forestdllningar om ekonomisk effektivitet som var
centrala i programbudgeteringen.

Mot denna bakgrund var det naturligt att forvaltningsrevisionen i Sverige
redan fran borjan sag effektivitet som sitt kirnvarde. S& var ocksa fallet i till
exempel Storbritannien. Gray och Jenkins visar att man ocksa i Storbritannien
under 1980-talets borjan talade om Value for Money och framhaller att The
Audit Commission fran 1982 ”demonstrated a firm commitment [...] to pro-
mote the gospel of the 3E [...] and to develop VFM studies”.!** Detta #r alltsa
den historiska bilden. Kravet pa effektivitet, i bred mening, framstar ocksa som
centralt ur ett fortroendeperspektiv. De resurser som tillfors det offentliga har
ytterst uppstétt genom att vi, i var egenskap av skattebetalare, avstatt frdn dem.
De som anfortrotts dem maste dérfor anvanda dem sé klokt som mojligt.

Innan detta diskuteras ska vi hir forst diskutera innebdrden av de tre E:na.
Inte heller i engelsksprakig litteratur &r det sjdlvklart vad dessa stér for. Pollitt
och Bouckaert papekar att “despite (or perhaps because of) the frequency of
their usage, one should not assume that such terms always have the same
meaning. On the contrary, we are aware of a wide range of meanings, both
precise and vague, being attached to these central elements in *performance
vocabulary’ 7.1%

Economy handlar om kostnaderna for det vi vanligen talar om som input i
en produktionsprocess, det som tillférs processen. Innebérden av economy
beskriver Power som “obtaing the best possible terms under which resources
are obtained”.!”” Det enklaste exemplet &r forstds att material som anvénds i
verksamheten ska kopas sd billigt som mojligt med hénsyn till kvalitetsa-
spekten. Intosai:s Guidlines on Central Concepts for Performance auditing de-
finierar economy som “minimising the costs of resources. The resources used
have to be available in due time, of appropriate quantity and quality, and at the

best price”. 18

195 Gray och Jenkins 1993, s. 57.

196 Pollitt och Bouckaert, 2004, s. 106.
97 Power 1997, s. 50.

198 Intosai 2016b.
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Naér vi talar om efficiency intresserar vi oss for relationen mellan det som
tillfors processen (input) och det som kommer ut fran den. Att striva efter ef-
ficiency innebér alltsd “ensuring that maximum output is obtained from the
resources employed or that minimum resources are used to achieve a given
level of output service”.!”” Denna relation kan uttryckas pa olika sitt, och vi
talar ofta om kvoter som till exempel sdger nagot om produktiviteten. Om detta
har det funnits omfattande diskussioner som bade gillt en rad olika maittek-
niska problem (till exempel vid jamforelser ver ldngre tidsperioder) och en
rad andra aspekter. Dessa ska dock inte diskuteras i detta sammanhang. Det
ska dock sdgas att om en bedomning gors av efficiency ingar ndgon form av
forestillning om ett slags bista mojliga relation givet till exempel en viss tek-
nisk niva.

I denna genomgéang av ord och termer bor vi dock observera en oklarhet
kring efficiency. Bor efficiency enbart ses som relationen mellan input och
output eller kan vi ténka oss att d&ven faktorer som forklarar denna relation
ingér i en bedomning av efficiency? Barzelay menar att en “efficiency audit
examines organizational functions, processes and program elements to evalu-
ate whether inputs are being transformed into outputs in an optimal way, es-
pecially with regard to costs”.?® Andra forskare ger dock efficiency en sni-
vare innebord, till exempel har Gronlund med flera, i en studie av den svenska
effektivitetsrevisionen, menat att efficiency enbart handlar om sjdlva rela-
tionen mellan input och output, och foljdriktigt ser han effektivitetsrevision
inriktad pa de verksamhetsprocesser som kan paverka relationen mellan in-
satta resurser och méngden prestationer som en sérskild revisionstyp.?' Into-
sai:s riktlinjer ger utrymme for olika tolkningar: ”The principle of efficiency
means getting the most from the available resources. It is concerned with the
relationship between resources employed and outputs delivered in terms of
quantity, quality and timing”.2%2

Effectiveness skiljer sig frdn economy och efficiency i ett viktigt avseende.
De tvé forsta E:na handlade om vad som hinde inom ett visst produktionssy-
stem. Det tredje E:et handlar ddremot om vad som hénder utanfor forvalt-
ningen till f61jd av det som kommer ut frén till exempel en myndighet (out-
puts) och vilka effekter detta ger upphov till — ”ute i samhillet”. Aven hir rér
vi oss med en term som inte dr alldeles sjdlvklar. Power beskriver effectiveness
som nagot som handlar om huruvida ”outcomes conform to intentions, as de-
fined in programmes”.*®® Gronlund med flera har samma syn dé de anger att
det handlar om i vilken utstrackning malen har uppnatts med tillfredsstéllande
kvalitet”.?** Intosai har dock inkluderat frigan om kausalitet i termen effec-
tiveness dé de slér fast att “when auditing effectiveness, one should try to iden-

199 Power 1997, s. 50.

20 Barzelay 1997, s. 243.
201 Gronlund 2008, s. 29f.
202 Intosai 2016b.

203 power 1997, s. 51.

