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FORORD

Det finns idealiserade forestillningar om den kommunale revisorn och hur denne
utovar revision. I denna rapport moter dessa ideal en kommunal praktik. I
rapporten framtrader en bild av att de intervjuade revisorna i mingt ar barare av
dessa ideal bade 1 sin roll som revisor och nér de utdvar revision. Allt dr emellertid
inte en dans péd rosor utan forfattaren argumenterar for att det finns vissa
fordndringar inom ramen f6r den kommunala verksamheten som paverkar bade
rollen som revisor och hur revision utovas. En sddan forandring ar att det blivit
allt vanligare att delar av det kommunala uppdraget utfors av externa intressenter.
Forfattaren pekar ocksa pa andra hinder och fordndringar som indikerar att synen
pa revisionsprocessen behover vidgas. Idealen som revisorsrollen och
revionsprocessen baseras pa kan inte bara hénforas till sjdlva
granskningsforfarandet. Utan revisionen paverkas ocksé t.ex. av tillsdttningen av
revisorer och tillimpningen av de underlag som revisionen tar fram. Att nigon
reviderar  genomforandet av  kommunal  verksamhet  utifrdn  ett
medborgarperspektiv och synliggér ansvarsutkrdavande far ses som en viktigt
demokratisk grundbult for kommunal verksamhet. Det dr darfor viktigt att
kontinuerligt f6lja och diskutera bade revisorns roll och hur revisionprocessen
utformas och tillimpas. Forhoppningsvis kan denna rapport bidra till denna
diskussion.

Projektet har finansierats av KEFUs styrelse. Rapportens innehdll och struktur har
diskuterats inom ramen for skriftseriens redaktionella stod innan den formaterats
for publicering 1 KEFUs skriftserie. Som brukligt svarar emellertid forfattaren
sjalv for de varderingar som gors 1 rapporten.

Lund i augusti

Ulf Ramberg
KEFU
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KAPITEL 1
INTRODUKTION

1.1 PROBLEMBAKGRUND

Fragan om ansvarsutkrdvande dr centralt i studiet av offentlig férvaltning och inte
minst inom ramen for den forskning som bedrivs kring styrning av offentlig
forvaltning (se t.ex. Bovens, 2009; Rhodes, 2010; Durose, Justice och Skelcher,
2015; Skelcher et al., 2011; Klijn et al., 2010). Néar det géller fragan om
ansvarsutkrdvande har revisionen en central roll 1 det demokratiska systemet
eftersom den har som uppgift att folja upp och granska hur vil fullméktiges mal
foljs ute 1 verksamheterna i savdl kommuner som landsting.

Arbetet med att folja upp och utvirdera hur de av fullmiktige beslutade malen
samt hur den interna kontrollen och uppfdljningen av den egna verksamheten ser
ut dr emellertid betydelsefullt. Inte minst utifrdn ett demokratiskt perspektiv och
revisionen utgor ett viktigt redskap 1 ansvarsutkrivandet. Till detta ska laggas det
faktum att kommunrevisionen genom sitt arbete har mojlighet att fungera som en
“kritisk van” och som ett redskap for att forbéttra kommunens verksamhet. Med
det asyftas revisionens mojlighet att genom sina granskningar och utredningar
peka pé brister och i1 dialog med ndmnder och forvaltningar arbeta med att atgérda
dessa brister innan allvarliga fel och problem uppstér. Detta forhindrar inte bara
att problem uppstér utan kan dven vara ett led 1 kvalitetsforbéttrande atgérder och
utveckling av verksamheten 1 kommuner och regioner.

Revisionen kan sdledes, utdver att utgdéra en central del i1 arbetet med
ansvarsutkravande, fungera som ett stod och en hjdlp 1 arbetet med
kvalitetsutveckling i kommuner och landsting. Trots detta tycks som savél
kunskapen om samt intresset for kommunrevisionen bland fullméktiges ledamoter
1 manga kommuner ar 1agt. Revisionen tenderar att vara en anonym verksamhet
vars arbete inte dgnas ndgon storre uppmirksamhet av fullmiktige och dess
ledamoter. Nar kommunrevisionen vil diskuteras dr det inte séllan det sker 1
kritiska termer och ofta handlar det d& om revisionens oberoende. Utover
diskussionen avseende revisionens oberoende tycks kunskapen kring revisionen
och dess arbete vara begriansad och det rder inte sdllan en skepsis bland savil
fortroendevalda som tjanstemén kring pé vilka grunder och 1 vilka syfte revisionen
gor sina granskningar. Av detta skidl finns det anledning att se nirmre pa
revisionens roll om funktion 1 kommuner och landsting. Inte minst med tanke pé



att revisionens roll och funktion 1 kommuner och landsting inte varit ndgot som
internationellt sett ront ndgot storre intresse bland forskare vars fokus istillet varit
revision av statlig verksambhet.

Aven om frigan om ansvarsutkrivande i offentlig sektor alltid har varit central,
tycks den ha fétt ett uppsving 1 samband med inférandet av marknadslosningar i
offentlig sektor (sdvél nationellt som internationellt) de senaste decennierna.
Revisionens roll och funktion dr dven intressant nir det géller kommuner och
landstings relation till de externa utférarna av vélfardtjénster. Externa utforare
aterfinns numera inom flertalet av kommunala och regionala verksambheter,
déribland skolan (friskolor), hemtjanst och vardcentraler. Hur ansvarsutkriavande
ska sékerstéllas i relation till externa utférare och bolag dr nagot som diskuteras
allt mer pa senare tid bland savél praktiker som forskare.

Externa  utférare arbetar utanfor den kommunala och regionala
forvaltningsorganisationen och omfattas sdledes inte av samma system for
ansvarsutkravande. Da externa utforares verksamhet till stor del finansieras av
offentliga medel bor dven dessa nya relationer ingd i ansvarsutkrdvandet. Hur
detta ska ske dr emellertid dnnu inte fullt utarbetat och 1 manga fall saledes
fortfarande oklart. Nar revisionens framtida roll och funktion diskuteras torde det
darfor daven vara av intresse att fundera over ansvarsutkrdvande 1 relation till
externa utforare 1 kommuner och regioner/landsting. Denna studie ska darfor
ockséd ses 1 ljuset av den senare tidens Okande intresse inom forskningen for
ansvarsutkravande 1 relation till externa utférare och andra marknadsorienterade
organisatoriska 10sningar och samverkanskonstellationer som studerats av olika
forskare och utifrdn olika perspektiv (se t.ex. Romzek 2000; Mulgan, 2000;
Hodge och Coghill, 2007; Greiling och Spraul, 2010; Willems och van Dooren,
2012; Grossi och Thomasson, 2015).

1.2 SYFTE

Baserat pa ovan nimnda problembakgrund finns det siledes flera anledningar till
att studera revisionens roll samt flera omradden inom vilka resultaten av en sddan
studie kan anvindas. Syftet med studien ar emellertid att: Undersoka hur
kommunrevisonens roll ser ut idag for att med det som bakgrund analysera
revisionens framtida roll 1 det demokratiska systemet samt 1 relation till externa
utforare.

Utifran det mer 6vergripande syftet for studien gar det att identifiera foljande tva
teman for studien vilka har sévil praktisk- som teoretisk relevans.

Det forsta temat ar fragan kring hur man mer aktivt kan dra nytta av revisionen
och dess arbete i1 syfte att forbattra kommunens verksamhet och stirka
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kvalitetsarbetet. Detta krdver en kartliggning av hur tillsittning sker och
kompetensen ser ut bland folkvalda revisorer, hur revisorerna arbetar med
granskningar, hur relationen till fullmaktige och dess ledaméter ser ut samt fragan
om revisorernas oberoende.

Det andra temat @r att undersoka 1 vilken utstrickning kommunal revision
omfattar externa utforare samt hur folkvalda revisorer ser pa mdjligheten att i
granskningar inkludera externa utforare. Bakgrunden till detta ar att undersoka
hur kommunal revision genom sitt arbete kan forbattra mojligheten att stirka
ansvarutkrdvandet 1 relationen till externa aktérer dd den verksamhet dessa
bedriver till stor del finansieras av offentliga medel.

1.3 METOD

Denna studie bestdr av tvd olika delar. Den fOrsta delen utgdérs av en
litteraturstudie och kunskapsoversikt ddr utgangspunkt tagits i resultat fran
tidigare gjorda studier kring revision och revisionens roll och funktion i offentlig-
savil som privat sektor. Den andra delen utgdrs av de intervjuer som genomforts
med fortroendevalda revisorer, sakkunniga och ordférande 1 fullméktige 1
Skénska kommuner samt 1 Region Skéane.

Litteraturstudie

Studiens forsta del, litteraturstudien och kunskapsoversikten syftade till att skapa
en bild av vilken kunskap som redan fanns inom omrédet samt var
forskningsfronten ligger. Denna forsta del av studien kom sedan att ligga till grund
for studiens andra del, intervjuerna da fragorna som stélldes under intervjuerna
hade sin utgdngspunkt 1 resultaten fran litteraturstudien.

Intervjuer och insamling av material

[ studiens andra del 14g fokus pa att samla in erfarenheter fran folkvalda revisorer
1 Skdnes kommuner samt i Region Skane. Avsikten ar inte att pa djupet undersoka
hur revisionen arbetar i en eller ett fital kommuner, utan istillet skapa en bredare
bild av revisionens verksamhet 1 sdvél storre som mindre kommuner samt i
Region Skéne. Detta anses som relevant dé forutséttningarna skiljer sig 4t mellan
storre och mindre kommuner avseende tillgdng pa resurser och kompetens.

Utifrdn denna utgadngspunkt har intervjuer gjorts med folkvalda revisorer i sdvél
storre som mindre kommuner 1 Skine samt i Region Skane. Totalt sett har
interjuver gjorts med 17 stycken folkvalda revisorer fran olika kommuner och
Region Skéne. Utover det har tre fokusgrupper genomforts dér revisionen fran en
hel kommun samlats och gemensamt med forfattaren till den hér studien
diskuterat sin roll och funktion. Intervjuer har dven gjorts med representanter for



revisionens uppdragsgivare, d.v.s. fullmiktiges presidium samt sakkunniga
revisorer. Sammanlagt dr det 14 kommuner samt Region Skdne som omfattas av
studien. Under studiens gadng har samtal dven forts med tvad personer pd SKL som
under flera ar arbetat med att utveckla revisionens roll i kommuner och landsting.

Vid studiens borjan kontaktades revisorer 1 majoriteten av de Skénska
kommunerna och fick fragan om de ville stilla upp pa en intervju. Responsen var
god och foretradare for 14 olika kommuner samt revisionen 1 Region Skéane
aterkom och intervjuer bokades. De kommuner som i slutindan kom att ingd i
studien ar foljande: Malmo, Helsinborg, Kristianstad, Landskrona, Svalov,
Svedala, Staffanstorp, Ho6r, Angelholm, Vellinge, Lund, Trelleborg, Ystad,
Almhult samt Region Skéne.

I kontakten med revisorer togs ingen hénsyn till partifirg men d& kontakt i
inledningsskedet skedde brett kom studien 1 slutindan att omfatta revisorer med
hemvist inte bara 1 olika kommuner, utan ocksd 1 olika partier.
Sammanfattningsvis kan konstateras att intervjuer har gjorts med revisorer som
representerar Moderaterna, Socialdemokraterna, Centern, Liberalerna och
Milj6partiet. Tonvikten ligger emellertid pé representanter fran de storre partierna
d.v.s. Socialdemokraterna och Moderatarena. Tilliggas bor ocksa att da en
kommun enbart behover utse fem ledamoter till revisionen &r inte alla partier alltid
representerade 1 kommunrevisionen 1 en kommun. Framforallt 4r detta fallet 1
mindre kommunerna dér resurserna dr mer begransade. Nagon skillnad i synen pa
revisionen och dess arbete har inte under studiens géng gitt att uppticka mellan
representanter frdn olika partier.

e Med detta uppldgg har stridvan varit att forbattra kunskapen inom f6ljande omraden
som tillsammans tdcker in studiens tvé delsyften:

e Hur revisorer tillsétts.

e Forutsittningar och villkoren for revisionens arbete.

e Hur revisorerna sjélva ser pa sin roll.

e Vilket inflytande revisionen har i kommunerna/regionen.

e Hur revisionen arbetar med att sprida och forankra det arbete de gor 1 syfte att 6ka
insyn och transparens och att forbéttra kvaliteten ute 1 verksamheterna.

e Vilken relation revisionen har till externa utforare.

1.4 RAPPORTENS UPPLAGG

Efter detta inledande kapitel dir studiens syfte och bakgrund presenterats kommer
en redogorelse for studiens olika delar samt dess resultat att ges. I nésta kapitel,
kapitel tva, presenteras resultatet av den litteraturstudie och kunskapséversikt som
gjordes i studiens inledande skede.



Rapportens tredje kapitel innehdller en redogorelse for resultatet fran
intervjuerna. Kapitel tre dr sdledes en spegling av de intervjuades egen bild av
revisionen och dess funktion, syfte, roll och mgjligheter till paverkan. For att
ytterligare stirka de intervjuades egna uppfattning om revisonen och dess roll
kommer en del citat hdmtade fran intervjuerna att presenteras 1 detta kapitel.

Rapportens fjdrde kapitel bestér av en analys av den information som kom fram
under intervjuerna och som redovisades 1 kapitel tre. Utdver resultaten fran
intervjuerna kommer i detta kapitel d&ven paralleller att dras till resultatet fran den
litteraturstudie och kunskapsoversikt som redovisas i rapporterns andra kapitel.

Slutligen, 1 rapporterns femte kapitel sammanfattas resultaten av studien. Med
utgangspunkt i1 dessa resultat fors dven en diskussion kring revisionens framtida
roll och mojligheten till att framover utveckla revisionens funktion och roll 1
kommuner och landsting.



KAPITEL 2
EN KUNSKAPSOVERSIKT

I detta kapitel kommer en redovisning att goras av resultatet av den litteraturstudie
som gjordes i studiens inledande skede. Kapitlet baseras pa information som
framkom 1 samband med studier av tidigare forskning kring revisionen och dess
roll 1 sdvél privat som offentlig sektor samt rapporter framtagna av SKL dir
redogorelse gors for de juridiska aspekterna kring revisionens roll.

