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FORORD

Detta manus har vuxit fram 6ver mer én tio drs tid. Det kdnns harligt att
i dag kunna presentera denna exposé over Riksrevisionens vagval och att
fa utrymme for analys och diskussion kring oberoendets forutsittningar.
Ett mycket omfattande arbete har legat till grund fér boken, som ocksa ar
resultatet av en inspirerande och utvecklande personlig resa.

Manga har delat mitt engagemang i boken och kommenterat utkast i olika
versioner. Jag vill borja med att rikta ett stort och varmt tack till alla nuva-
rande eller fore detta medarbetare vid Riksrevisionen, f6r deras 6ppenhet
i intervjuer och diskussioner. Jag vill ocksa tacka nuvarande och fore detta
riksrevisorer, som utover intervjuer har bistatt med omfattande tilltrade till
myndigheten. For detta &r jag ocksa skyldig ett varmt tack till fére detta
riksdagsdirektdr Anders Forsberg, som en gang 6ppnade dorren till detta
spannande studieobjekt.

Bokmanuset har presenterats och diskuterats vid seminarier vid Stock-
holms universitet och Lunds universitet, hosten 2012. Tack till alla som har
deltagit. Ett sarskilt tack vill jag rikta till ett antal personer som har valt
att titta sdrskilt noga pa manuset, for kommentarer och uppmuntran. Forst
ska jag namna professor Lennart Lundquist (Lunds universitet) och docent
Shirin Ahlbéck Oberg (Uppsala universitet). De har bdda bidragit med inspi-
ration och ett positivt engagemang sedan manga ar tillbaka och de har ocksa
varit viktiga bollplank vid slutrevideringen av detta bokmanus. Jag vill ocksa
rikta ett varmt tack till professor Rune Premfors, professor Daniel Tarschys,
docent Goran Sundstrom (samtliga Stockholms universitet), professor Mats
Benner (Lunds universitet) samt docent Patrik Hall (Malmo hégskola).

For ekonomiskt stod vill jag rikta ett stort tack till Ragnar Séderbergs
stiftelse, som har bidragit med ett generdst anslag.
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FORORD

Man kunde tdnka sig att jag i och med detta opus skulle vara firdig med
min forskning om Riksrevisionen. I dag 4r mitt engagemang i dessa statens
granskare emellertid stérre an ndgonsin och jag har just inlett ett nytt forsk-
ningsprojekt, dir jag jamfor Riksrevisionen med motsvarande gransknings-
myndighetien rad andralinder. Denna bok ska darfor ses som ett avstamp
infor detta nésta spinnande steg. Det dr min 6vertygelse att diskussionen
kring organisatoriska forutsittningar for god granskning och utvardering
bara har borjat.

Louise Bringselius

Lund i maj 2013
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En historisk reform med forhinder

Bildandet av Riksrevisionen betecknades av manga som en historisk reform.
Vagen fram till beslutet hade inte varit rak, men efter decennier av diskussio-
ner hade man till sist natt politisk enighet. | och med det, och i och med att de
konstitutionella ramarna kom pa plats, trodde manga att reformen var i hamn.
Genomforandet har emellertid blivit en betydligt stormigare resa dan vad man
hade véntat sig. | detta inledande kapitel ges en introduktion till Riksrevisionen
som studieobjekt och syftet med boken klargérs. Darefter, i kapitel 2, foljer ett
teoretiskt ramverk.

En historisk reform

Bildandet av Riksrevisionen ar 2003 hade foregatts av decennier av politiska
overlaggningar. Nar Sveriges riksdag ar 2001 beslutade att reformen verkligen
skulle dga rum, var det en stor handelse i svensk politisk historia. Sverige
skulle dntligen fa en sammanhallen och genuint oberoende Supreme Audit
Institution', i linje med vad som hade utvecklats till internationell standard.
Riksrevisionen fick i uppgift att granska all verksamhet som bedrivs av staten,
for att pa sa vis verka for demokratisk insyn, god resursanviandning och
effektiv forvaltning. Myndigheten ersatte Riksrevisionsverket (RRV) och
Riksdagens revisorer, vars medarbetare fordes Gver till den nya organisa-
tionen®. Flera betonade magnituden av reformen.