204 Grénund 2008, s. 27.
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tify the relationship between the achievement of objectives and the imple-
mented programme”.?® Pollitt och Bouckaert dr tydliga med att “effectiveness
is the degree to which the desired outcomes result from the outputs”.? Bar-
zelay talar om att effectiveness audit “examines the causal impact of programs
upon outcomes”. %’

Effectiveness dr alltsa inte en oomstridd term. Det forefaller dock vara klart
att nationella revisionsorgan, och ocksa andra, tolkar effectiveness som négot
som ocksa avser frdgan om hur framgangsrikt den aktuella verksamheten bi-
dragit till malens foérverkligande och darmed till att svara pa om statens pengar
anvants vil eller ej. Innan vi ldmnar de tre E:na ska en viktig observation goras.
Det &r — forstas — inte s att en forbéttring av ett E automatiskt leder till for-
béttring i de tva andra. Pollitt och Bouckaert papekar att det &r méjligt att ”for
a given policy to increase efficiency while decreasing effectiveness or vice

versa”.2%®

7.5.4 Riksrevisionsutredningens diskussion 2009

I den tidigare Riksrevisionsutredningens betinkande Uppfoljningen av Riks-
revisionsreformen gors en, vad som rimligen fér ses, auktoritativ tolkning om
vad de tre E:na innebér. Utredningen konstaterar att de granskningsaspekter
som de tre E:na representerar dr “allmént accepterade delar av effektivitetsre-
vision” och en konkret granskning kan undersoka en eller flera av dessa
aspekter. Utredningen menar att ”de tre E:na utgdr en konstruktion som full-
bordas med effectiveness. Den senare *innehéller’ de tva andra E:na och for-
utsitter dem”.?® Som framskymtade i citatet frén Pollitt och Bouckart ovan s&
ar det dock inte sjdlvklart att sambanden kan ses sa rétlinjigt.

Utredningen diskuterar vad effectiveness dr och menar att det i huvudsak
ar ett begrepp som hanfors till méluppfyllelse och i vilken grad de uppsatta
malen uppnatts. Har intentionerna (med till exempel reformen och verksam-
heten) infriats och &r samhéllsnyttan god, eller vad kan goras for att forbéttra
utfallet? Den hér granskningen inriktar sig pa att bedoma effekter och sam-
hillsnytta utan hinsyn till resursatgang. Det handlar om relationen mellan mal,
output och effekter. Granskningen inom detta omréade tar sin utgdngspunkt i
foljande fragor: Har de formulerade mélen uppnatts med de atgérder som vid-
tagits, med de “’produkter” som producerats och de effekter som observerats?
Ar de effekter som observerats verkligen resultatet av den bedrivna verksam-
heten eller programmet, eller beror de pa andra omstindigheter? Fragan om
effektivitet bestar av tva delar: dels om malen uppnatts, dels om detta kan hén-
foras till de atgirder som vidtagits.?!?

205 Intosai 2016b.

206 pollitt och Bouckaert 2011, s. 15.

27 Barzelay 1997, s. 243.

208 pollitt och Bouckaert 2011, s. 15.

209 Riksrevisionsutredningen 2009, s. 25.
210 Riksrevisionsutredningen 2009, s. 24.
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Citatet innebér rimligen att utredningen ansag att god maluppfyllelse &r lik-
tydigt med god samhéllsnytta. I verkligheten gér det att forestélla sig att just
det forhallandet att malen pa ett omrade infe nétts kan bidra till 6kad samhélls-
nytta. Fragan om huruvida utvecklingen pa ett visst omrade orsakats av statlig
verksamhet, till exempel i form av styrmedel, som satts in for att paverka ut-
vecklingen pa omradet och hur denna utveckling forhaller sig till uppstéllda
mal dr en fraga. En helt annan fraga, eller mojligen tva fragor, giller om ut-
vecklingen som sddan innebér 6kad samhillsnytta och om de resurser som sat-
sats pa att fa till stind denna utveckling skulle ha kunnat anvindas pa nagot
annat sétt som skulle lett till 6kad samhéllsnytta.