2.1 REVISIONENS FUNKTION

Revision eller granskning av ekonomi och verksamheter dr ndgot som sker i savil
privat som offentlig sektor och syftet &r att skapa fOrutsdttningar for
ansvarsutkravande (Gendron et al., 2001). Skillnaden 4r vem som ar uppdragivare
och mottagare av resultaten och vem det dr som granskas. I privata foretag ar
uppdragsgivarna dgarna och den som granskas dr VD och ledning. I offentlig
sektor ar uppdragsgivaren fullmiktige och ytterst medborgaren och den som
granskas dr de fortroendevalda politikerna 1 nimnder och styrelser.

Behovet av granskning for att sedan kunna utkrdva ansvar ar sprunget ur hur
styrningen av en verksamhet dr konstruerad. I privata foretag har dgarna genom
styrelsen gett VD och ledning ansvar for den dagliga verksamheten. Agarna har
sdledes ingen insyn 1 hur verksamheten bedrivs. For att skapa sig insyn utser
dgarna sdvil en styrelse som revisorer. Det dr styrelsen och revisorernas uppdrag
att sakerstélla att VD och ledning bedriver verksamheten pd ett sitt som ligger 1
dgarnas intresse. Revisionen av bolaget ar sdledes ett sétt pa vilket dgarna skaffar
sig information om och insyn i verksamheten och utifran revisorernas granskning
har dgarna sedan mojlighet att utkrava ansvar av VD och ledning pé den arliga
bolagsstimman. Hur ansvarsutkrdvande sker inom privata foretag regleras i
Aktiebolagslagen (ABL).

Revisionen 1 offentlig sektor har en liknande funktion (SKL 2012; 2014).
Skillnaden dr som sagt vem som &r uppdragsgivare och vem det dr som granskas.
I offentlig sektor dr det ytterst medborgarna som “dger” och har ett intresse 1 att
kommuner/landsting bedrivs pé ett andaméalsenligt sitt. Som sina stillforetradare
utser medborgarna via allménna val fortroendevalda politiker till fullméktige och
fullméktige utser 1 sin tur representanter till nimnder, styrelse och revision. Det
ar saledes kommunfullmiktige som pa medborgarnas uppdrag utkraver ansvar av



namnder och styrelse m h a revisionen (SKL, 2012; 2014). Hur ansvarsutkrdvande
sker i kommuner och landsting &r reglerat i Kommunallagen (KL).

Ansvarsutkrivandet en central funktion

En central funktion som revision har, 1 sévil offentlig som privat sektor, ar att
granska och ta fram information som sedan i ndsta steg ska utgéra underlag for
ansvarsutkravande (Gendron et al., 2000; (Ijiri, 1983). M§jligheten att sikerstélla
ansvarsutkravande ir 1 sin tur centralt for att skapa trovirdighet och legitimitet for
den verksamhet som bedrivs 1 en organisation (i privat sdvil som offentlig sektor)
och for ledningen av den (Power, 1997; 2003; Gendron et al., 2001; Ijiri, 1983).
Det ar dérfor inte underligt att ansvarsutkrdvande och forutsittningarna for det har
varit foremal for studier inom savél omradet foretagsstyrning som inom ramen for
styrning och ledning 1 offentlig forvaltning/offentliga organisationer. Fokus
kommer emellertid hédr att vara pa att redogéra for forskning kring
ansvarsutkriavande 1 offentliga organisationer dd det ar i linje med rapportens
syfte. I de fall det finns fog for det kommer dven paralleller att goras till forskning
kring styrning av privata foretag.

Utgangspunkten for ansvarsutkrdvande ar att det finns en som har rollen som
ansvarig och en som har rollen som ansvarsutkrdvande och hur vil relationen dem
emellan fungerar paverkar hur processen kring ansvarsutkridvande fungerar. Ett
vl fungerande system for ansvarsutkrdvande dr i sin tur en forutsittning for att
skapa legitimitet for en organisation och den verksamhet som bedrivs inom ramen
for en organisation (Ijiri, 1983). Legitimitet ar 1 sin tur en grundforutsittning for
att en organisation i forlingningen ska kunna fortsatta att existera och bedriva
verksambhet.

For kommuner och landsting 1 Sverige regleras revisionens roll i Kommunallagen
(KL) och da framst kapitel 9. Enligt kommunallagen (KL 3 samt 9 kap) ska
kommunfullmiktige utse fortroendevalda revisorer som ska granska hur beslut
fattade av kommunfullméktige bereds och efterfoljs av ndmnder och styrelser 1
kommunen. Utgdngspunkten for den granskning revisorerna genomfor ér siledes
fullmiktiges mal och det ar fullmiktige som ar uppdragsgivare och nimnder och
styrelser dr foremaélet for granskningen (SKL, 2012). Utifran granskningen provar
revisionens ansvarstagande och lamnar rekommendationer till fullmiktige om
beslut avseende ansvarstagandet for ndimnder och styrelser.

Revisionen som ”Gatekeeper” eller ”vakthund”

[ litteratur kring foretagsstyrning brukar de som har uppdraget/funktionen att
granska hur en organisation styrs g4 under bendmningen “gatekeepers” eller
“vakthund” (Bednar, 2012; Roussy, 2013). Gatekeepers har inte enbart rollen att
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granska, utan dven rollen att informera berdrda intressenter* om hur verksamheten
fungerar. Det dr sedan utifrdn denna information som &dgare och investerare (i
privata foretag) och medborgare (nir det giller offentliga verksamheter) sedan
kan halla ansvariga till svars for resultatet av hur en verksamhet styrts (Tillema
och ter Bogt, 2010; Shelker, 2013). Exempel pa gatekeepers i savél offentlig som
privat sektor #dr revisorer och media. Aven granskande myndigheter,
intresseorganisationer och finansiella analytiker (frdmst i privat sektor) kan
inneha rollen som gatekeeper.

Aven om funktionen och relationen mellan den som granskar och den som
granskas kan se lite olika ut 1 olika lander beroende pé utformningen av nationella
regelverk dr uppgiften den samma och det ar att forse intressenter med nddvéndig
information for att kunna krava ut ansvar. For att detta ska fungera krévs 1 sin tur
att gatekeepers har tillgdng till informationen de behover for att gora sin
beddmning av en verksamhet (Shelker, 2013). Forutséttningen for granskningen
ar darmed att det finns ett visst métt av transparens, d v s att information gors
tillganglig for gatekeepers. I Svensk offentlig sektor finns offentlighetsprincipen
for att sdkerstélla detta. For att systemet ska fungera krivs emellertid dven att
representanter for verksamheten samarbetar under en revision och bidrar med den
information som kravs for granskningen.

Revisionens innehall

For att gora information tillgédnglig och 6ppen och for att kunna redovisa den pé
ett systematiskt sétt finns det olika verktyg som en organisation kan arbeta med
eller anvinda sig av. Redovisning av ekonomin 1 form av bokslut och resultat och
balansrikningar som sedan sammanstills 1 arsredovisningar ir ett sdtt att
rapportera och gora information kring en verksamhet tillgianglig. Andra verktyg
ar protokoll frdn méten, beslutsunderlag och beslut men dven interna kontroll- och
uppfoljningssystem som anvdnds 1 verksamheterna och system for
avvikelserapportering och klagomalshantering for att ndimna ndgra exempel.

Nar det géaller granskning av organisationer finns det tecken pa att granskning av
verksamheter under de senaste decennierna har Okat och att formerna for
granskning har utvecklats 1 takt med att behoven fordandras (Power, 1997). Det ar
inte langre bara ekonomin som granskas utan dven verksamheten och hur den
fungerar. Exempel som kan nidmnas dr hur vél en organisation lever upp till
miljokrav, kvalitetskrav och krav pa kompetens (Power, 1997). Detta har dven
resulterat 1 att inte bara omfattningen av revision och granskning 6kat, utan dven
antalet verktyg och system for uppfoljning av verksamheter (t ex olika typer av

! En intressent r en person eller en organisation som har ett intresse i, eller dr beroende av en verksamhet. En
intressent till en organisation &r anstéllda, kunder/brukare/abonnenter, dgare, investerare m.fl.
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nyckeltal och kvalitetsmitningar och jimforelser). Detta for att ticka in dven
andra innehall &n den mer traditionella ekonomiska redovisningen. Denna trend
ar observerbar 1 savil offentlig som privat sektor och har dven noterats 1 tidigare
studie av kommunal revision 1 Sverige (Tagesson och Eriksson, 2011).

En annan trend som kommit att influera synen pd ansvarsutkrdvande, hur det
utfors och pa vilket sitt &r New Public Management (NPM) eller den sa kallade
”marknadiseringen” av offentlig sektor som skett sedan 80-talet. En effekt som
NPM ansetts ha pa offentlig sektor ar att det har inneburit ett 6kat fokus pa
uppfoljning och kontroll av resultat och mitning av prestationer. Det gar dven att
se att det skett ett skifte 1 vad som &r 1 fokus for revision i offentlig sektor frén att
till overvigande del ha fokuserat pd finansiella resultat, till att 1 allt storre
utstrdckning ha fokus pa verksamheter och de prestationer som sker ute 1 olika
verksambheter.

En annan effekt NPM anses ha haft pd ansvarsutkrdvande i offentlig sektor ar hur
inforandet av nya organisationsformer och marknadslosningar péverkat
mojligheten till ansvarsutkrdvande 1 offentlig sektor. Det finns forskare som ér av
den &sikten att ndr en verksamhet bolagiseras, konkurrensutsitts och utfors av
privata aktorer eller sker i samverkan med andra kommuner/aktorer paverkas
mojligheten till ansvarsutkravande (Romzek 2000; Mulgan, 2000; Hodge och
Coghill, 2007; Greiling och Spraul, 2010; Willems och van Dooren, 2012).
Antagandet grundar sig 1 att ndr en verksamhet inte langre bedrivs inom ramen
for traditionell forvaltningsform &r inte de traditionella verktyg och system for
ansvarsutkriavande som finns inom det demokratiska systemet fullt ut tillimpbara.
Uttryckt annorlunda, nir en verksamhet bolagiseras eller utfors av externa
leverantorer uppstar det ett gap mellan det politiska styret och ledningen av en
verksamhet. Detta gap upplevs forsvara sdval insyn som kontroll dver en
verksamhet och didrmed ocksd ha en negativ inverkan pa transparens och
ansvarsutkravande. Nar det giller den verksamhet som bedrivs 1 bolag och
gemensamt med andra kommuner 1 forbund, bolag eller namnd finns det inbyggt
1 KL mekanismer for hur gapet ska 6verbryggas. Representanter till styrelse eller
nimnd samt revisorer utses t ex pa samma sitt som for Ovriga namnder.
Skillnaden &r att 1 bolag bendmns revisorn for lekmannarevisor och utgor ett
komplement till sakkunnig revisor (SKL, 2013). Detta innebér emellertid inte att
avstdndet mellan ansvariga politiker och verksamheten alla ginger minskar.
Likasa finns det mdjlighet till granskning dven vad det géller externa leverantorer
enligt SKL (2014 s 32) ritt att granska dven dessa. Detta innebir emellertid inte
att detta sker eller att revisionen ges mojlighet till insyn.



2.2 REVISORNS ROLL OCH BETYDELSEN AV OBEROENDE

Litteraturen kring revisorer och dess roll, oavsett om den utgér fran privat eller
offentlig sektor, fokuserar till stora delar pa revisorernas oberoende (Genderon et
al., 2001; Pollitt, 2003; Warren och Alzola, 2009; Roussy, 2013; Shelker, 2013).
Anledningen till att fokus ofta hamnar pé revisorernas oberoende dr att det dr en
forutsittning for att den granskning som revisorerna gor ska uppfattas som
trovérdig och legitim (Shockley, 1981; Gendron et al., 2001). Om granskningen
inte uppfattas som trovirdig kommer den inte heller att kunna ligga till grund for
ansvarsutkravande (Ijiri, 1983).

Frdgan om oberoende i relation till revisorer och deras roll och trovardighet har
kommit att aktualiseras allt mer efter foretagsskandaler 1 sdvdl USA som Europa
dar revisorerna har visat sig brista i sin roll som gatekeeper p.g.a. att det inte varit
oberoende (Coffee, 2005; Holm och Zaman, 2012; Shelker, 2013). Offentlig
sektor har inte varit forskonad for den héir typen av hindelser (en vilbekant sadan
vid det hir laget dr hdandelserna kring de kommunala bolagen 1 Géteborg) (Amna
et al., 2013) vilket foranlett att diskussionen om de politiskt tillsatta revisorerna
oberoende ocksé aktualiserats.

Kopplat till frdgan om oberoende ér de olika roller som en revisor kan ha i relation
till den som de ska granska (Funnell, 1996; Shelker, 2013). D.v.s. hur ser
relationen mellan revisorn som granskar och den som blir granskad ut. Mest
problematiskt dr det om revisorn pa nagot sitt star i ett beroendeforhallande till
den som ska granskas eller sjdlv har ett intresse av att ndgot inte granskas ndrmre
(Funell, 1996; Shelker, 2013). Att en revisor kan ha dubbla lojaliteter som hon
eller han méste hantera dr ndgot som ofta dterkommer 1 litteraturen kring revision
1savil offentlig som privat sektor (Genderon et al., 2001; Bednar, 2012). Vad som
lyfts fram 1 det hdr sammanhanget ar inte 1 forsta hand det faktum att en revisor
kan ha olika lojaliteter samtidigt, utan vikten av att i rollen som revisor kunna
hantera dessa lojaliteter (Tillema och ter Bogt, 2010; Bednar, 2012). I privat
sektor handlar det ofta om att revisorn dven har andra uppdrag for den som de ska
granska och darmed star 1 beroendeforhallande till foretaget som gett dem
uppdragen, men aven till den firma som anstéllt dem och som kréaver att de
fakturerar klienter (Warren och Alzola, 2009; Bednar et al., 2012). Risken éar att
granskningens oberoende far std tillbaka till formén for andra intressen. Liknande
situationer kan uppkomma 1 offentlig sektor (Funnell, 1996; Gendron et al., 2001).
Hur oberoende en revisor dr beror sdledes inte bara pa vem som utses som revisor,
utan inom vilka ramar och regler revisionen arbetar och vilket inflytande
revisionen har (Funnell, 1996).
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Betydelsen av innehéll och genomforande

Fortroendevalda revisorer utses av fullmiktige och far inte inneha ndgra andra
fortroendeuppdrag 1 kommunen/landstinget. Darfor dr det brukligt att fullméktige
efter ett val forst utser revisorer och dérefter viljer fortroendevalda till Gvriga
poster 1 kommunen/landstinget. Utifrdn gruppen valda revisorer utses sedan
lekmannarevisorer till de av kommunen eller landstinget dgda bolagen (om det
finns sddana). Enligt KL ska en kommun utse minst fem fortroendevalda
revisorer. Varje revisor ar sjdlvstindig och utgdér en egen myndighet och kan 1
egenskap av sadan liagga fram egna rekommendationer till fullméktige, brukligt
ar emellertid att samarbete sker inom revisionen (SKL, 2014).