1 Supreme Audit Institution (SAI) 4r den internationella beteckningen for den oberoende
granskningsmyndighet som ansvarar for effektivitetsrevision och finansiell revision i staten.
Normalt har denna en sjilvstindig placering under det nationella parlamentet. Deras mandat
kan emellertid skilja sig 4t (se National Audit Office, 2005).

2 Tenlighet med 6 b § lagen (1982:80) om anstillningsskydd.

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 9

KAPITEL 1



1 EN HISTORISK REFORM MED FORHINDER

Det ér den hittills storsta och principiellt viktigaste forandringen i kontroll-
makten som gjorts i 1974 ars regeringsform.

ISBERG, 2003, S. 247

Beslutet representerar inget mindre dn en konstitutionell revolution.

AHLBACK OBERG, 2001, S. 25

De konstitutionella arrangemang som foéregick reformen var rigorosa.
Sverige har ibland anvints som en internationell forebild nar det géller
kontrollmakten (Sveriges riksdag, 2000/01:KUS, s. 10) och det lag nira till
hands att tro att man foérvédntade sig att géra detsamma nér det gillde dessa
arrangemang. I sin operativa verksamhet forvantades Riksrevisionen dess-
utom fungera som en nationell férebild bland myndigheter i staten (Sveriges
riksdag, 2008/09:URF4, s. 115).

For att sakerstélla att Riksrevisionen skulle uppfattas som trovardig och
ges goda forutsittningar for kvalitet i granskningen, var det avgorande att
granskningens oberoende kunde sékras. Dess sjdlvstindiga stallning skulle
ocksa skilja denna myndighet frdn dess foretradare - RRV och Riksdagens
revisorer. Exempelvis sikerstillde man nu att Riksrevisionen inte skulle vara
underkastad den arliga budgetprovningen. Oberoendet sags framfor allt som
en fraga om myndighetens relation till den exekutiva makten, dvs. regeringen.

Trots dessa utmirkta forutsittningar kom Riksrevisionens forsta r att
préglas av omfattande motséttningar, i savil interna som externa relationer.
Dessa kontroverser avsag till stor del organisatoriska vigval som riksreviso-
rerna stod bakom, avseende granskningsinriktning, relevans och kvalitet,
intern styrning och externa relationer.

I synnerhet mirktes detta inom effektivitetsrevisionen, som ar den
revisionstyp dir det finns storst utrymme for skonsméssiga bedomningar.
Det ar ocksé den revisionstyp vars resultat tenderar att uppfattas som mest
kontroversiella i den nationella politiska debatten. Som jag kommer att visa,
utvecklades denna revision, under de forsta tre riksrevisorernas ledning, i en
annan riktning 4n vad som var internationellt vedertaget och vad som savil
riksdagen (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3, s. 47 f) som de professionella
utredarna (Bringselius, 2008) ansig 6nskvart. I stéillet for breda traditionella
granskningar, i linje med den tradition som hade utvecklats savil internatio-
nellt, som vid RRV och Riksdagens revisorer, valde man att omtolka effek-
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1 EN HISTORISK REFORM MED FORHINDER

tivitetsrevisionens inriktning till en fraga om primért ansvarsutkravande
och regelefterlevnad. Utvecklingen var, som denna studie visar, resultatet
av ett medvetet systematiskt arbete fran de forsta riksrevisorernas sida. Det
fick ocksa snart genomslag i rapportproduktionen (Grénlund, Svardsten &
Ohman, 2011).