En svérighet i tolkningen av det resonemang som fors &r att utredningen
samtidigt séger att en granskning av effectiveness inriktar sig pa att bedéma
effekter och samhéllsnytta utan hénsyn till resursatgéng. Det &r svart att forena
denna syn med att utredningen samtidigt talade om att effectiveness innehaller
de ”tva andra E:na och forutsétter dem”. Dessa tvd andra E:n handlar ju just
om anvéndning av resurser. Utredningens resonemang kring de tre E:na illu-
strerar ddrmed till en del svarigheterna med dessa begrepp och bekréftar sva-
righeterna att precisera deras innebdrd.

Trots dessa svérigheter, eller mdjligen pa grund av dem, visar framstall-
ningar om effektivitetsrevisionen i olika ldnder att de tre E:na &r en del av
effektivitetsrevisionen. Det kan forvisso ifragasittas om de tre E:na kan be-
skrivas som liktydigt med traditionell effektivitetsrevision, vilket gors av savél
Gronlund med flera som av Riksrevisionsutredningen, men de har utan tvekan
haft stor betydelse for inriktningen av verksamheten i manga nationella revis-
ionsorgan.

Som framgétt av Schwartz diskussion om the effectivness dilemma, som det
refererades till i kapitel 5, sé stiller dock bedomningar av effectiveness effek-
tivitetsrevisionen infor sérskilda svarigheter. Sddana bedomningar innebér att
det blir svart for effektivitetsrevisionen att undvika stéllningstaganden som
kanske oftast beskrivs som politiska. Att till exempel visa att ett politiskt mal
”battre” skulle nds med andra medel skulle, dven om det skulle kunna visas att
pastaendet var korrekt, vara problematiskt om den politiska diskussionen just
handlat om detta medel. Sadana bedomningar blir rimligen ocksa bedomningar
av just beslut som fattats av riksdagen snarare &n om genomforandet av beslut
som fattats av riksdagen.

7.5.5 Andra virden an de tre E:na

I dag fors ocksé en diskussion om det dven finns andra vérden som kan vara
centrala nir effektivitetsrevisionen bedomer olika férhallanden. Det finns flera
skal till att denna diskussion uppstatt. Inom utvirdering, som i hog grad prég-
lats av tanken pa social betterment, har diskussionen om vilka viarden som kan
uppfattas som inbyggda i utvéirdering intensifierats de senaste dren och en rad
olika inldgg har gjorts kring detta. Nyligen utkom till exempel boken Evalua-
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tion for an Equitable society med inldgg av flera ledande utvérderingsfors-
kare.*!' Andra kandidater till viirden som ska ses som inbyggda i utvérdering
har géllt etik och ekologi och andra héllbarhetsaspekter.

I diskussionen om accountability stills ocksé i olika inldgg frdgan om for
vad?”. Behn tar till exempel upp “fairness” i sin bok Rethinking Democratic
Accountability. "We want government to be fair to all of the clients of various
programs. We want government to be fair when it provides services to the
citizens, when it taxes citizens, when it accuses citizens of violating the law.
We want government to be fair — exceptionally fair.”?!2 Ett annat viktigt viirde
ar till exempel transparens. I viss utstrdckning har denna diskussion ocksa ta-
gits upp vad giller effektivitetsrevisionen, till exempel av Bringselius som dis-
kuterar etik som en sérskild dimension i effektivitetsrevision.?!®

Ett sétt att se pa dessa andra virden kan beskrivas som ett slags bakvig.
Om effektivitetsrevision utgéar fran riksdagens beslut om statlig verksamhet
kan till exempel etiskt grundade kriterier foras in i granskningsverksamheten
i den mén politikerna uttryckt sddana genom till exempel maél eller allménna
krav for olika statliga verksamheter. En invéndning mot detta kan vara att
manga vérden, som méanga uppfattar som viktiga i demokratin, ddrmed blir s
att sdga beroende av hur de uttryckts till exempel i olika politiska beslut.

Och det &r detta som ocksé kan ses som problemet. Sa ldnge effektivitets-
revisionen stéller frigan om vad som kommer ut till f6ljd av tillférda resurser
till exempel 1 form av prestationer eller paverkan pa samhdéllet sé kan detta ses
som nagot som de allra flesta dr 6verens om. Oavsett vilka politiska virde-
ringar som lett fram till en viss verksamhet kan det antas att det finns en allmén
uppslutning kring att det 4r en fordel om denna ar sé effektiv som mojligt, eller
enklare uttryckt: s4 mycket “value” som méjligt for varje insatt krona — givet
det riksdagen menat med value”.