Revisionens budget ska enligt KL beredas av ett sérskilt organ utsett av
fullméktige och bor bestd av medlemmar som sjdlva inte dr foremal for
granskning. Vanligt ar att fullmaktige utser fullméktiges presidium till att vara
detta organ. Aven denna funktion ir viktig for att sékerstilla att revisionen utfor
oberoende granskningar och har det finansiella utrymmet de behover for att kunna
utfora tillrackligt omfattande granskningar.

Granskningarna som utfors, framforallt de mer omfattande, ar det inte vanligtvis
de folkvalda revisorerna som gor. Sjdlva granskningarna utfors 1 de flesta
kommuner av sakkunniga revisorer frdn ndgon revisionsfirma som revisorerna i
kommunen handlat upp och gett uppdraget. Undantaget ar i storre kommuner
(framforallt storstadskommunerna) diar det finns ett eget revisionskontor med
anstéllda sakkunniga. Frdgan om oberoende 1 relation till revisorer som handlas
upp av externa revisionsbyrder ar saledes inte enbart aktuell i privat sektor eller 1
lander diar man 1 offentlig sektor inte har folkvalda revisorer (Gendron et al., 2001;
Bednar, 2012), utan dven 1 Sverige.

Sjdlva innehdllet i1 revisionens granskning &r enligt Power (1997) ocksa
betydelsefullt. Det dr egentligen innehéllet och hur granskningen sker som avgor
om revisionen kan anses vara oberoende eller ej. Power (1997) menar att fokus
felaktigt har legat pd organisatoriskt oberoende och inte pd hur granskningen
faktiskt sker och vilken betydelse detta har for att skapa oberoende. For dven om
man tillhér samma organisation dr det mdjligt att 1 granskningsprocessen
sakerstilla ett oberoende. Processens betydelse for oberoendet har emellertid inte
studerats 1 tillrdcklig utstrdckning enligt Power (1997).

2.3 REVISIONENS PAVERKAN OCH EFFEKTERNA AV
REVISION

Det &dr emellertid inte enbart av betydelse hur granskning sker eller att
granskningen ir oberoende, utan minst lika viktigt ar vilken effekt granskningen
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far (Power, 1997). Det finns indikationer pé att det som granskas dr det som syns
och dirmed har den som granskar ett stort ansvar ndr man viljer vad som ska
granskas och hur. Det finns ocksd av samma anledning en mojlighet att genom
granskningar pdverka inriktningen pa en verksamhet och utvecklingen av
densamma. Forskning pa omrédet visar t ex pé hur ett 6kat fokus pé effektivitet,
kvalitet och resultat fran politiskt héll fatt inverkan pa vad det dr som granskas av
revisorer (Funnell, 1997; Power, 1997; Jacobs, 1998; Genderon et al., 2001;
2007). Detta har 1 sin tur inneburit en anpassning till detta fran verksamheternas
sida och ute i1 verksamheterna finns det en tendens till att anpassa sig till
granskningar genom att forbéttra de omrdden man ser dr foreméil for granskning.
Det finns saledes en risk att vad som granskas ocksd styr och paverkar
utvecklingen av en verksamhet. Att granska nagot kan séledes vara ett sitt att
indirekt paverka inriktningen pd hur en verksamhet utvecklas (Funnell, 1997,
Jacobs, 1998; Genderon et al., 2001; 2007).

2.4 SAMMANFATTNING

I detta kapitel har fokus varit att redogora for tidigare forskning kring revisionen
och dess roll och funktion. Litteraturdversikten har visat att det finns en hel del
kunskap kring frigan om revisionens roll och funktion i1 férhédllande till dess
oberoende och ansvarsutkravande. En storre del av kunskapen som finns hérror
emellertid frdn studier gjorda av revision 1 privat sektor alternativt revision 1
statlig verksamhet. Hur vil dessa resultat dr dverforbara till svenska kommuner
och landsting kommer darfor att diskuteras vidare 1 rapportens fjarde kapitel. Forst
ska emellertid resultaten frdn intervjuerna att presenteras.
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KAPITEL 3
REVISIONEN I PRAKTIKEN

I det hér kapitlet kommer en redogorelse att ges av resultaten av de intervjuer som
gjorts inom ramen for studien. Innehallet 1 kapitlet dr sdledes helt baserad pa den
information som gavs under intervjuerna med folkvalda revisorer, sakkunniga och
ordforande 1 fullméktige. Syftet med kapitlet dr att ge ldsaren en bild av hur
revision fungerar 1 praktiken, hur revisorer och dess uppdragsgivare ser pa rollen
och funktionen samt revisionens mojlighet att padverka en verksamhet och dess
utveckling.

3.1 REVISIONENS INNEHALL OCH VERKSAMHET

Vad avgor vad som granskas?

Utgangspunkten for revisionen ar att sékerstilla att namnder och styrelser arbetar
och uppfyller de mal som fullmaiktige satt upp for de olika verksamheterna samt
det uppdrag som nidmnder och styrelser enligt fullméktige och aktuell
lagstiftningen &r satta att utfora. Vid intervjuer med fortroendevalda revisorer ar
detta ocksd nagot som 1 storts sett alla dterkommer till ndr man fragar dem om
vilken deras uppgift dr. Tolkningen av funktionen var siledes till stora delar
samstimmig. Som folkvald revisor dr uppdraget att tillvarata medborgarnas
intressen och det gor man genom att sidkerstilla att de beslut som fullméktige fattar
efterlevs.

Négra av de som intervjuades utvecklade dven resonemanget och forde en
diskussion kring behovet av att fullméktige har tydliga mal for att de ska kunna
genomfora sitt uppdrag. I vissa kommuner forekom det att fullméktige antagit ett
stort antal mél och riktlinjer och d& blir savil styrning som uppfoljning och
granskning av verksamheten svér att hantera. I ndgon kommun hade revisorerna
till och med tagit initiativet och lyft fraigan om behovet av att renodla och reducera
antalet mal till fullméktige vilket 1 det fallet resulterade i att malen blev farre och
tydligare.

Det dr emellertid inte bara fullmiktiges hantering av mal som &r viktig utan ocksa
arbetet som utfors 1 styrelser och namnder avseende att bryta ned och omsitta de
mer Overgripande malen till mil som dr anpassade till den verksamheten
respektive namnd/styrelse ansvarar for. Det dr fullmiktiges samt styrelsers och
ndmnders arbete som utgor utgdngspunkten for revisionens arbete, men hur vil
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fullmiktige hanterar sitt uppdrag péaverkar saledes i sin tur mojligheten for
revisionen att fullgora sitt.

Utover de ovan ndmnda aspekterna framkom det dven under intervjuerna att det
finns en ndgot olika syn pa vilken typ av inflytande revisionen bor ha pa
verksamheterna. En del av de som intervjuats lyfte fram att revisionens
granskningar kan ses som ett led i1 ett arbete med kvalitetssikring och
verksamhetsutveckling. Genom att 1 granskningarna lyfta brister och potentiella
risker kan revisionen bidra till att verksamheten forbittras. Detta speglas bl. a i
foljande citat frin en fortroendevald revisor:

“Det har varit min ambition tidigare ndr jag var ordforande i revisionen och det
lever kvar fortfarande, att vi ska vara ett stod till verksamheten. Vi har mojlighet
att gd in och granska, da ska vi gora det med utgangspunkten att vi sak forbdttra
verksamheten.”

Det ar emellertid inte alla av de folkvalda revisorerna som intervjuades for den
har studien som haller med om att revisionen kan eller bor ha den hér rollen, utan
de anser att for att sidkerstdlla oberoendet bor revisionen enbart fokusera
granskning av efterlevnad av mal och inget annat.

Hur sker granskningar och pa vilka grunder gors de?

Ytterst handlar det om, vilket ocksd redan ndmnts, att folja upp och granska
ndmnder och styrelsers arbete och sékerstélla att det fullméktige beslutat om ocksa
genomfors. Det dr emellertid inte enbart fullmiktiges mél som revisionen utgér
ifrdn nédr de beslutar vad det dr som ska granskas under ett ar. En annan viktig
utgangspunkt dr den risk- och visentlighetsanalys som sakkunniga gor pa uppdrag
av revisionen. Alla som intervjuats dterkommer till denna analys och ér tydliga
med att det 4r denna analys 1 kombination med vad revisorerna sjélva hor nér de
traffar sina politikerkollegor, ldser 1 media ldser protokoll och beslutsunderlag
frdn ndmnder och styrelser som utgor underlag for val av granskningsomrade. Har
blir det tydligt att en revisors tidigare erfarenhet av politiskt arbete samt kunskap
om kommunen och dess beslutsprocesser blir viktig. Desto mer erfaren en revisor
ar desto lattare tycks det for honom eller henne vara att baserat pé sin erfarenhet
fanga upp omraden som kan vara 1 behov av granskning. Likasa finns det ett virde
1 att medlemmar 1 revisionen har olika bakgrund och har erfarenhet av olika delar
av kommunens/landstingets verksamhet. Genom att revisionerna i en kommun
eller landsting tillsammans har en bred erfarenhetsbas att utgd frén kan de
tillsammans tidcka in hela kommunen/landstinget nir de foresldr omrédden for
granskning. En av de intervjuade revisorerna hade foljande reflektion kring detta:
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Vi granskar for att vi vill sdkerstdlla att saker och ting fungerar som det ska och
da blir det de omrdden ddr man misstinker att det inte fungerar och da blir det de
omrdden man kdnner till.”

En annan uttryckte det pd foljande sétt:

“Har man som jag suttit 50 dr i politiken dr det inte en dorr man inte vet vart den
leder sa det dir igen som kan lura en.”

Aven om fragor och dmnen som dyker upp i media kan utgora relevant input for
revisionen 1 deras beslut om omraden att granska har flera av de som intervjuats
varit noga med att podngtera att det ar viktigt att inte forhasta sig. Det handlar inte
om att falla 1 fdllan och l4ta sig influeras allt for mycket av det som far medialt
intresse, utan dven ta hénsyn till andra faktorer nir man bedémer vad som ar
relevant att granska. Det kan vara pd det viset att om ett drende fatt stor
uppméirksamhet 1 media kan det vara en fordel att vanta nagot & med en
granskning. P& det viset belastar man inte verksamheten som kanske redan &r
pressad med ytterligare arbete genom att behova delta 1 en revision. Det kan dven
vara en fordel att vinta ett & med en sddan granskning for att kunna fénga in
erfarenheter. Exempel pa den hér typen av fragor som fatt medial uppmairksamhet
var fallet 1 Karlskrona med socialtjansten och den lilla flickan som dog samt
flyktingkrisen och dess péverkan pa olika kommunala verksamheter. En av de
intervjuade beskrev det pd foljande sitt:

“Revisionsarbetet ska inte vara ett svar pd en krissituation som t.ex. flyktingkrisen.
Da kan inte revisionen gd in och titta pd det i det akuta skedet for da blir det lok pa
laxen. Ndr situationen lagt sig kan man gd och titta och fundera 6ver vad som héinde
och hur det gick.”

En del respondenter lyfte &ven upp vikten av att inte 1ata valet av omradden och
teman for granskning styras av vad som politiskt sett ar aktuella frigor, utan
granskning och revision ska ske pa andra grunder 4n politiska. Det kan ibland vara
svart att skilja detta at da det som &r aktuellt 4&ven tenderar vara av politiskt intresse
och dirmed rdka sammanfalla med vad som granskas. Likasd kan det som
granskas bli politik nér politikerna lyfter fragor eller saker revisionen pekat pé i
sin rapport till den politiska dagordningen.

Nir en bruttolista bestdende av alla i revisionens forslag pd omraden for
granskning tagits fram brukar revisionen ha ett mote dar de olika forslagen
rangordnas och beslut fattas avseende vad som ska genomforas under kommande
ar. Detta mote halls vanligtvis i november eller december. Besluten som fattas pé
motet dr vilka omradden som ska prioriteras for djupgranskning respektive vad som
ska granskas lite mer dversiktligt. Djupgranskning innebér att en mer omfattande
granskning gors av ett omréde eller ett tema. Det tycks vara vanligt att 1 sma och
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medelstora kommuner gora ca 7-9 djupgdende granskningar per &r. Utdver
djupgranskningar kan revisionen vilja att géra mer dvergripande granskningar
som inte dr resurskravande. En sddan granskning kan sedan ligga till grund for en
kommande djupgranskning om det skulle visa sig att behov finns av en sddan.

Nar det dr beslutat faststills en lista 6ver omrdden som kommer att granskas och
denna lista kommuniceras sedan i de flesta kommuner till sdvdl fullméktiges
presidium som berorda ndmnder. I vissa kommuner ldggs listan efter att den
offentliggjorts och kommunicerats internt dven ut pd kommunens/regionens
hemsida och det forekommer dven att ndgon frdn revisionen redovisar den i
fullmiktige.

Utdver de omraden revisionen viljer att granska har de dven stdende punkter som
de méste granska och som diarmed ocksa ska rymmas inom budgeten som t.ex.
deldrsbokslut och bokslut. Det stidr dven angivet i1 regelverket att revisionen
arligen ska granska alla styrelser och nimnder. Detta tycks man enligt de som
intervjuats i de flesta fall hantera genom att ndgon fran revisionen en eller flera
génger per ar har ett mote med presidiet i ndmnder och styrelser. En del av de
intervjuade har refererat till detta som “hearings”. Den hir typen av “hearings”
fungerar dven som ett sitt att himta in information frén ndmnderna och denna
information kan sedan anviandas som underlag vid kommande diskussion om vad
som ska granskas.