Utover fragan om effektivitetsrevisionens inriktning har Riksrevisio-
nens forsta tio ar préglats av betydande meningsskiljaktigheter kring den
interna administrationen och organisationshierarkin. Omfattande system
for styrning och kontroll har etablerats och den professionella autonomin har
minskat visentligt, jamfort med hur verksamheten var organiserad pa RRV
och Riksdagens revisorer. Allt mer omfattande beslutsbefogenheter har kon-
centrerats till riksrevisorerna, trots att man fran riksrevisorernas sida 6ver
lag har saknat (gedigen) erfarenhet fran arbetet med effektivitetsrevision.
I jamforelse med andra myndigheter, har Riksrevisionen utvecklat en stor
administrativ 6verbyggnad (ESV 2008:35) och kontrollsystemen i gransk-
ningsprocessen dr omfattande. Delvis till foljd av detta, ligger kostnaden
for varje granskningsrapport inom effektivitetsrevisionen i dag pa 6ver fyra
miljoner kronor (se kap. 7).

Riksrevisionens organisationskultur har préglats av en radsla for att gora
fel. I synnerhet under de forsta dren hade man problem med en tyst kultur,
dir utredare inte dppet vagade uttrycka kritik. Aven i dag betecknar vissa
Riksrevisionen som en riddhagsen organisation med daligt sjalvfortroende.
En av de nuvarande riksrevisorerna uttrycker oro dver denna forsiktighet
internt och 6ver svarigheterna att i dag dndra denna kultur (riksrevisor
Gudrun Antemar, intervju nr 99, juni 2012).

Riksrevisionen har vidare kritiserats for att ha en alltfér konfrontatorisk
héllning i relation till savil riksdagen (huvudmannen) som gransknings-
objekten. Vissa menar att myndigheten, i stravan efter att markera sitt obero-
ende, hade gatt till 6verdrifti andra riktningen. I en intressentundersékning
fran ar 2007 (Gullers grupp) konstaterar exempelvis en intervjuperson fran
en myndighet att denne upplever att Riksrevisionen forsoker att visa sitt
oberoende genom att agera som en fiende.

De maste kdnna sig trygga i sitt oberoende, inte vara oberoende genom att
vara fiende. Det har de inte lyckats med, de ér for aggressiva. Jag tycker de
ska forsoka hitta ett mycket mer sjalvsdkert forhéllningssatt i oberoendet.

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 11



1 EN HISTORISK REFORM MED FORHINDER

De ska kunna lyssna pa vem som helst, men édnda vara oberoende och kunna
gora en oberoende rapport. Helt enkelt bli sjalvsdkrare i sin oberoenderoll.

GULLERS GRUPP, 2007, S. 13F

Efter tva ovanligt kritiska betainkanden fran Sveriges riksdag, presenterade ar
2008 och 2009 (Sveriges riksdag, 2008/09:URF4, 3) samt vissa lagidndringar ar
2010-2011, finns tecken pa att situationen pa myndigheten haller pa att forbatt-
ras vasentligt. De tidigare riksrevisorerna har ersatts av nya och det finns idag
en storre samsyn mellan Riksrevisionen och dess avnamare om Riksrevisio-
nens roll och uppgift. Samtidigt kvarstar vissa andra problem, som ett antal
undersokningar ar 2011-2012 visar (Bringselius, 2011; Previa, 2012; SCB, 2012).

Mot denna bakgrund kan Riksrevisionens bildande betraktas som en
reform med forhinder. Jag ska fordjupa min beskrivning genom att reka-
pitulera nagra av de fragor som véllade motsittningar under aren ndrmast
efter Riksrevisionens bildande, innan jag narmare positionerar denna bok
och det teoretiska bidrag som den avser gora.