Manga andra vérden, 14t vara att de pa ett mera principiellt plan bejakas av
de flesta, kan det i praktiken rdda mycket olika uppfattningar om. Equity, som
tagits upp av manga utvirderingsforskare, leder ofrdnkomligen till fragor som
endast kan hanteras politiskt. Detsamma géller rimligen olika etiska vérden.
Om sédana vérden ses som inbyggda i revisionen, oavsett om de foljer av de
riksdagsbeslut som kan anses géllande i den sérskilda situationen, innebér det
att revisionen svarligen kan undvika utomordentligt grundldggande politiska
bedomningsfragor. Av en séddan syn foljer att de konkreta bedomningskrite-
rierna som anvénds i olika granskningar skapas av riksrevisorerna pa grundval
av deras tolkning av dessa olika vdrden. Mot denna bakgrund framstér fragan
om revisionens bedomningskriterier s langt ifrén slutdiskuterad. Ett sérskilt
problem i denna diskussion giller konsekvenserna av att den statliga effekti-
vitetsrevisionen verkar i ett politiskt system som just har som sin centrala upp-
gift att hantera att viiga samman en rad olika vérden och dimensioner i sam-
héllet.

21 Donaldson och Picciotto 2016.
212 Behn 2001, s. 8
213 Bringselius 2018.
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7.6 Vilka fragor kan stillas av
effektivitetsrevisionen?

En forvintan pa effektivitetsrevisionen kan vara att den ska visa hur statliga
verksamheter bidrar till att 16sa de problem som riksdagen velat 16sa med de
aktuella verksamheterna. Det dr ocksa mdjligt att det finns en forvéntan pa att
Riksrevisionen ska avsldja” nir olika former av missbruk sker i olika verk-
samheter, sddant som kanske oftare avsldjas genom att enskilda medarbetare
slér larm till massmedierna. Det finns antagligen forvintningar pa att Riksre-
visionen ska tala om hur saker och ting kan bli béttre. Forvédntningarna pa
Riksrevisionen &r stora och avspeglar att just den frihet effektivitetsrevisionen,
eller snarare de tre riksrevisorerna, har kan leda till olikartade férvéntningar.

Det ér uteslutet att Riksrevisionen kan infria alla dessa forvintningar. Ett
enkelt skal till detta &r att forvantningarna kan ge upphov till manga kategorier
av granskningar. Nér detta paras med det faktum att statens verksamhet “kan
skéras” pd ménga ledder och bredder &r det inte svért att forestélla sig tusen-
tals, snarare dn hundratals, mdjliga granskningar per ar. Mot denna bakgrund
blir det viktigt att diskutera tva viktiga begrénsningar i valet av de frdgor som
effektivitetsrevisionen kan stilla.

7.6.1 Fragorna ska avse ”verksamhet”

Regeringsformen klargor att Riksrevisionens uppdrag handlar om statens
verksambhet. Visserligen utsigs i regeringsformen att ocksé annan dn den verk-
samhet som bedrivs av staten kan granskas. Att verksamhet @r ett nyckelord i
regeringsformens beskrivning av Riksrevisionen leder dock till tvd mojliga
konsekvenser.

En forsta konsekvens ér att det inte handlar om att stilla fragor om allminna
forhallanden i1 samhéllet utan frdgorna méste handla om verksamhet som be-
drivs. Det som ségs i regeringsformen handlar rimligen darfor inte om sam-
hillsutvecklingen som siddan och inte heller om att jimfora denna med upp-
stillda mal. En helt annan sak r att information om hur vél olika politiska mél
uppfylls ér viktigt bade for riksdagen och medborgarna och det darfor ér bety-
delsefullt att sddan information tas fram. Att se pd maluppfyllelse sidger dock
ingenting om hur sjédlva verksamheten skéts. Olika mél kan uppnés trots att
den statliga verksamhet som satts in for att nd malen ar bristfillig eller till och
med helt felaktigt konstruerad. Och en verksamhet kan vara mycket effektiv
trots att utvecklingen pd omradet inte pa nagot sétt nirmar sig de mal som
stéllts upp. En helt annan sak dr att en granskning av verksamheten inom ett
omrade kan goras dérfor att den bristande méluppfyllelsen kan skapa ett in-
tresse for att granska verksamheten. Det bor ocksa sdgas att sjélva framtagan-
det av information om utvecklingen pa ett omrade kan granskas av effektivi-
tetsrevisionen pa samma sétt som andra verksamheter granskas.

En andra konsekvens &r att den information som tas fram av effektivitets-
revisionen alltid géller nagot som ligger i forfluten tid. Det dr en verksamhet
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som vanligen fortfarande pagar, men det effektivitetsrevisionen granskat &r
nagot som ligger en bit bakat i tiden. Det leder till frigor om mdjligheterna att
anvénda denna information for att uttala sig om hur saker kan goras an-
norlunda och biéttre. I vilken omfattning kan alltsa effektivitetsrevisionen ut-
tala sig om pa vilket sitt olika fordndringar i en verksamhet kan bidra till att
komma till rétta med olika problem eller nd en hogre maluppfyllelse? Detta
ska dock tas upp senare efter en diskussion om pé vilket sétt kravet pa tillfor-
litlighet paverkar vilka fragor effektivitetsrevisionen kan stilla.