Det tycks emellertid som mer och mer fokus i granskningarna riktas mot sjilva
verksamheterna och mindre till siffror och frdgor som éar direkt kopplade till
ekonomi. Att detta var fallet var det flera som aterkom till under intervjuerna. En
av de intervjuade beskrev utvecklingen pa foljande sitt:

“Mer och mer har forskjutits fran att prata direkta siffror till att prata verksamhet.
Det hdr dr vdldigt svart for det dr ju sa att det dr komplexa verksamheter det hdr.”

En liknande bild gavs dven 1 den del av de citat som atergavs ovan nér revisionens
funktion beskrevs.

3.2 RELATIONEN TILL UPPDRAGSGIVAREN

Revisionens budget

Revisionen har 1 likhet med ovriga verksamheter en budget att forhélla sig till och
ytterst dr det budgeten som avgor hur manga granskningar som revisionen kan
gora per ar. Det dr revisionen sjidlv som bereder sin budget och sedan baserat pa
den dskar pengar hos fullméktiges presidium. Fullméktiges presidium har séledes
mojlighet att genom revisionens budget styra omfattningen pd revisionens
verksamhet. Detta upplevs emellertid inte av de intervjuade som ett problem utan
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majoriteten av de som intervjuats upplever att fullméktiges presidium dr mana om
att revisionen ska fungera bra. Dessutom var det ett flertal av de intervjuade som
nidmnde att de om de behovde mer pengar under aret for att ticka oférutsedda
behov var de sidkra pa att en sddan begiran skulle beviljas.

Det finns emellertid undantag. I ndgra kommuner nimnde respondenterna att de
upplevde att fullmiktiges presidium var ointresserade av revisionen. I flera fall
nidmndes ocksa att synen pd revisionen frin fullméktiges presidiums sida var
personbundet. Detta hade blivit tydligt i flera kommuner nir personerna i presidiet
efter val och majoritetsskifte bytts ut. Det fanns sédledes kommuner dar man fran
revisionens sida upplevde att fullmiktige inte var vilvilligt instdllda mot
revisionen och att en konsekvens av detta var hur de hanterade budgetfragan. En
av de intervjuade beskrev sin upplevelse pa foljande sitt:

“Jag kan sdga att det dr en stor skillnad beroende pd vem som dr ordférande i

fullmdktige. Var tidigare ordférande han var, for det forsta var han som person
odmjuk och intresserad av allt. Nuvarande ordforande intresserar sig for det som
passar honom och det gor ocksa att klimatet fordndras. Och ddr kommer det in.
For jag har aldrig upplevt tidigare att vi dr jobbiga. Det har med den ovriga
politiska organisationen att géra.”

En annan av de intervjuade beskrev det pa foljande sitt:

"Vad som underlittade i arbetet att gora revisionen mer synlig i fullmdktige var
bl.a. ett maktskifte och att vi fick en yngre ordforande i kommun fullmdktige.”

Vem som sitter 1 fullmiktiges presidium och vad de har for syn pa och kunskap
kring revisionen tycks saledes ocksd vara av betydelse for revisionens arbete och
mojlighet till genomslag.

Revisionens organisation av arbetet

Det tycks vara vanligt forekommande att revisorerna 1 en kommun eller ett
landsting fOr att organisera arbetet och hantera den mangfald och komplexitet som
kommunal och landstingsverksamhet har, delar upp arbetet mellan sig. Ett sétt att
gora det pd ar att revisionen delar upp sig 1 mindre grupper och att respektive
grupp ansvarar for vissa nimnder och styrelser. Utdver det forekommer det dven
att varje revisor har ansvar for att vara kontaktperson till en eller flera nimnder
och styrelser. Aven om revisorerna fordelar arbetet mellan sig och att varje enskild
revisor didrmed inte har full insyn 1 alla drenden, strdvar de efter att gemensamt
fatta beslut 1 alla granskningar. Det ar ocksa ovanligt att revisorerna ar oeniga
dven om de 1 praktiken har mojlighet att var och en komma med egna
rekommendationer. En av de intervjuade beskrev det péd foljande sitt:
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"Styrkan dr att om revisionen har en synpunkt i en rapport sa forstar alla att kan
oppositionen och majoritetens ledamoter vara overrens om att det dr felaktigt sda
blir kritiken stark.”

Utover granskningar av olika slag konstaterade majoriteten av respondenterna att
de regelbundet foljde upp granskningar som fOranlett mer omfattande
kommentarer eller anmérkningar av nigot slag. Detta for att sédkerstdlla att
fordndringar skett och att nimnden/styrelsen 1 fraga atgirdat de brister revisionen
lyft fram. Den uppfoljande granskningen ansigs av flertalet som viktig for att visa
att revisionen tog fragorna pa allvar och det fanns i revisionen ett inbyggt
kvalitets- och forbéttringsarbete.

Under intervjuerna berdrdes dven funktionen som lekmannarevisor och det
framkom da att det fanns en bred kunskap bland revisorerna om vad det innebar
att vara lekmannarevisor och pé vilket sétt denna roll skiljde sig fran rollen som
verksamhetsrevisor. Flera gav emellertid uttryck for att detta var ndgot de hade
behovt sdtta sig in och ldra sig som ny inom revisionen och det var inte 1 alla
kommuner som utbildning till nyvalda revisorer gavs (dven om det skedde i de
flesta kommuner).

Problemet var didremot att andra och da framfGrallt politiker som sitter i
bolagsstyrelser samt den sakkunniga revisorn inte fOrstod varfor
lekmannarevisionen behovdes. Detta innebédr att de darmed inte heller hade
kunskap om vad som skiljer rollen som lekmannarevisor frdn den roll som den
sakkunniga revisorn har?. Detta skapade en viss misstro mot och avsaknad av
intresse for lekmannarevisorns arbete. Det finns siledes dven ndr det giller
lekmannarevisorns roll och arbete behov av att 6ka kunskapen ute i kommunerna.

Vad det ocksd saknades kunskap om var mdjligheten till granskning av externa
aktorer. Nér de intervjuade revisorerna tillfrdgades om 1 vilken utstrickning
externa leverantorer granskades och 1 s fall hur de granskades. Var det tydligt att
de flesta inte hade funderat 6ver dessa aktorer och mojligheten att lata dven den
verksamhet de utfor ingd i revisionens granskning.

Hur sker granskningar?

Till stora drag tycks dven processen for hur sjdlva granskningen sker vara likartad
1 kommunerna som ingatt i den hér studien. Det finns emellertid nagra skillnader
och dé framf6rallt 1 avrapporteringen och 1 relationen till sakkunniga.

Som ndmndes 1 foregdende avsnitt inleds granskningen med att presidiet 1 berord
ndmnd kontaktas och forvaltning informeras om kommande revision. Har ser det

2 Lekmannarevisorn granskar hur vil bolaget foljer dgardirektiv och av dgaren satta mal. Fokus dr sdledes pé att
fran lekmannarevisorns sida granska verksamheten. Den sakkunniges uppgift &r att granska ekonomin.
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likadant ut 1 alla de kommuner som ingar i studien. Dérefter inleds granskningen
och den utfors av sakkunniga. I de flesta kommuner utgors de sakkunniga av
representanter fran den revisionsfirma som lekmannarevisionen har handlat upp
och har avtal med. Det vanliga dr att de fortroendevalda revisorerna har en
kontaktperson pa revisionsfirman och det dr via denna som huvudsaklig dialog
sker. Det ar emellertid inte kontaktpersonen sjilv som gor alla granskningarna,
utan revisionsfirman utser vem de anser ha bédst kompetens baserat pa vad det ar
som ska granskas. Vem som kommer och gor granskningar kan saledes variera
frdn en granskning till en annan och ocksa over tid. Har far revisionen forlita sig
pa revisionsfirmans kompetens och forméga att utse ritt revisorer for respektive
uppdrag. Till viss del sker denna granskning av kompetensen redan i samband
med att upphandlingen sker. For att underlédtta granskningen har SKYREV,
branschorganisationen for kommunala revisorer, tagit fram en certifiering for
yrkesrevisorer som arbetar i kommuner och landsting.

I de stora kommunerna och 1 Region Skéane finns det utdver de fortroendevalda
revisorerna ett kontor med anstidllda sakkunniga. Dessa gor majoriteten av
granskningarna sjdlva och anlitar revisionsfirmor enbart for att komplettera med
kompetens eller da belastningen ar extra hog. Att ha egna sakkunniga anstéillda
har den fordelen att de lar kdinna kommunen och forvaltningarna och det blir en
annan kontinuitet vad det géller vilka personer som genomf6r granskningarna.
Det finns ocksd en annan mojlighet att sékerstdlla kompetens och arbeta med
kompetensutveckling. I en av kommunerna med ett eget revisionskontor ar
erfarenheten dven den att forvaltningarna sjdlva soker stod hos de sakkunniga 1
frigor dar osdkerhet rader. Att ha egna sakkunniga ér siledes en resurs.

Dessa resurser finns naturligen inte i mindre och mellanstora kommuner. Daremot
forekommer det 1 nigra skinska kommuner en diskussion om att anstilla
sakkunnig revisor pa deltid alteranativt att samarbete med andra mindre
kommuner och darmed dela pa en sakkunnig revisor. Detta dr emellertid 1 nuldget
inget som genomforts, men det dr ddremot en intressant utveckling.

Under tiden som granskningen sker har de fortroendevalda revisorerna en dialog
med de sakkunniga som utfér granskningen. De sakkunniga medverkar bl. a pa
revisionens moten och gor dédr avrapporteringar kring pdgdende granskningar.
Detta ger de fortroendevalda revisorerna en mojlighet att styra inriktningen pa
granskning efterhand som de ser resultaten. Nér rapporten dr klar sker en
avrapporteringen i samband med revisionens mote och darefter skriver revisionen
ett s& kallat missiv dir de baserat pa granskningens resultat lyfter fram vad de
anser den granskade nidmnden bor dtgirda. Intressant att notera hér &r att flera av
de intervjuade revisorerna var av den asikten att de sakkunniga ofta dr for ”snélla”
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1 sina kommentarer och att de inte 1 tillrdcklig utstrickning podngterade och
papekade brister som de hittar. En av de intervjuade revisorerna beskrev det pa
foljande sitt:

“Rapporterna frdn de sakkunniga kan ibland vara svartillgdangliga och det kan vara
svdrt att vet hur skarp skrivelsen egentligen dr. Ibland tycker vi fran revisionen att
de sakkunniga dr for sndlla. Néir man t.ex. for tredje gangen papekar att ndgot inte
har blivit gjort kan man kanske ta i lite hdardare dn vad man gor.”

En annan revisor konstaterade féljande om lekmannarevisionen:

”Lekmannarevisorer dr mycket mer pigga pd att sdga till ndr de dr kritiska mot
ndgot i bolaget din vad auktoriserade revisorer dr.

Revisorerna menade att om skrivelsen &r for forsiktig och inte tillrackligt tydlig
finns risken att nimnden inte uppfattar kritiken eller inser behovet av att atgiarda
de brister som upptickts. Det forekommer dérfor att revisorerna i samband med
avrapporteringen ber de sakkunniga att vara tydligare nér de lyfter fram brister
alternativt att de sjélva &r trycker hardare pa vissa anmérkningar 1 det missiv de
sjdlva skriver och som billdggs rapporten.

Avrapportering i fullmiaktige

Nér granskningsrapporten dr skickas den 1 majoriteten av kommunerna som
studerats till berord ndmnd f6r yttrande. Denna ndmnd far sedan komma in med
ett svar dir de anger hur de ska hantera/atgérda de brister som framkommit. Det
ar forst ndr detta dr gjort som granskningen &dr klar och avrapporteras till
fullmiktige.

Det dr emellertid inte alla kommuner som arbetar pa detta sitt. I nigon kommun
sker det dven I6pande en dialog med fullméktiges presidium. I ndgra kommuner
sker avrapporteringen till fullmiktige innan berérd ndmnd yttrat sig. Det senare
ar ndgot som dven vissa kommuner provat och sedan overgivit da det visade sig
att om berord ndmnd inte hunnit yttra sig innan rapporten gick till fullméktige
uppstod en diskussion i fullmiktige kring hur ndmnden skulle atgirda problemen
och dd ansdg man att man forekom nidmndens arbete och frangick darfér denna
ordning.

Processen ser saledes ndgot olika ut 1 olika kommuner och detta géller dven for
hur revisionens rapporter behandlas 1 och rapporteras till fullméktige. I en del
kommuner ldmnas rapporterna till fullméktige i samband med arsbokslut och da
lamnas alla rapporter som gjorts under aret samtidigt. Ofta hamnar de under
punkten anmélningar 1 fullmiktige. Flera av de intervjuade papekade bristerna
med ett sddant system och framforallt for att fullmiktiges ledaméter inte ldser
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revisionsrapporterna mer dn mojligtvis den rapport som berér den nidmnd/ de
ndmnder de sjélva sitter 1.

Det tycks emellertid allt mer ske en fordndring 1 avrapporteringsrutinerna och fler
och fler kommuner har infort nya rutiner de senaste ren. Vad som foréndrats i
kommunerna dr hur revisionens rapporter avrapporteras till fullméktige. Istillet
for att samla alla rapporter till bokslutet har flera kommuner infort en 16pande
avrapportering, d.v.s. nér en rapport ar klar lamnas den till fullméktige direkt. Som
ordforande 1 fullméktige i en kommun som nyligen infért denna rutin uttryckte
det:

”"Om de har hittat nagot i augusti ska man inte vinta till mars ndsta dr med att
ldgga fram det utan det ska fram direkt.”

Som &dven beskrevs tidigare 1 detta kapitel tycks det har blivit vanligare att en
representant for revisionen, vanligtvis ordforande eller vice ordforande gor en kort
presentation av revisionens rapporter 1 fullméktige. Tanken bakom detta ér att
synliggdra revisionens arbete och dess resultat. I en del kommuner finns det dven
en representant for revisionen nédrvarande pa alla fullmiktiges moten dels for att
synliggora revisionen, dels for att folja drendena 1 kommunen.