Nagra tidiga kontroverser

Redan under férberedelserna infor Riksrevisionens bildande framférdes
hogljudd kritik. Det gillde d& kostnaderna for flytten i samband med refor-
men, men ocksa kostnaderna for Riksrevisionens hela verksamhet. En utred-
ning under regeringen hade ar 2002 foreslagit att myndigheten skulle fa en
mer begransad budget dn vad de tidigare bada granskningsorganen, RRV
och Riksdagens revisorer, hade haft gemensamt (se kapitel 3). Detta dndrades
senare. Journalisten pd SVT Aktuellt forklarade:

Ja, totalt sett blir den nya Riksrevisionen dyrare i drift an RRV och Riks-
dagens revisorer, visar Aktuellts granskning. Den utredning som ligger till
grund for den nya myndigheten inneholl férslag som innebar minskade
kostnader med 37 miljoner kronor om éret, jimfért med RRV och Riks-
dagens revisorer. Men da de forslagen har upphévts under riksdagsbehand-
lingen, jamfort med utredningen, blir Riksrevisionen i stillet 47 miljoner
dyrare.

SVT AKTUELLT 2003-02-10

12 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



1 EN HISTORISK REFORM MED FORHINDER

Samma dag som Riksrevisionen bildades, den 1juli 2003, rapporterade media
om valet av enhetschefer till den nya myndigheten. De nytilltrddda riks-
revisorerna hade valt att rekrytera merparten (i genomsnitt omkring tre av
fyra) av dessa chefer fran RRV, men ingen fran Riksdagens revisorer - trots
att det hade varit ett uttalat mal under reformforberedelserna att dessa bada
myndigheter skulle ges lika mycket inflytande. Dagens Nyheter skrev, under
rubriken "Storbrék i nya Riksrevisionen™

P4 tisdagen startades den nya Riksrevisionen. Men redan har ett internt gral
startat. Trots att myndigheten 4r en sammanslagning av Riksrevisionsverket
och riksdagens revisorer finns ingen av cheferna fran riksdagens revisorer med.

DAGENS NYHETER, 2012-07-01

Beslutet att inte rekrytera nagon enhetschef fran Riksdagens revisorer vallade
dven missndje internt, bland medarbetare fran savdl RRV som Riksdagens
revisorer. Det blev inte béttre ndr riksrevisor Lennart Grufberg forklarade
att fordelningen av cheferna berodde pa att man enbart hade rekryterat
utifrdn kompetens.

Ett par dagar senare fortsatte kritiken géllande rekryteringen av enhets-
chefer till Riksrevisionen. Da gillde det misstankt jav hos en av dessa enhets-
chefer. Hon hade, liksom en av riksrevisorerna, rekryterats fran Finans-
departementet. I sin nya roll fick hon till uppgift att granska den verksamhet
som hon hade arbetat med tidigare — och dir hennes sambo dessutom nu var
verksam som ny budgetchef. Dagens Nyheter forklarade:

En av de tre riksrevisorerna, Eva Lindstrom, rekryterades direkt fran finans-
departementet dir hon var budgetchef. Hon har nu rekryterat och tagit med
sig departementsradet Charlotta Gustafsson fran samma budgetavdelning.
Som ny chef for effektivitetsrevisionen ska Charlotta Gustafsson granska
Regeringskansliet och sina tidigare kolleger. Men hennes avdelning ska dven
granska hennes sambo Ulf Bengtsson, som nu blivit ny budgetchef efter Eva
Lindstréom.

DAGENS NYHETER, 2012-07-03

Riksrevisorerna dndrade sedan sa att den aktuella chefen inte fick ansvar
for granskningar pa just detta omrade, men rekryteringen kvarstod i 6vrigt.

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 13



1 EN HISTORISK REFORM MED FORHINDER

Fran riksdagens sida upplevde man tidigt att de nytilltrddda riksrevi-
sorerna i alltfor hog grad markerade distans. Riksdagsledamot Anders G.
Hogmark (M) gick ut och varnade for detta redan i samband med reformen.
Han betonade att &ven om Riksrevisionen hade en sjilvstindig position, sa
var riksdagen fortfarande dess huvudman och ocksé avndmare av dess rap-
porter. Ett visst avstand till riksdagen dr bra, men inte fér mycket, menade
Hégmark och varnade for att Riksrevisionens stravan efter att bli helt obe-
roende riskerade att géra myndigheten svagare.