7.6.2 Fragorna ska kunna besvaras med tillforlitlighet

Ju starkare det som i denna promemoria kallats kontrollinjen betonas, desto
viktigare ar det att revisionens konklusioner ska ha en timligen hog grad av
tillforlitlighet. Studier om effekter av statlig verksamhet kan skilja sig at i av-
seende pé precision och tillforlitlighet. Ytterst har detta att gora med forhal-
landet att effekter inte dr nagot som vi direkt kan observera eller méta. Effek-
terna &r ju i stdllet skillnaden mellan den faktiska utvecklingen och det som
skulle ha intrédffat utan den aktuella insatsen eller interventionen. Innebdrden
av detta &r att ju lingre vi forflyttar oss fran den ursprungliga interventionen
desto svarare ar det att bedoma det kontrafaktiska alternativet. Detta illustre-
rades med en figur i kapitel tre.

En gissning, som ldsaren forhoppningsvis kan dverse med, &r att riksdagens
ledamoter gérna skulle vilja veta hur olika statliga satsningar och reformer pé-
verkat de samhillsproblem man egentligen velat komma at. Den fraga man vill
ha svar pa handlar formodligen inte heller enbart om huruvida mélen nétts
utan ocksd om det dr den statliga verksamheten som paverkat utvecklingen.
Vad leder egentligen alla satsningar till? Gor pengarna, som det ju ofta handlar
om, verkligen nytta? Problemet, som figur 1i kapitel 4 avség att illustrera, var
att uttalandena om just effekterna i férhallande till de ldngre bort liggande mél
som politiken egentligen handlat om &r osékra. I ménga former av kunskaps-
produktion &r detta inte ett problem. Utvérderaren — eller forskaren — kan ju
vara helt n6jd med att ha 6kat insikten bland olika aktérer om tédnkbara kausala
samband eller att ha avvisat en tidigare hypotes om hur sambanden ser ut utan
att fordenskull ha kunnat verifiera en ny hypotes. Om syftet i stillet 4r att uttala
sig om huruvida de som haft ett ansvar har fullfoljt detta och ddrmed kunna ge
ett underlag for ansvarsutkrdvande forutsitts att det som ségs ar tillforlitligt
(’sant”) i en mera grundldggande och trivial mening.

Detta tillforlitlighetskriterium &r viktigt for att skapa rimliga férvantningar
pa effektivitetsrevisionen. Kriteriet innebér att det inte d4r mdjligt att forvénta
sig att alla viktiga fragor kring statens verksamhet kan besvaras av effektivi-
tetsrevisionen. Det dr inte heller mojligt att forvénta sig svar pa alla fragor som
dr centrala vid formandet av statens politik och vid bedomningar i efterhand
om hur framgéngsrik denna varit.
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7.7 Bor bedomningar av det som gjorts leda till
rekommendationer?

Nar vi beskriver, forklarar och vdrderar nagot specifikt som gjorts sé stricker
sig analysen fran nagon tidpunkt i det forflutna (en manad, tva ar eller femtio
ar) till nu eller si néra nu vi kan komma.?'* Den existerande eller mdjligen
avslutade interventionen kan vi skaffa oss information om, och vi kan bygga
upp och prova hypoteser om hur den fungerat, om den bidragit till forverkli-
gandet av olika mal, vilka bieffekter den haft och sa vidare. Detta géller oavsett
om det handlar om att regeringen ska ge klarare direktiv om samverkan mellan
myndigheter eller ett helt studiesocialt system.

Nar vi blickar framét och funderar pa vad som é&r det bésta sittet att na ett
framtida mal, och kanske till och med rekommenderar en viss handlingslinje
ar situationen en annan. Hér géller det inte att studera det specifika som fak-
tiskt gjorts, som kan beskrivas och avgrénsas, utan att studera och jaimfora
olika framtida handlingsmdjligheter. Det &r forstds mdjligt att ténka sig olika
sétt att f2 till stdnd samverkan, precis som vi kan ténka oss en rad olika sitt att
minska de sociala faktorernas paverkan pé utbildning. I den framatriktade ana-
lysen maéste olika hypoteser provas kring hur olika handlingsalternativ paver-
kar olika aktorers bendgenhet att handla pa ett visst sétt och i vissa fall hur
dessa handlingar paverkar till exempel biologiska, sociala eller ekonomiska
forlopp. Det handlar dirmed om att konstruera och troliggéra flera interven-
tionsteorier. Den framatriktade analysen forutsétter darfor en rad andra analy-
tiska insatser (forskningsgenomgangar, egna sérskilda empiriska undersok-
ningar med mera) dn analysen av den hittills bedrivna verksamheten. Detta dr
vad som ibland gors vid utredningar inom det offentliga utredningsvésendet
eller inom enskilda myndigheter. Att ta fram forslag till rekommendationer &r
alltsa ofta en minst lika omfattande uppgift som undersdkningen av den verk-
samhet som pagar.