Intressant att notera 1 sammanhanget dr att den senaste tidens fordndringar kan
sparas till det arbete som SKL har gjort de senaste &ren med att lyfta fram
revisionen 1 kommuner och landsting. Detta har bl. a. gjorts genom utbildningar
for fortroendevalda revisorer och fullmiktigeledamoter/presidier. Tydligt ar att
detta har fitt effekt och flera av de intervjuade aterkommer till dessa utbildningar
och vad de lart sig dar under intervjuerna. Ordforande i fullméktige 1 en kommun
dir man nyligen infort nya rutiner for avrapportering av revisionens rapporter 1
fullméktige konstaterade t o m att denna fordndring infordes efter det att han
deltagit 1 SKLs utbildning. Ordforande for fullmiktige i en annan kommun
ndmnde inte SKLs utbildning som orsak, men ddremot att hon hidmtat inspiration
frdn hur andra kommuner har borjat arbeta.

En annan sak som dr vérd att podngtera i sammanhanget och som dven niamnts
tidigare 1 detta kapitel, dr betydelsen av hur intresserade fullmiktiges presidium
ar av revisionen och dess arbete. Detta pdverkar viljan hos presidiet som 1 ménga
kommuner &r revisionens motpart till att ge revisionen utrymme pa fullméktiges
moten men ocksd deras vilja till dialog med och utveckling av revisionen 1i
kommunen. I de kommuner dér det fanns bristande intresse uttryckte revisorerna
sin frustaration over detta under intervjuerna. Lika tydligt var det 1 de kommuner
dér fordndringar nyligen gjorts dér revisorerna istéllet uttryckte glddje dver hur
ett nytt presidium visat storre intresse for dem och deras arbete och hur de
upplevde att dialogen med fullméktige forbéattrats som ett resultat av detta.
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3.3 SYNEN PA ROLLEN OCH OBEROENDET

Rollen som revisor

Nar revisorerna far fragan kring hur de ser pa sin roll som fortroendevald med sin
bas 1 ett politiskt parti i kombination med rollen som revisor dr alla 6verrens om
att de inte har ndgot problem med att skilja pa dessa roller. Kunskapen om behovet
av att nar man ikldder sig rollen som revisor ska det politiska intresset och de
politiska asikterna ldggas &t sidan den ar saledes utbredd och vél forankrad bland
de folkvalda revisorerna. Hur de sedan agerar i sin roll som fértroendevald revisor
och da framforallt hur de ser pd relationen till sitt parti och till omgivningen
varierar ddremot. En av de intervjuade revisorerna uttryckte det pa foljande sitt:

"Vi som dr valda dr vdldigt tydliga med att vi dr revisorer och vi dr tillrdckligt
professionella for att sdiga att nu har vi den hatten pd oss.”

En annan sa foljande:

”Som revisor dr man egentligen varken politiker eller tjinsteman. Man ska ta till
sig invdnarnas intressen och det dr vdl inte sd svart. Men sedan ska man ga in i
ndmnden och da fdr man inte dgna sig dt ministerstyre. Det dr ju hela tiden en
avvdgning ddr.”

En del av de intervjuade revisorerna ansdg inte att de kunde delta pa partiets
gruppmoten eller i de politiska kampanjer som partiet anordnar. Andra ansag
daremot att de kunde gora det och nirvarade foljaktligen vid partiets gruppméten.
De sdg dessa moten som ett tillfélle till att skaffa sig en bild av pagdende fragor
och ocksé hur diskussionerna fors politiskt inom olika ndmnder. Att nidrvara pd
partiinterna mdten var sdledes ett sdtt for dessa personer att ha 6rat mot marken
samt att skaffa sig information som kunde vara anvandbar infor beslut om
kommande granskningar. Flera av de intervjuade sdg det &ven som en mojlighet
for dem att pd de partiinterna motena visa upp revisionen och ibland dven
informera om och svara pd fragor kring avslutade granskningar. Pagaende
granskningar var de emellertid noga med att inte informera om forridn de var klara.

En av de intervjuade sdg pa situationen pé foljande sitt:

“"Man bor delta i triffar och sd med sitt parti. Det dr ett sdtt att ocksd fora ut
revisionens arbete och vad det dr man gor for det finns mycket missuppfattningar
kring det.”

En annan uttryckte det sd hér:

“Modtena dr bra for det ger mig uppslag och tillfille att informera och revisionens
arbete. Man maste ha ett 6ra mot marken. Men jag gillar inte nér det kommer pekar
och sdger att detta maste ni gora.”
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Revisorerna som intervjuades for den hidr studien var ocksd noga med att
podngtera att dven om partikamrater pdpekade for dem vad de tyckte borde
granskas eller kom med forslag pd granskningar, att de alltid var tydliga med att
ndgot sddant kan de inte besluta om eller lova och att processen kring val av
granskningsomraden fungerade pd ett annat sitt. Diarmed inte sagt att de inte
kunde ta informationen i beaktande och dven ta med det som en av flera killor
infor diskussionen om kommande granskningar.

Niér det géller nérvaro pé politiska kampanjer rddde det som ndmndes ocksé olika
syn. De som valde att inte delta pa partiets kampanjer ansag inte att de som
revisorer kunde vara ute och offentligt foretridda partiet pd det viset. De som valde
att delta i kampanjer ansag att de inte gjorde detta i egenskap av revisor, utan
istdllet 1 dessa sammanhang agerade som medlem 1 ett politiskt parti. Ddremot var
alla 6verrens om att de som revisorer inte kunde skriva insdndare till en tidning
eller yttra sig 1 en pigaende politisk fraga eftersom detta skulle innebira att de
inte forholl sig oberoende. Den enda géngen de ansdg att insdndare 1 tidning eller
kontakt med media var mgjlig var om det skedde for att informera allmanheten
om resultatet av en granskning.

Intressant att notera hér ar séaledes att det faktiskt rdder skillnader mellan de
intervjuade avseende vad de anser vara ett lampligt beteende. Vad som ocksa &r
intressant att notera ar att det inte tycks finnas ndgon uttalad policy eller antagna
riktlinjer kring hur fortroendevalda revisorer ska forhélla sig till den hér typen av
situationer. En sak dr att kénna till regelverket, en annan 4r hur detta omsétts 1
praktiken.

Oberoendet i mindre kommuner

En annan aspekt som dok upp under intervjuerna och som dr vird att lyfta fram ar
1 vilken utstrackning revisionen genom relation till de som granskas faktiskt kan
vara oberoende. Framforallt kunde det noteras att 1 mindre kommuner kdnner de
flesta varandra ganska vil och att det forekom dven att detta lyftes fram som en
fordel da det underlittade dialogen. En revisor beskrev det pa foljande sitt:

[ en liten kommun dr det manga som har flera olika uppdrag. Revisionen ser detta
som en risk. Ju fler uppdrag du har, ju mer dr du kopplad till olika verksamheter
desto vdrre blir fallet om ndgot oegentligt hinder.”

En annan beskrev situationen pé foljande sétt:

“Jag kinner VD for bolagen som jag granskar vil och umgas dven privat med
ndgra. Det dr inga problem, det dr ingen som dr korrumperad, men mycket loses
over en Rotary lunch. Det dr sa det ser ut i en liten kommun. Ddr finns social
kontroll.”

23



MGgjligheten att i mindre kommuner vara oberoende dé nérheten till savil invanare
som politiker och tjinstemén &r stor dr en aspekt vérd att undersoka och diskutera
vidare.

Tillsattningen av revisorer

En annan aspekt pé rollen och fraigan om oberoende ér sjdlva tillsdttningen av
revisorer. Det ar fullmiktige som véljer revisorer. Detta val baseras pé partiernas
nomineringar av representanter till revisionen. Vilka personer som viljs till
revisionen avgors saledes av partierna sjilva och det sker enligt de som intervjuats
aldrig ndgon diskussion 1 fullméktige kring respektive partis nomineringar. Vad
som diskuteras av fullmiktige ar inte vilka personer som sitter viljs till revisionen,
utan hur méinga platser respektive parti ska ha i revisionen samt om alla partier
ska vara representerade. Det senare ar en friga som aktualiserats allt mer 1 takt
med att fler och fler partier tar plats 1 fullméktige 1 kommuner och landsting runt
om i landet. I en liten kommun dér revisionens resurser dr begrinsade och man
baserat pd det valt att utse fem fortroendevalda revisorer blir konsekvensen den
att alla partier som ar invalda 1 fullméktige inte finns representerade 1 revisionen.
En del av de som intervjuades for den hér studien tog upp den hir problematiken
och konstaterade att det foranlett en del diskussioner. Daremot var det tydligt att
1 ndsta steg, d.v.s. sjdlva valet av personer, skedde det ingen diskusison 1
fullméktige utan man forlitar sig pa partiernas interna nomineringsprocesser och
att partierna utser for posten ldmpliga kandidater. Detta giller inte enbart for
revisorer utan tillsdttningen till styrelser och ndmnder sker pd samma stt.

Ett potentiellt problem som med den hir processen som ocksa lyftes under
intervjuerna dr att de som utser revisorerna 1 manga fall ocksé dr de som kommer
att utsittas for granskningen. I den partiinterna nomineringsprocessen deltar
manga ganger personer som dven har ledande poster 1 styrelser och ndmnder. En
av de intervjuade beskrev problematiken pa foljande sitt:

”I min kommun dr det ofta de tunga partiféretrddarna som sedan kommer att bli
granskade som utser revisorer och ddr finns en motsdgelse. Varfor ska de da vilja
den bdsta? Varfor ska man ge ett vettigt arvode till ordforande for revisionen?
Ingen skulle naturligtvis sdga att man inte viljer de bdsta till en revision dven i en
liten kommun.”

Detta problem kanske ar storre dn det som lyftes tidigare 1 detta kapitel avseende
rollen som revisor 1 relation till oberoendet da det tycks som majoriteten av
revisorerna dr mina om att sdkerstélla att de dr oberoende eftersom de dr som
manga ocksd gav uttryck for noga med att sdkerstélla och arbeta for att revisionen
har ett gott rykte och hog trovérdighet.
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Nar det giller sjilva tillsdttningen av revisorer finns det ytterligare en aspekt som
ar intressant att lyfta och det dr frigan om vem som innehar ordférandeposten i
revisionen. Aven hir finns det en variation mellan de kommuner som ingar i
studien. I en del kommuner &r det oppositionen som innehar ordférandeposten och
da med argumentet att det 4r majoriteten och dess arbete som granskas och darfor
bor denna granskning ledas av oppositionen. I andra kommuner har man istéllet
valt att lata majoriteten inneha ordforandeposten och vinder dér istédllet pa
retoriken och menar att det finns en styrka i att granska och lyfta fram brister 1 det
egna styret. Det tycks saledes finnas tva olika synsétt ute bland kommunerna och
i relation till diskusionen om revisionens oberoende &r detta ytterligare en
intressant aspekt. Vad som ocksa ar virt att notera ar att i de kommuner dir en
forandring skett de senaste aren har utvecklingen gatt i den riktningen att man valt
att g fran att l4ta majoriteten utse ordforande till att overldta detta uppdrag ét
oppositionen.

Andras syn pa revisionen

Om revisionens arbete ska betraktas som kvalitetssikring och som ett led 1
verksamhetsutveckling eller mer strikt definieras som granskning och kontroll ar
kopplat till synen pé revisionen som finns i en kommun. Nér fragan under
intervjuer togs upp avseende hur andra politiker och tjdnstemén sag pa revisionen
var svaren blandade. En del av de intervjuade revisorerna menade att flertalet av
deras kollegor inom politiken (flertalet av dem har poster 1 styrelser och ndmnder
och kan siledes sjidlva bli foremdl for granskning) ser revisionen som ett
nddvindigt ont och ndgon som kommer med pekpinnar och kritik. En av de
intervjuade revisorerna beskrev det pa foljande sitt:

"Samtidigt finns den gamla kénslan kvar att: dsch revisionen de kan sdga vad de
vill vi gor dndd som vi vill.”

En annan av de intervjuade revisorerna beskrev det pd foljande sétt:

“"Mdngas bild av revisionen dr att det dr ndgra som forsoker dka ut och sdtta dit
ndamnder och tjidnstemdn. Typ, vad har man gjort for fel nu?”

I ljuset av detta dr det kanske inte konstigt att det finns ett intresse fran en del
revisorer att forandra synen pé revisionen och istéllet for att tala om granskningar
tala om kvalitetsarbete. En revisor som intervjuades beskrev det pé foljande sétt:

“Det hdnger mycket pd hur man bygger upp arbetet. Att man ser till att inte bara
komma med pekpinnar, utan det handlar om att ge och ta.”

Vad som ocksa lyftes fram var okunskapen kring revisionens roll och funktion
och att bristen pd kunskap kring vad revisionen gjorde bidrog till den negativa
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bilden av densamma. Detta speglas inte minst i foljande citat fran fortroendevalda
revisorer:

“En del tror att det handlar om siffror och vi tittar ju pd bokslut och sd, men det dr
verksamheten vi framforallt granskar.”

En annan beskriver situationen i sin kommun pa f6ljande sitt:

“Jag far ibland héra fran mina partikamrater att jag dr feg som inte ger mig pd
dem andra (representanter fran andra partier). Det finns en forvanskad bild tror
jag ute i partierna, inte bara i mitt, de tror att revisionen dr ndgot annat dn vad den
dr. Jag tror att det fortfarande finns en okunskap.”

Okunskapen géller inte bara politiker utanfor revisionen utan mérks dven bland
de som viljs till uppdraget. Framforallt nir politiker med begridnsad politisk
erfarenhet viljs till revisionen. En av de intervjuade revisorerna beréttade foljande
under en intervju:

“Fortfarande dr det en del av de nya ledamoterna i revisionen som inte har greppat
det héir med vad revisionen dr och gor och det dr antagligen for att de helt saknar
politisk erfarenhet. Det dr ett problem for en del tar pd sig uppdraget i tron att de
ska kunna paverka eftersom de far mycket information ndr de sitter i revisionen,
men det dr ju fel forum.”

En liknande erfarenhet beskrevs av en revisor frdn en annan kommun som sa
foljande under en intervju:

"For nagra dr sedan fick vi en politiker i revisonen som tog uppdrag bara for at
driva sin egen sak. Men de trottnade da de insdg att de inte kunde driva politik inom
revisionen och styra granskningarna. Da slutade de ganska snart.”