Pressen att komma med anvéndbara rekommendationer, vilket kan upple-
vas béade i konsultforetag och i myndigheter, kan leda till att olika genvagar
viljs. Aven om utvirderingen i dvrigt dr vilgjord kan utvirderaren vilja att
konstruera olika rekommendationer pad mera intuitiva grunder och ldamna for-
slag som kan ses som grundade i sunt fornuft. Ett annat sétt dr att 1ata rekom-
mendationerna vara, for att anvénda ett hemsnickrat uttryck, inverteringar av
det som tagits upp som problem och kritik i den tidigare analysen. Exempel pa
sddana inverteringar kan vara:

* Det brister i samverkan mellan myndigheter. Regeringen rekommenderas
dérfor att styra tydligare.

214 Rent praktiskt kan vi ofta inte komma fram till nu. Nér vi samlar in material s avser detta
ofta ndgon tidigare tidpunkt &n ett bokstavligt nu. Manga ansatser forsoker dock korta denna
stricka sa mycket som mojligt, till exempel genom RTE (Real Time Evaluation), som inte
minst varit viktig 1 Vérldsbanksgruppen, se bland annat Taylor-Dormond och Tenev 2013).
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* Problem forklaras av att statens kunskaper om en viss verksamhet &r brist-
filliga. Rekommendationen &r att utreda (utvdrdera, f6lja upp, forska)
mera.

* Vissa processer gar langsamt. Regeringen rekommenderas att stélla tydli-
gare krav pd hur ldng tid de fér ta.

* Bidragsmottagare som har ett behov av att utnyttja ett stimulansbidrag gor
det otillrackligt. Rekommendationen dr att forbéttra informationen till
dem.

* Dialogen mellan en myndighet och regeringen &r bristféllig och ar orsaken
till vissa problem. Rekommendationen ér att dialogen ska forbéttras.

* Delegering till statliga lokala enheter har skapat brister. Rekommenda-
tionen dr centralisering av beslut till den centrala myndighetsnivan.

Rekommendationerna kan ofta framsta som forledande i sin sjdlvklarhet. Det
beror pa att rekommendationer kan sédgas ligga pd samma punkt i den kausala
kedjan som den tidigare utvirderingen av den befintliga verksamheten. Den
bakomliggande forestéllningen i samordningsexemplet ar att samordning leder
till béttre verksamhet. Och eftersom detta anses sjélvklart kan man noja sig
med att lata rekommendationerna blir en invertering av den tidigare analysen.
Och pa samma sétt; om dialogen &r bristfdllig racker det med att rekommen-
dera att dialogen bor forbattras.

Kvaliteten i sddana rekommendationer kan ifragasittas pa tva grunder. Den
forsta dr att &ven om det i granskningen konstaterats att ett visst problem fore-
ligger och att dialogen &r bristféllig foljer dérav inte att det dr den bristande
dialogen som orsakat problemet. Det kan alltsa finnas andra atgirder som &r
béttre dgnade att leda till en béttre verksamhet &n en forbéttrad dialog. Hur
effektiva dessa skulle vara har helt enkelt inte analyserats. Det kan dirfor inte
uteslutas att andra atgérder dn forbattrad dialog skulle vara béttre dgnade for
att komma till rétta med de problem som konstaterats. Den andra grunden &r
att dven om till exempel mera dialog eller samordning &r 16sningen pa de pro-
blem som iakttagits analyseras inte hur denna dialog eller samordning ska
komma till stand. Det antas inte sdllan, utan att detta tydliggors, att mera dia-
log, samordning och liknande ting kan styras fram uppifran. Just detta sétt att
resonera leder ofrankomligen till att ”mera styrning” blir en vanlig rekommen-
dation utan att grunderna for de bakomliggande antagandena redovisas.

Att inverterade rekommendationer leder till problem har sin grund i det
enkla forhallandet att nér vi falsifierar nagot innebér inte detta att vi med auto-
matik har verifierat ndgot annat. Vi ska illustrera detta genom att anvénda ett
exempel hdmtat frdn Bendor i en analys av innebdrden av applied theory uti-
fran Lindbloms essd The science of "muddling through”.

Suppose a new fighter plane repeatedly crashes during test. Initially, it is
believed that this is attributable to pilot error. However, an aerodynamics
engineer, believing there is a design flaw, gives an alternative explanation:
the plane’s shape causes a kind of instability that is difficult even for
skilled pilots to control. Hence, the plane frequently crashes. The engi-
neer’s explanation rests on three elements: a detailed examination of the
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plane’s design, simulations of that design, simulations of that design’s per-
formance under a range of conditions and a theory of aerodynamics that
helps explain the simulations, output as well as the engineer’s choices dur-
ing her examination of the plane’s design.!>
Exemplet visar dock att &ven om det dr mdjligt att med hjdlp av dessa faktorer
forsta varfor planet kraschar leder inte detta till en rekommendation om vilken
design som ér att foredra. Det dr mojligt att forstd ”why a certain class of de-
sign fails without knowing what works”.

Ett annat problem med inverterade rekommendationer ar att de ocksé ris-
kerar att i en konserverande karaktir och undviker mera grundldggande fra-
gor i verksamheten. Detta leder rimligen till frigor som géller hur man mera
allmént kan se pd rekommendationer inom effektivitetsrevisionen och vad det
innebdr om effektivitetsrevisionens rekommendationer foljs och att den dérfor
sd smaningom kommer att tvingas granska verksamheter som bedrivs utifran
de rekommendationer som effektivitetsrevisionen tidigare 1dmnat.

Ett sdrskilt problem &r ocksd om det ar rimligt att effektivitetsrevisionen i
forvig analyserar tdnkbara effekter av en viss atgérd, till exempel da den yttrar
sig O6ver utredningsforslag i olika statliga utredningar. Det kan dock noteras att
det i flera ldnder forekommer olika former av ex ante-analyser. Synen pa detta
har samband med uppfattningen om varfor effektivitetsrevisionen bor finnas.
Ju starkare det som hér beskrivits som kontrollinjen betonas, desto starkare
betonas rimligen att det handlar om verksamhet som faktiskt bedrivs. Ju star-
kare kunskapslinjen betonas desto rimligare ter det sig att effektivitetsrevi-
sionen ska leverera kunskap ocksd om for- och nackdelar mellan olika tank-
bara framtida handlingsalternativ.

7.8 Finns en risk att effektivitetsrevisionen blir alltfor
insnavad?

Det dr ofrdnkomligt att effektivitetsrevisionens verksamhet och de fragor den
stiller paverkar hur man ser pa dess uppdrag i demokratin. Det som hér har
beskrivits som en kontrollinje dr svart att férena med en revision som stéller
fragor om effekterna av reformer som genomfordes for flera decennier sedan.
A andra sidan har det framforts farhagor att ett betonande av att revisionen
ytterst finns till dérfor att den som anfortrotts ansvaret f6r ndgot ocksa behdver
kontrolleras kan leda till att revisionen blir inriktad pa mekanisk regelefterlev-
nad. Sédana farhagor togs upp av den parlamentariska utredning som pa riks-
dagsstyrelsens uppdrag hade till uppgift att folja upp Riksrevisionsrefor-
men.?'® Utredningen analyserade ingdende effektivitetsrevisionens verksam-
het under Riksrevisionens forsta ar och pekade pa vad man anség vara problem
i verksamheten.

Det intressanta med utredningens analys 4r att den menade att de problem
den tog upp forklarades av att Riksrevisionen betonat att dess rapporter skulle

215 Bendor 2015, s. 195.
216 Riksrevisionsutredningen 2009.
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utformas sé att de kunde utgora underlag for ansvarsutkridvande. Utredningen
talade om detta som ansvarskriteriet. Utredningen menade att kriteriet innebar
att det blir svart, for att inte sdga omojligt att granska verksamheter och &m-
nesomréden dar ansvarsforhéllanden 4r och forblir oklara”. Vidare framholl
utredningen att en konsekvens av ansvarskriteriet var att granskningarna “in-
riktas huvudsakligen pa regelefterlevnad i stillet for effektivitet”.!”

Den fraga som kan stillas d&r om de problem utredningen sig orsakades av
ansvarskriteriet. Det framstér lika troligt, eller till och med troligare, att en
revision som betonar att dess uppdrag &r att skapa forutsittningar for ansvars-
utkrdvande kan vélja att sdrskilt uppmérksamma situationer och omraden dar
det rader oklarhet om ansvarsforhallanden; det kan hédvdas att det &r pa omra-
den med oklara ansvarsforhallanden som riskerna ar storst for ineffektivitet
och dven maktmissbruk. I de fall den statliga verksamheten organiserats sa att
ansvarsforhallanden &r oklara kan det alltsa vara sarskilt viktigt for revisionen
att patala detta och rikta kritik mot den (vanligen regeringen) som kan héllas
ansvarig for bristande reda i ansvarsforhallandena. Det framstér inte heller
som sjdlvklart att just betonandet av ansvarskriteriet skulle leda till att revi-
sionen skulle vilja att bortse fran vikten av effektivitet. Tvértom kan ansvars-
perspektivet leda till att det ter sig sdrskilt viktigt att undersoka vem som kan
hallas ansvarig for bristande effektivitet och sloseri med skattebetalarnas
pengar.