Vad som ocksa lyftes fram var att revisionen p.g.a. den bristande kunskapen om
dess roll kanske inte alltid gavs den uppmaéarksamhet och det inflytande som den
borde ha. I flera av intervjuerna talades det om att revisionens rapporter inte lases
av ledamoter 1 fullmiktige eller pd annat sitt uppmirksammas av fullmiktige.
Undantag finns forstds och exempel pd sddana ar nir det som varit foremal for
revisionens granskningar, vilket ocksd nidmndes tidigare 1 det hér kapitlet, lyfts
upp pé den politiska dagordningen.

For att komma till rdtta med problemet avseende okunskap om revisionens roll
samt att 0ka intresset for revisionens arbete har flera kommuner enligt vad som
framkom vid intervjuerna nyligen infort nya rutiner. En sddan ny rutin som inforts
1 flera av de kommuner som deltog i studien ar att lata revisionen gora en kort
presentation av sina granskningsrapporter pa fullméktiges moten. Det tycks ocksa
blivit vanligare att revisionen besoker fullmiktige och dr ndrvarande péd deras
moten. Detta for att synliggdra revisionen 1 forsta hand och 1 andra hand for att
revisorerna sjidlva ska kunna skapa sig en bild av aktuella drenden. Det tycks
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séledes under de senaste dren ha skett en viss utveckling mot att i kommuner
arbeta mer aktivt med att synliggdra revisionen och 6ka kunskapen om deras
arbete. Det dr emellertid langt ifrén alla kommuner som arbetar pa detta sétt och i
de kommuner som gor det dr reformerna nyligen inforda och det ar darfor svért
att 1 nuldget avgora vilken typ av effekter de kommer att ha.

3.4 EFFEKTERNA AV REVISIONENS ARBETE

Revisionens roll 1 det demokratiska systemet lyftes fram och belystes i kapitel tva
och dér betonades dven vikten av att genom granskning sikerstilla vad som ytterst
ar medborgarnas intressen. Fragan dr emellertid om revisionen far ndgon effekt
och om granskningen leder fram till en béttre efterlevnad av lagstiftning och
fullmiktiges mal i nimnder och styrelser. En annan intressant fraga ar vilken sorts
effekt som revisionens granskningar har och vilken effekt men vill att den ska ha.
En revisor beskrev sina erfarenheter foljande sitt:

“Ndgonstans maste du ha ndagon som har mandat att sdga ifrdn. Sedan har inte
revisionen ndgon beslutanderdtt, men det finns upplever jag, en respekt for
revisionen. Sedan vill man inte lyssna alla gdnger. Pd ndgot sdtt har det béring det
revisionen sdger, man far upp en fraga pd bordet.”

Nér man intervjuar revisorer blir det tydligt att de dr noga med att f6lja upp gjorda
granskningar och sikerstilla att nimnder/styresler atgirdar de brister som lyfts i
en granskning. | vissa kommuner aterkommer man inte bara en gédng utan ibland
dven tva och tre ganger, speciellt om man inte tycker att genomforda atgérder har
varit tillracklig. Uppfoljningen frén revisionens sida i1 de studerade kommunerna
ar séledes god, vilket sdkerstéller att granskningar som revisionen gor fir en effekt
ute 1 verksamheterna eftersom revisionen lyfter brister som i1 de flesta fall
atgirdas. Vilken typ av effekter som en granskning ger kan séledes delvis spéras
1 de svar som ndmnder/styrelser ger revisionen efter en granskning. En revisor
beskrev sin upplevelse pa foljande sitt:

"Ndr vi gor en granskning och konstaterar att det finns brister da kan vi tala om
for dig som ndmndsordforande eller forvaltningschef att det hdar mdste ni bli bdittre
pa. Sedan fordndrar man. Det dr vildigt stimulerande att man kan se att det man
gor ger resultat. Ytterst handlar det om att vi ska se till att styrelserna och
ndamnderna foljer lagstiftningen, att man anvdnder pengarna pd rdtt sdtt och att
man ndr de mal som man har satt upp. Vi dr satta for att, vi jobbar pd fullmdktiges
uppdrag. Det innebdr att vi granskar olika delar av verksamheterna och kommer
fram till ett resultat som vi dd presenterar och dd dr vi med och utvecklar
verksamheten.”

Viktigt att podngtera 1 sammanhanget och ndgot som ofta togs upp under
intervjuerna ar att det inte ar revisorernas uppgift att komma med forslag pa hur
brister ska atgédrdas. Hur brister ska dtgardas ar det namnders/styrelsers ansvar att
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sjdlva utarbeta. Revisionen ska inte vara med och paverka hur verksamheten ska
bedrivas utan den uppgiften aligger politikerna i nimnder och styrelser och det &r
viktigt enligt flera av de som intervjuats att revisionen for att sikerstilla sitt
oberoende dr noga med att 1 sina skrivelser inte komma med forslag pé atgéirder.

Ett annat sitt pd vilket revisionen kan ha effekt 4r genom sin granskning belysa
frdgor som kan vara av intresse att fran politiskt hall arbeta vidare med. Att
granskningar fir denna effekt kan revisorerna mirka dé de 16pande gér igenom
protokoll frdn ndmnds- och styrelsemdten och da ser vilka fragor som lyfts. En av
de intervjuade revisorerna uttryckte det pa foljande sitt under en intervju:

“"Man ser dnda att vissa av de saker som vi kommer fram till i vara granskningar
anvdnds politiskt. Nér granskningsrapporterna behandlas i nadmnderna ser man att
reservationerna fran minioriteten i allmdnhet, eftersom majoriteten bestimt vad
som ska goras. Namnden beslutar sdledes efter vad revisionen kommit fram till.”

En annan revisor sa foljande:

“Sedan dr frdgan vad ndsta steg ska vara. Vad hdinder rent politiskt efter det att
revisionen gjort en granskning och pdapekat missforhdllanden? Detta dr betydligt
mer otydligt. Men en enskild ledamot i en ndmnd eller i fullmdktige kan t.ex. ta
rapporten och utifrdn den sedan driva politik. Man kan t.ex. se det om ndagon ldmnat
in en motion baserat pd ndgot som lyfts i en rapport och som inte blivit dtgdrdat.”

Att fragor som varit foremél for granskning sedan lyfts upp pa den politiska
dagordningen antingen 1 ndmnder eller styrelser eller som motion till fullmaktige
var ndgot som nagra av de revisorer som intervjuades ndmnde. P4 detta vis har
revisionen en indirekt paverkan pa den politiska dagordningen.

Ytterligare en form av effekt pd verksamheten som revisionen kan ha ér ett rent
preventivt syfte. En av de intervjuade revisorerna gav foljande beskrivning av hur
revisionen i1 den kommunen valt att arbeta preventivt:

"Vi har gdtt ut och dppet sagt att vi vill vara proaktiva pa det sdttet att ser vi att
ndgot dr snett sd tar vi kontakt med den ndmnden och gor ett besok och inleder en
dialog med presidiet i ndmnden eller styrelsen i ett bolag och sdger att det hdr inte
fungerar utan det mdste ni gora nagot dat. Dda har de en chans att dndra detta och
slipper fd en anmdrkning av revisionen.”

Framforallt i de kommuner dér listan pd vad som ska granskas under aret
presenteras 1 fullmiktige och blir offentlig. En av de kommunfullméktige
ordforande som intervjuades angav det t o m som en av anledningar till att man
infort rutinen att offentliggora listan 6ver kommande granskningar.

Nir det giller vilken effekt eller genomslag revisionen har och kan ha ar det dven
intressant att lyfta frigan om ansvarsutkrdvande. I ndgra av de studerade
kommunerna har revisionen vid négot tillfdlle foreslagit for fullméktige att inte
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bevilja ansvarsfrihet. I vissa fall har fullmiktige valt att ga pé revisionens linje i
andra fall har de inte gjort det. I de fall fullmiktige gatt pa revisionens linje och
inte beviljat ansvarsfrihet har ledamoterna 1 de kritiserade ndmnderna dndé suttit
kvar. Kopplat till detta dr ocksa vilket inflytande revisionen faktiskt har och dar
kunde man 1 intervjuarna skonja en viss frustration fran de fortroendevalda
revisorerna, vilket foljande citat ocksa illustrerar:

“De politiska partierna tycker naturligtvis 'don’t rock the boat’. Det skulle vara
bra om det under de hdr fyra aren inte kom fram en massa saker som
kommunrevisionen grdvt i och som gér datt den politiska majoriteten framstar i
ddlig dager. Pa de viset dr det inte sa att mina politiska kollegor dlskar
kommunrevisionen, utan det dr lite av ett nodvdndigt ont for att man ska ha en bra
fasad utdt och att man kan peka pd att man skoter sina daliggande enligt lagar och
forordningar.”

“Ddremot tycker man inte alltid att rapporterna far den uppmdrksamhet de
fortjdnar. Speciellt inte da vi varit kritiska. Revisionsrapporterna tas ofta i en klump
i fullmdktige och dd dr det litt att ingen bryr sig om innehallet.”

Ytterligare en aspekt vird att lyfta 1 detta ssmmanhang &r sdledes till vilken grad
revisionen faktiskt kan ha inflytande 6ver hur en verksamhet styrs och forhindra
att problem dterkommer.

3.5 SAMMANFATTNING

Vad som kan konstaterats utifrén redovisningen av resultaten fran intervjuerna ér
saledes att nir det géiller revisionens roll och funktion rader det 6verlag en samsyn
mellan de personer som intervjuats for den har studien. Detta oavsett
partitillhorigheten och om personen kom fran en mindre eller stérre kommun. Vad
som ddremot skiljer intervjuutsagorna &t ar till viss del synen pd vad revisionen
kan astadkomma och ha for effekt samt hur enskilda revisorer ska forhélla sig till
sitt parti och till omgivningen for att inte riskera att kompromissa med oberoendet.
Vidare var det mdjligt att utifrdn intervjuerna konstatera att revisionen 1 flera
kommuner &r ifrdgasatt och har problem ndr det giller savil sitt rykte som
legitimitet och mojlighet att fa genomslag for sina rapporter. I nista kapitel
kommer vi att fa anledning att aterkomma till dessa resultat och diskutera dem
mer pa djupet 1 samband med att resultaten fran intervjuerna analyseras med
utgangspunkt 1 resultatet fran den litteraturstudie som presenterades i1 rapportens
andra kapitel.
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KAPITEL 4

EN ANALYS AV OCH REFLEKTION KRING
REVISIONEN OCH DESS ROLL

I det hér kapitlet kommer en analys att goras av revisionen baserat dels pa det som
framkommit under arbetet med studien och som redovisades i kapitel tre, dels
baserat pa tidigare forskning och fragor som forskare 1 tidigare studier lyft fram
som viktiga. Fokus for analysen i detta kapitel kommer darfor att vara foljande
aspekter kring revisionens roll: funktionen och bilden av funktionen, innehallet i
granskningarna, revisionens roll och oberoende samt slutligen revisionens
eventuella paverkan pa verksamheterna och ansvarsutkravandet.

4.1 REVISIONENS FUNKTION OCH BILDEN AV REVISIONEN

Revisionens funktion &r, vilket ocksa lyftes fram i kapitel tva, att tillvarata
medborgarnas intressen genom att granska hur nidmnder/styrelser foljer sévil
gillande regelverk som fullmiktiges beslut. Ytterst handlar det om att skapa
legitimitet for den verksamhet som bedrivs inom ramen for en kommun eller ett
landsting.

En forutsittning for att revisionen ska kunna fullgora sin uppgift ar att de mal
fullméktige antagit ar tydliga och greppbara. En del av de som intervjuades
pekade pd problemet med att 1 granskningen utgd fran fullméktiges mal om dessa
var for manga till antalet eller for oprecisa. Det finns sdledes hir en tydlig
koppling mellan fullmiktiges arbete och revisonens arbete som nir man
analyserar revisionens roll framstdr som sjalvklar men som ofta inte namns, inte
ens av revisorerna sjdlva. En annan forutsittning for att revisionens arbete ska
fungera fullt ut r att revisionen upplevs som trovardig. Revisionens trovardighet
ar nagot vi kommer att aterkomma till dven langre fram 1 detta kapitel nir
revisionens oberoende diskuteras. Men dé frdgan ar central dr den vird att belysas
utifran olika perspektiv.

Bilden av revisionen

Naér det géller revisionens funktion och hur den uppfattas ar trovardigheten viktig
for att skapa legitimitet och forankring for det revisionen gor sévil inom som
utanfor organisationen. Som ndmndes 1 foregdende kapitel dr synen pé revisionen
blandad och dven om det dr flera som lyfter betydelsen av revisionen finns det
ocksd ménga som ser dem som ett nodvéandigt ont eller ndgon som enbart kommer

30



for att leta fel och kritisera. Misstankarna mot och den negativa bilden av
revisionen dr ett problem dé det innebdr att fullmiktigeledamoéter och ledaméter 1
namnder och styrelser inte ser nyttan med revisionen och kanske dirfor inte fullt
ut samarbetar med dem vid granskningar. Attityden till revisionen pdverkar med
stor sannolikhet dven viljan att som granskad nimnd eller styrelse ta till sig
resultatet av granskningen. Med andra ord den i ménga fall felaktiga bilden av
revisionen har en negativ inverkan pa savil revisionens trovirdighet som
legitimitet 1 organisationen.

Till viss del tycks problematiken grunda sig en okunskap om vad revisionen
faktiskt gor och vilken funktion den kan fylla om den utnyttjas fullt ut. Som
ndmndes 1 kapitel tre kan man utover sjilva granskningsfunktionen &ven se
revisionen som en mdojlighet till kvalitetssdkringsarbete och en mgjlighet att
utveckla verksamheter.

Synen pa revisionen avspeglas ocksé 1 intresset hos ledaméter 1 fullmiktige for
revisionens rapporter. Har har som ocksa ndmndes i kapitel tre, flera kommuner
med ledning av fullmdktiges presidium inlett ett arbete for att synliggora
revisionens roll och funktion. Tyvirr dr detta arbete 1 flera av de studerade
kommunerna dnnu i sin linda vilket innebér att det inte inom ramen for den hér
rapporten gar att utvirdera vilken effekt arbetet pa sikt kommer att fa. Det ska
emellertid bli intressant att framover 1 framtida studier fordjupa sig 1 denna vad
som tycks vara borjan till en attitydforandring. Tydligt dr emellertid att det ar ett
resultat av ett mer langsiktigt projekt som SKL driver med syfte pa att lyfta
revisionen och vad denna studie visar ér att detta arbete fatt en stor spridning och
resulterat 1 implementering av nya regelverk och rutiner 1 flera kommuner. Ibland
som ett direkt resultat av att ndgon fran kommunfullmiktiges presidium varit pa
en SKL ledd utbildning, ibland som ett resultat av att kommuner studerar och lar
av varandra.