Snarare kan utredningens analys tolkas som en kritik av hur ansvarskriteriet
omsatts i praktiken. I sjdlva verket dr det svart att se ndgon grundldggande
motséttning mellan betonandet av ansvarsutkrédvande och den syn utredningen
hade. Utredningen framholl: ”Att utkrdva ansvar ska naturligtvis goras — i
forekommande fall — men forst da processen kring ansvarstagandet inte fun-
gerat eller givet 6nskvirda resultat.” Detta &r sjalvklart en helt avgdrande po-
ang. Ytterst handlar det om att f4 forvaltningen att ta ansvar for de uppgifter
den anfortrotts. Det &r forst d& detta inte sker som det blir aktuellt med att
utkrdva ansvar, och det dr forst da det finns behov av ett underlag for att ut-
kréva detta ansvar. Utredningen, vars analys dr knapphindig, menar ocksa att
ansvarskriteriet krdver mindre av analys och fér en inriktning pa felfinneri.
Denna uppfattning kan problematiseras avsevirt. Det kan hdvdas att just an-
svarskriteriet, for att anvidnda utredningens uttryck, innebér att effektivitetsre-
visionen maste ta reda pa orsaker till ett visst skeende och om det som orsakat
brister verkligen &r ndgot som till exempel en myndighet eller dess befatt-
ningshavare kunnat pdverka.

7.9 Fordelning av ansvar mellan regering och
myndigheter

Mal och andra politiska viljeyttringar tar inte sidllan fasta pa olika samhalls-
problem som riksdagen vill undanréja. Den diskrepans som dé inte sidllan kan

217 Riksrevisionsutredningen 2009, s. 49.



BILAGA 3 EFFEKTIVITETSREVISION — FORVANTNINGAR OCH IDENTITET

konstateras mellan mél och verklighet kan litt leda till krav pa ett starkare
statligt engagemang. P4 en inomstatlig nivd kan ocksa detta leda fram till att
regeringen ska ta itu med saker och ting pé ett kraftfullare sitt. Utan att har
hiamta exempel pa hur denna fraga behandlas i enskilda granskningar kan vi
konstatera att detta ibland leder till kritik mot regeringen och att rekommen-
dationer inte séllan tar fasta pa att regeringen ska vara mera aktiv, och inte
séllan mera detaljerad, i sin styrning av forvaltningen. Enkelt uttryckt: Allt
som gar fel dr regeringens fel.

Stod for en sddan hallning finns forvisso. De inbordes forhallandena mellan
de organ som det talas om i 2§ i lagen om revision av statlig verksamhet m.m.
klargors i 12 kap. RF. Den ansvarskedja som forvaltningsutredningen talade
om innebdr att forvaltningen har en lydnadsrelation till regeringen men inte till
riksdagen eller medborgarna och inte heller till ett enskilt statsrad. Det dr ocksa
regeringen som ldmnar uppdragen till férvaltningen. Annorlunda uttryckt kan
man sdga att regeringen delegerar en del av sitt ansvar till myndigheterna. Det
betyder ocksé att regeringen infor riksdagen dr ytterst ansvarig for allt som
myndigheterna gor, férutom pa det omrdde dér forvaltningens lydnadsplikt
mot regeringen inte giller.2'® Huvudprincipen 4r dock klar. Den innebir att,
dven om myndigheterna i praktiken har stor handlingsfrihet, ocksa utanfor det
sérskilt skyddade omrédet, inskrinks ddrmed inte regeringens ansvar infor
riksdagen for forvaltningens férehavanden. Regeringen har saledes en skyl-
dighet att se till att forvaltningen fungerar pa ett godtagbart sétt.?°

Det kan alltsa tyckas som oproblematiskt att ansvaret for brister i forvalt-
ningen alltid kan ses som uttryck for regeringens bristande styrning. Fragan
kan dock problematiseras. Det kan noteras att i rader av andra sammanhang da
ansvar, rattsligt eller moraliskt, diskuteras, fors i stéllet ett slags kapacitets-
eller befogenhetsresonemang. Den som har faktiska mojligheter att paverka en
verksamhet ska ocksa vara den som halls ansvarig nédr nagot gar snett. En sa-
dan linje innebér att i de fall regeringen viljer att ge vidstrickta befogenheter
till myndigheterna att forma en verksamhet och gora olika prioriteringar bor
det vara rimligt att rikta kritik mot myndigheten om bristerna beror pa sadant
myndigheten rader over.

21812 kap. 2 § RF.
219 En diskussion fors i Styrutredningen 2007, s. 40.
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