Hur synlig revisionen ar och vilken betydelse fullméktige ledamoter och media
men dven allméinheten ger revisionens rapporter har betydelse for hur vil
revisionen kan fungera som gatekeeper eller vakthund. Att vara gatekeeper, d.v.s.
att forse intressenter med information om hur en verksamhet fungerar, dr enligt
teori pd omradet en av revisionens centrala uppgifter och det dr i denna roll
revisionen far betydelse for hur vil ansvarsutkrdvandet fungerar. Om lite vikt och
intresse ldggs vid revisionens rapporter minskar revisionens mojligheter att ha
funktionen av att vara gatekeeper och sikerstilla allminhetens intresse. Det finns
saledes ytterligare anledning till att arbeta med att 6ka sévil synligheten som
forstéelsen for revisionen.
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4.2 INNEHALLET I GRANSKNINGARNA

I kapitel tre diskuterades ocksa innehdllet 1 granskningen samt hur granskningar
genomfors 1 kommuner. Det framkom en del saker 1 de beskrivningarna som det
kan vara virt att fordjupa sig mer inom.

Ett omrdde som det kan vara intressant att fordjupa sig mer kring ar hur val av
granskningar gors. Hér dr det av betydelse att omraden som granskas inte véljs pad
basis av politiska intressen eller utifrén inflytande fran partikollegor. Detta for att
sdkerstilla revisionens oberoende. Baserat pa redogorelserna 1 kapitel tre verkar
emellertid risken for att detta ska ske vara liten. Atminstone baserat pa de utsagor
som gjordes under intervjuerna. Bilden som gavs frén intervjuerna var att i alla de
kommuner som besoktes beskrevs arbetet med att ta fram omraden for granskning
som en systematisk process.

Vad som ocksé framkom och som det dr vért att fundera Gver &r att de forslag som
lyftes fram under processens gédng baserades pa 1 huvudsak tva killor. Den forsta
var den risk och visentlighetsanalys som sakkunniga gor och den andra var vad
revisorerna sjdlva fangade upp under aret fran den politiska diskussionen och
media. Detta dr intressant dd majoriteten av kommunerna anlitar ndgon av de fyra
stora redovisningsfirmorna och vanligast forekommande tycks PWC vara. Denna
observation stdds av en tidigare genomford studie (Tagesson et al., 2015) som
visade samma sak och framforallt lyfte fram att PWC sedan de for ett antal ar
sedan kopte upp Komrev far flertalet av uppdragen. Om majoriteten av
kommunerna anlitar samma redovisningsfirmor torde den risk-och
vasentlighetsanalys som de far presenterad for sig vara 1 stort sett densamma.
Speciellt med tanke pa hur en eller tvd av de fyra stora firmorna tycks dominera
marknaden (Tagesson et al., 2015).

Till detta ska laggas att en del av de intervjuade nimnde en andra kélla som
anvandes nir omrdden for granskning valdes ut var vad andra kommuner
granskade. Frdgan som detta vicker ar 1 vilken utstrackning sakkunniga genom
sin analys paverkar vad som granskas ute 1 kommunerna. Vad som ocksé &r
intressant dr 1 vilken utstrackning detta medfor att det &r samma omrdden som
granskas 1 alla kommuner och vad det far for inverkan pd mojligheten till
ansvarsutkravande. Om alla kommuner har likartade problem och brister torde det
inte vara ndgot storre problem, men om det ser olika ut 1 olika kommuner kan det
finnas en risk att vad som behdver granskas 1 en kommun forbises dé allt for stor
vikt vid val av granskningsomréden ldggs vid de sakkunnigas analyser. Speciellt
med tanke pa att revisorerna stravar efter att sdvédl vara som framstd som
oberoende och det dirfor kan ha en tendens att lyssna mer till sakkunniga &n sina
kollegor inom politiken. Man fér inte glomma att &ven om revisorerna ska vara
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oberoende ir tanken bakom valet att ha politiskt tillsatta revisorer att de ska
anvénda sig av sin kunskap om och kontakter inom politiken 1 kommunen.

Vad sakkunniga granskar dr ocksa av intresse dd innehallet 1 granskningen har
visat sig i tidigare forskning kunna ha en inverkan pé hur verksamheter utvecklas.
Innehallet 1 granskningen och hur granskningen genomfGrs antas ocksi enligt
Power (1997) vara lika betydelsefullt for att sdkerstidlla oberoende som att den
som granskar organisatoriskt sett inte ar kopplad till de verksamheter som
granskas.

En annan aspekt vird att diskutera 1 relation till vad revisionen granskar och 1
vilken omfattning de gor det, dr den roll fullmiktiges presidium har. Fullmiktiges
presidium ges SKL (2014) ofta uppdraget att agera som revisionens motpart och
sé var ocksa fallet 1 de studerade kommunerna. Detta innebidr att fullmiktiges
presidium har inflytande dver revisionens budget (ytterst beslutas den visserligen
av fullmiktige men det ar presidiet som tar emot dskandet) och det reglemente
som styr hur revisionen ska arbeta samt dven 1 vilken utstrackning revisionen ges
mojlighet att synas 1 fullmiktige. Vad som framkom under intervjuerna var
framforallt vilken betydelse instdllningen presidiet har till revisionen far for
revisionens synlighet. I de kommuner dér presidiet virnade revisionen och ség
dess betydelse gavs revisionen ocksd mer utrymme 1 fullméktige och revisorerna
upplevde dven att de fick den budget de dskade for. Det senare dr av betydelse da
det pdverkar omfattningen pé revisionens arbete och hur ménga djupgranskningar
som kan goras under ett ar.

Mer fokus pa verksamheten

Ytterligare en aspekt vird att notera dr fokus for granskningarna och hur detta
tycks ha, enligt en del av de som intervjuades, har gatt frin att relativt stort fokus
pa ekonomi till att allt mer kommit att handla om att granska verksamheter med
fokus pé hur verksamheter bedrivs och hur services till invinarna ser ut. Detta ér
intressant da det stimmer vil 6verens med utvecklingen internationellt. Forskning
pa omradet visar vilket ockséd beskrevs 1 kapitel 2, hur revision 1 offentlig sektor
de senaste decennierna allt mer kommit att fokusera pé kvalitet och service och
andra omraden &n ekonomi. Denna trend tycks sdledes dven ha natt Sverige.
Dérmed inte sagt att forskjutningen ar bra eller dalig. Daremot ar den vird att
notera och kommunicera. Speciellt med tanke pé att revision ofta forknippas med
ekonomisk granskning och det kan séldes uppfattas som missvisande nér det visar
sig att fokus ligger pd andra delar av verksamheten. Likasa ar det av intresse att
notera och kommunicera da forestéllningen bland minga politiker tycks vara, i
alla fall om man utgér frén 1 den hér studien gjorda intervjuer, att revision framst
handlar om att granska ekonomin.
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Granskning av externa utforare

”Marknadiseringen” av offentlig sektor dr det ocksd av andra anledningar
intressant att reflektera 6ver nér innehéllet 1 granskningar diskuteras. En intressant
fréga dr ndmligen hur revisionen har anpassat sina granskningar till det faktum att
manga kommuner och landsting har en situation dar medborgarna kan vélja att
lata andra 4n kommunen utfora vélfardstjinster. Detta innebér att ytterligare en
aktor involveras 1 produktionen av vélfard och ytterligare en aktors agerande
paverkar innehéllet och kvaliteten i1 vilfardstjdnsterna. Det finns forskare som
studerat “marknadisering” av offentlig sektor som hivdar att externa utforare
forsvarar mojligheten till ansvarsutkravande.

Baserat pa vad som framkommit under intervjuerna visar det sig att revisionen i
majoriteten av de studerade kommunerna inte funderat 6ver hur de ska granska
externa utforare. Detta trots att revisionen 1 enlighet med vad SKL skriver i en
rapport frdn 2014 (s. 32) att granskning dven kan goras av verksamhet som
overlamnats till ndgon annan att utféra. Likasd var kunskap om hur sddan
granskning skulle genomforas liten. Det finns séledes all anledning att fundera
mer over det hiar och di framforallt 1 de kommuner och landsting med méanga
externa utforare. Det finns sannolikt ocksa en anledning att i dessa kommuner ha
en dialog med de nidmnder vars verksamhet bedrivs av externa utforare da vad
som star 1 kontrakt och avtal med externa leverantérer paverkar 1 vilken
utstrackning en kommun eller ett landsting far in information och kan utfora
l6pande granskningar och utvérderingar av verksamheter som utfors av nigon
annan dn kommunen.

Nér det giller granskningen av de kommunala bolagen 4r kunskapen och
medvetenheten diremot storre och majoriteten av de revisorer som intervjuades
for den hér studien var savil verksamhets- som lekmannarevisor. Vad de ddremot
gav uttryck for vara att det 1 vissa kommuner tycktes finnas en of6rstéelse for
varfor det utsags bade sakkunniga och lekmannarevisorer. Det var ganska vanligt
forekommande att lekmannarevisorns roll ifrdgasattes av savél styrelse som
sakkunnig revisor. Det finns sdledes dven héar ett behov av mer kunskap kring
revisionens roll.

4.3 REVISIONENS ROLL OCH OBEROENDE

Overlag var medvetenheten om och intresset for att uppritthilla revisionens
oberoende stort bland de revisorer som ingick 1 studien. En intressant aspekt som
kom upp under intervjuerna och som redovisades 1 kapitel tre dr ddremot att det
fanns en stor variation mellan de intervjuade revisorerna avseende vilken roll de
hade/kunde ha gentemot sitt parti. Det var tydligt att bilden av var granserna gick
varierade. Om vi sedan lagger till redogorelsen 1 de av SKL forfattade rapporten
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frdn 2014 om revisionens roll dr det uppenbart att en av tankarna med att ha
politiskt tillsatta revisorer dr att de ska bidra med kunskap om den demokratiska
processen och hur kommunen styrs. Att helt bryta kontakten med partiet ndr man
blir vald till revisor dr saledes inte bra. Vad som snarare dr av betydelse dr hur
relationen hanteras och vad man sidger och inte sidger 1 olika ssmmanhang.

Tillsattningens betydelse

Att revisionen ska bidra med kunskap om den demokratiska processen och hur
kommunen styrs far ocksd betydelse for tillsdttningen av revisorer. I praktiken
borde det innebira att partierna nominerar kandidater till revisionen med ldng
politisk erfarenhet och bred kunskap om kommunens verksamheter och hur den
styrs. I flera kommuner var sa ocksa fallet och detta kan vara en bidragande orsak
till att majoriteten av revisorerna ér dldre och ofta mén. Ytterligare en anledning
till att personer som ar dldre och har gjort sin politiska karridr viljs dr att de har
en storre mojlighet att vara oberoende da de av intresse for sin egen karridr inte
behdver bekymra sig for att stota sig med ndgon partikollega. Detta var ocksa
nagot som det gavs uttryck for under intervjuerna. Det var emellertid inte i alla
kommuner eller landsting som mer erfarna politiker valdes till posten som revisor
och det innebar dven att de, vilket de ocksa nimnde under intervjuerna, i bérjan
av sitt uppdrag ofta inte viste vad rollen innebar och eller hade dalig kunskap om
kommunen. I en del fall ddr mindre erfarna revisorer hade valts uttryckte kollegor
i revisionen eller ledamoter i fullméktige som intervjuades att revisorer med délig
kunskap om kommunen negativt pdverkade revisionens rykte och legitimitet och
ocksa 1 vilken utstrackning man tog till sig budskapet. Speciellt 1 de fall di de
foredrog rapporter 1 fullméktige. Tillsdttningen av revisorer har saledes betydelse
inte bara for dess oberoende, utan ocksa for revisionens legitimitet och funktion.

En annan aspekt med att partierna sjdlva nominerar och utser kandidater till
revisionen ar att de ddrmed har en pdverkan pé valet av vilka som sedan ska
granska dem och deras arbete i nimnder och styrelser. Aven om kandidater
foreslas av valberedningarna i de politiska partierna vars medlemmar kanske inte
har politiska uppdrag sjdlva ar det i slutdandan partigruppen med medlemmar fran
fullméktige och ndmnder och styrelser som beslutar om vilka personer som ska
nomineras till vilka poster.

De sakkunnigas roll

Revisorerna sjdlva tycks sédledes arbeta aktivt och medvetet med att halla sig
oberoende. Mer intressant dr istdllet andra aktorer och hur de forhéller sig
oberoende gentemot revisionen och hur detta 1 sin tur kan paverka revisionens
innehdll. En sddan aspekt som redan diskuterats ar tillsdttningen. En annan ar de
sakkunnigas roll. De sakkunnigas roll och ibland bristande oberoende &r négot
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som 1 stor utstrdckning studerats i1 forskning kring revision. Vad som dé
framfGrallt lyfts fram &r risken att sakkunniga inte vdgar vara for kritisk dd de ar
mana om att behélla sin klient samt att de lever under en press fran sin arbetsgivare
att kunna fakturera manga timmar. Detta dr ndgot som man dven kunde se
tendenser till 1 den hér studien. Bland annat d& revisorerna som intervjuades
uttryckligen konstaterade att de ansdg att de sakkunniga ibland inte var tillracklig
skarpa i sina skrivelers och ibland snarare tonade ned én lyfte upp kritiken. Detta
sdg de som ett problem da det riskerade att medfora att nimnder och styrelser inte
atgirdade vad som ménga ganger var allvarliga brister eller att dessa inte i
tillrackligt stor utstrackning uppmérksammades av fullmiktige.

Det framstdr som motsagelsefullt att de sakkunniga agerar mot kundens vilja i
detta sammanhang. Denna observation stiarker emellertid tidigare studier som
pekar pa att hur sakkunniga revisorer beter paverkas av den kultur och den norm
som rader pa redovisningsfirmorna. Att vara medveten om detta ddremot ar av
stor betydelse dd det paverkar vilket genomslag revisionsrapporterna har i
fullméktige och hos ndmnder och styrelser. Speciellt med tanke pa att det redan
finns problem med att revisionens arbete inte uppméirksammas och 1 de fall det
uppmirksammas och/eller revisionen inte tillstyrker ansvarsfrihet véljer
fullimiktige 1 majoriteten av fallen att anda ge ansvarsfrihet (Donatella, 2016;
Tagesson och Eriksson, 2011). For revisionens legitimitet och inflytande samt
trovardighet som gatekeeper dr det viktigt att uppmirksamma och arbeta med
denna frga. En intressant fraga i sammanhanget dr ocksa i vilken utstrickning
liknande problem upplevs i kommuner med ett eget revisionskontor med anstéllda
sakkunniga som bara arbetar for kommunen. Inte minst hade detta varit intressant
att undresoka vidare dé det tycks finnas ett intresse hos vissa mindre kommuner
att 1 samarbete med andra kommuner eller sjdlva hitta 16sningar for att ha en
sakkunnig anstélld pd deltid.

Betydelsen av rollen till uppdragsgivaren och den som granskas

Det ar emellertid inte enbart de sakkunnigas beteende som &r intressant utifrén ett
oberoende perspektiv, utan dven fullmiktiges roll. Man ska inte glomma bort att
fullméktige har inflytande 6ver savil budget som vilket genomslag revisionens
rapporter far. Detta dr av betydelse du fullméktige ofta bestir av ledamoter som
aven har andra politiska uppdrag inom vilka de kan bli féremal for revisionens
granskning. Det dr t ex inte ovanligt att sdvdl medlemmar fran kommunstyrelsen
som ordforande och vice ordforande 1 nimnder och styrelser ocksé ar ledamoter 1
fullmiktige.

Ytterligare aspekter av intresse hir dr mojligheten att sdkerstilla oberoende i
mindre kommuner dér de flesta kinner varandra och dar den sociala kontrollen ar
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utpraglad. Det finns tydliga javsregler 1 lagstiftningen men frdgan 4r 1 vilken
utstrackning dessa tilldmpas och tolkas i mindre kommuner dér alla 1 praktiken ar
mer eller mindre bekanta med varandra.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att néir det géller revisionens roll och
oberoende dr den central for att sdkerstélla revisionens troviardighet och legitimitet
och dirmed ocksa deras mojlighet att uppfylla sin roll som gatekeeper i det
demokratiska systemet.

4.4 ANSVARSUTKRAVANDE OCH REVISIONENS INFLYTANDE
OVER VERKSAMHETER

I kapitel tre diskuterades de effekter som revisorerna sjilva upplevde att deras
granskningar fick. En tydlig effekt var de atgirder som ndmnder/styrelser
genomfor som ett direkt resultat av revisionens anmirkningar. Genomforandet av
dessa atgdrder var ocksa ndgot som flertalet av de studerade kommunerna var
noga med att folja upp. En annan effekt var att frdgor som revisionen lyft eller
omraden som varit foremdl for granskning senare hamnade pa den politiska
dagordningen. Bada dessa effekter visar tydligt pa att revisionen kan, vilket ocksa
lyfts fram 1 tidigare forskning som redovisades 1 kapitel tva, ha en inverkan pé
inriktningen pa och utvecklingen av en verksamhet. I litteraturen talar man om det
som att revisorerna bidrar till att géra saker och ting granskningsbara (Power,
1996; 1997; 2003; Skaerbaeck2009)Detta &r intressant och ndgot som bor tas i
beaktande, inte minst nér revisionen véljer vilka omrdden de ska granska. Det dr
ocksa intressant att fundera 6ver denna mojliga paverkan 1 forhéllande till 1 vilken
utstrackning det dr dem sakkunniga och inte revisorerna som styr vad som
granskas och vad det innebér for utvecklingen av verksamheten 1 vara kommuner
och landsting.

En viktig friga att stilla sig 1 sammanhanget dr emellertid 1 vilken utstrickning
redovisade och genomforda atgirder innebdr en konkret fordndring av
verksamheten och hur den bedrivs. Det finns anledning att hir vara kritisk. Vad
man bor fundera Over ar att 4&ven om ndmnder och styrelser redovisar att de
genomfort fordndringar och revisionen i samband med en uppfoljning kommande
ar kan studera detta ar det inte sdkert att genomforda fordndringar leder till
forbéttringar eller forandrar beteendet i1 organisationen.

Nar effekter diskuteras ar det dven relevant att lyfta det faktum att det finns en
tendens till att fullméktige ger ansvarsfrihet till ndmnder och styrelser trots att
revisionen foreslar fullmiktige att inte gora detta. Detta dr en signal pd att
revisionen har ett problem nér det géller att fa legitimitet for sitt arbete och det
kan dven ha en negativ inverkan pa revisionens roll som gatekeeper. Den
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tvetydiga bild som den hir studien ger av effekterna ger sdledes anledning till att
fundera Over att gora mer djupgadende studier av revisionens paverkan och
inflytande.
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KAPITEL 5
AVSLUTANDE REFLEKTIONER

Tanken med det hér avslutande kapitlet &r att 1 linje med det syfte som beskrevs i
kapitel 1 dels, summera resultaten frin studien, dels att lyfta blicken och diskutera
hur resultaten frdn den hir studien kan anvindas for att framover utveckla
revisionens roll. Denna diskussion kommer att utgd frdn nadgra teman som under
arbetet med rapporten framkommit som varande centrala. Ett sddant tema é&r
frigan oberoende, ett annat dr dess roll och det inflytande revisionen har och ett
tredje dr dess legitimitet. Dessa teman &r emellertid inte frikopplade fran varandra
utan Gverlappar i ménga fall.

5.1 FRAGAN OM REVISIONENS OBEROENDE

Niér det géller frigan om oberoende har den flera bottnar. For det forsta handlar
det om revisionens oberoende och detta dr centralt for revisionens trovirdighet
och darmed ocksé legitimitet och funktion som gatekeeper i det demokratiska
systemet. Vad som framkommit i den hér rapporten &r att revisorerna overlag ar
medvetna om vikten av att de forhéller sig oberoende och de arbetar aktivt med
att uppritthalla sitt oberoende. Vad studien emellertid visar dr att det saknas
riktlinjer som vigleder revisorerna i deras dagliga arbete och dd framforallt vad
de giller vilken kontakt de ska ha med sitt parti. Har kan det tdankas finnas ett
behov av att SKL eller ndgon liknande organisation utarbetar sddana riktlinjer.

Kanske dn mer intressant nir det géller frdgan om oberoende ar hur denna till stora
delar inte tycks hdnga pa revisorerna i1 forsta hand, utan pa tillsdttningen av
revisorerna och relationen till fullméktige och fullméktiges presidium. Nar det
giller tillsdttningen som helt baseras pa partiernas egna nomineringar ar det av
stor vikt for revisionens trovédrdighet och mojlighet att agera gatekeeper att
personer med erfarenhet och kompetens kring politiskt styrda organisationer véljs.
Likasé &r det av betydelse att den som viljs inte star 1 beroende relation till partiet.
Sammantaget innebér det att det dr en fordel om den som viljs ér 1 slutet av sin
politiska karridr. Det finns sédledes utifrdn resultaten frdn den hir studien
anledning att framdver fundera 6ver hur tillsdttningen av revisorerna sker.

Niér det géller den andra delen, relationen till fullmiktige och dess presidium, ar
den ocksd intressant dd det utifrdn den hidr studien visat sig att revisionens
mojlighet till inflytande och péverkan ar beroende av vilken syn framforallt
presidiet har pa revisionen och 1 vilken utstrickning presidiet mojliggor
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revisionens arbete. Detta har visat sig 1 manga kommuner vara personberoende.
Niér en diskussion om oberoende fors dr det ocksé relevant att lyfta fullmiktiges
roll och det faktum att det tycks vara vanligt forekommande for ledamoéter 1
fullméktige att sitta pa dubbla stolar, d v s utover att vara ledamot i fullméktige
innehar de dven en post 1 en styrelse eller nimnd. Denna styrelse kan bli foremal
for revisionens granskning vilket gor att dessa individer 1 praktiken ger revisionen
1 uppdrag att granska dem sjilva. Detta kan dven det influera viljan till att ta till
sig innehéllet 1 revisionens rapporter och fran fullméktiges sida stodja revisionens
rekommendationer. internationellt sitt dr det vanligt forekommande 1 sévil
offentlig som privat sektor att den som anlitar och tillsdtter revisorer inte &r den
som granskar, utan den som dr 1 behov av att granskning sker (referens). Tanken
ar att denna roll i det svenska systemet innehas av fullmiktige, problemet dr att
det 1 praktiken inte fungerar pé det viset.

5.2 REVISIONENS LEGITIMITET OCH ROLLEN SOM
”»GATEKEEPER”

Vad som ocksd framkommit frdn studien och som har inverkat pa si vil
revisionens legitimitet som rollen som gatekeeper, ar vilken effekt revisionens
arbete har. Det har 1 denna studie savél som tidigare studier (Tagesson et al., 2015;
Donatella, 2016) visat sig att revisionens rekommendationer om att inte bevilja
ansvarsfrihet ofta inte foljs av fullméktige. Detta kan potentiellt skada revisionens
legitimitet och ocksd minska deras mojlighet att i rollen som gatekeeper
sdkerstdlla att ansvarsutkrdvande kan ske. Till detta ska laggas att revisionen 1
enlighet med vad som framkommit i den hér rapporten tenderar att av andra
politiker uppfattas som ett nddviandigt ont samt att kunskapen om deras arbete
ofta ar lag.

5.3 VAD GRANSKAS OCH VARFOR?

Vad som 1 den hér studien ocksa visat sig vara betydelsefullt for den paverkan
revisionen har dr vad som granskas och vad som paverkar vad som granskas. I
rapporten har sdvil sakkunnigas roll och potentiella inflytande pd kommunal
revision diskuterats. Inte minst i ljuset av att kommuner tenderar att anlita samma
redovisningsfirmor. Utdver det har en diskussion forts avseende hur det som
granskas kan ha en potentiell paverkan pa verksamhetens utveckling. Dessa
faktorer sammantaget innebir att vad som granskas kan ha en stor betydelse for
utvecklingen 1 en kommun och 1 slutdndan for kvaliteten pa den service invanarna
far.

40



5.4 ATT TANKA PA FRAMOVER

Sammanfattningsvis kan det konstaterats att det dr flera faktorer som paverkar
revisionens oberoende, legitimitet och mojlighet att paverka hur verksamheter
bedrivs 1 en kommun eller landsting. Vad som ocksa kan konstateras ar att det
finns flera anledningar till att framdver arbeta vidare med dessa frigor, inte minst
1 syfte att stdrka revisionens roll som gatekeeper.

Relationen till partierna och tillsattning av revisorer

I den hér studien har det framkommit en del omraden som det kan behdvas arbeta
mer med alternativt studeras mer kring framover. Ett sdidant omrade ar vilken
relation revisorerna ska ha till sina partier. A ena sidan kan en god relation vara
en kailla till bra information och ett sitt att sprida revisionens resultat och stirka
kunskapen kring funktionen. A andra sidan kan en god relation till paritet ha en
negativ inverkan pa oberoendet.

En annan fraga som é&r vird att fordjupa sig mer 1 framover ar tillsdttningen av
revisorer och hur den paverkar revisionens trovardighet och inflytande. Detta hade
det varit intressant att gora ytterligare studier kring. Ocksa intressant att studera
vidare framover ar sakkunnigas roll nér det géller val av omrade for granskning.
Speciellt intressant torde det vara att jamfora innehéllet i revisionen bland
kommuner och landsting med egna sakkunniga med kommuner och landsting som
handlar upp sakkunniga for att se om det finns ndgra skillnader. Inte minst med
tanke pa att det var ett par kommuner som ingick 1 studien som nimnde att de
framover planerar att anstilla en egen sakkunnig pd deltid. Det innebér att det
framdver kanske inte bara dr de storre kommunerna som har sakkunniga anstéllda
utan dven mindre. Det hade 1 anslutning till detta dven varit intressant att
undersoka mojligheterna till interkommunal samverkan nér det géller anstillning
av sakkunniga revisorer. Enligt Power (1997) ar det inte bara viktigt att
revisionens rent organisatoriskt dr oberoende, utan minst lika viktigt &r det att
sjdlva granskningsarbetet sker pa ett oberoende sétt. Det kan t 0 m vara pa det
viset att sdkerstilla oberoende avseende innehallet 1 granskningen &r viktigare dn
den organisatoriska l6sningen.

Revisionens roll — en ”kritisk vin” eller ett nodvandigt ont?

Vad som ockséa framkom som intressant dr forsoken 1 vissa kommuner att fordndra
synen pé revisionens roll. Frén att vara ndgon som granskar och kritiserar namnder
och styrelsers arbete, till att vara ndgon som arbetar med kvalitetsutveckling och
tar pa sig rollen av “’kritisk vén”. Det var flera som under intervjuerna aterkom till
detta och sag det som revisionens egentliga roll. Fragan &r om denna funktion hos
revisionen kan utvecklas och om det dr en mojlig vig att gd for att stirka
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revisionens roll och legitimitet 1 kommuner och landsting. Fragan om revisorernas
identitet och roll dr ndgot som berodrts dven inom forskningen internationellt och
som dar diskuterats bl a med koppling till revisorernas legitimitet (Warreb och
Alzola, 2009; Skaerbaek, 2009; Justesen och Skaerbeak, 2010; Roussy, 2013) och
torde ocksa vara intressant att fordjupa sig mer 1.

Ansvarsutkriavande i marknadsorienterade kommuner

Sist men inte minst tycks det finnas ett behov av att 6ka kunskapen 1 kommuner
och landsting kring revisionens roll 1 relation till externa utforare. De flesta
revisorer som ingick i den hir studien hade inte reflekterat 6ver detta eller vilken
relation de kan/kunde ha till externa utforare. Detta dr ett omrade dar kunskapen
behover 6ka och inte enbart hos revisionerna utan dven hos de nidmnder och
styrelser som ansvarar for att handla upp och anlita externa utforare. Att stirka
revisionens roll gentemot externa utforare kan vara ett sitt att komma till rétta
med en del problem avseende ansvarutkriavande och granskning som rapporterats
nationellt samt 1 forskning internationellt kring mdjligheten till
ansvarsutkravandet 1 relation till externa utforare.
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