Man har velat kapa banden helt med riksdagen. Men banden ska inte kapas.
Det ér ju riksdagens myndighet.

ANDERS G. HOGMARK I INTERVJU I DAGENS NYHETER, 2012-07-04

Ilustrerande for distanseringen var myndighetens logotyp, som flera rea-
gerade mot, diaribland Hogmark (Dagens Nyheter, 2012-07-04). Till skillnad
fran exempelvis Riksdagens ombudsman (JO), hade Riksrevisionen valt att
avsta fran att inkludera de tre kronor som symboliserade riksdagen, nir
myndighetens logotyp utformades. I stéllet hade man en korrigerings-
bock med ett 6ga.

I oktober 2003, tre ménader efter Riksrevisionens bildande, rapporterade
SVT Aktuellt om hur Riksrevisionen hade betalat dyra avgangsvederlag for
att sortera ut medarbetare i samband med reformen:

Tveksamma avtal nar den nya Riksrevisionen sdger upp anstallda. Mangmil-
jonbelopp till personer som inte arbetar. [...] De som blivit uppsagda har fatt
upp till 20 manadsloner i avgangsvederlag, nagra for att darefter direkt ga
over i sa kallad avtalspension fran 60 ars dlder. Totalt kostar de hir uppgérel-
serna staten, det vill siga skattebetalarna, drygt 20 miljoner kronor.

SVT AKTUELLT, 2003-10-08

Varen 2004 kunde SVT Aktuellt (2004-04-06) visa att Riksrevisionen hade
mycket dalig kontroll 6ver sina ekonomiska och administrativa rutiner och
att man hade lagt stora belopp p4 intern representation. Detta ar fragor som
Riksrevisionen sjalv hade till uppgift att granska hos andra myndigheter,
varfor situationen blev sérskilt kidnslig. Svenska Dagbladet rapporterade,
med hédnvisning till SVT Aktuellts undersokning:

14 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



1 EN HISTORISK REFORM MED FORHINDER

Vid halvarsskiftet i fjol bérjade den nya Riksrevisionen sin verksamhet med
att granska andra myndigheters ekonomi och representation. Sedan dess har
Riksrevisionen sjilv representerat for 1,7 miljoner kronor. [...] Nyhetspro-
grammet har reviderat Riksrevisionens egen representation. Summan mot-
svarar 5 800 kronor per anstélld. Aktuellt finner bland annat stora brister i
intern kontroll och bokféring. Flera tjanstemin har, mot gallande regler, latit
staten betala dven for familjemedlemmar vid representation utomlands.

SVENSKA DAGBLADET, 2004-04-07

Riksrevisorerna kallades till konstitutionsutskottet for en hearing i frigan
och lovade forbittrade rutiner.

Situationen internt i myndigheten blev samtidigt alltmer infekterad.
Sarskilt gillde detta relationen mellan utredare och riksrevisorer, dar med-
arbetare talade om en 6msesidig fortroendeklyfta. Hosten 2004 visade en
medarbetarundersokning att endast 20 procent av de anstillda hade f6rtro-
ende for riksrevisorerna (SIFO, 2004). Under rubriken "Riksrevisorerna far
hérd kritik av personalen” férklarade Svenska Dagbladet:

Personalen pa de nybildade myndigheten Riksrevisionen riktar mycket
stark kritik mot ledningen. I en intern undersékning kritiseras cheferna for
toppstyrning, dalig kommunikation och otydlighet. Fortroendet for de tre
riksrevisorerna dr mycket lagt.

SVENSKA DAGBLADET, 2004-09-08

Allt fler medarbetare uttryckte ocksé kritik mot Riksrevisionens kostnader
for administrationen, men riksrevisorerna havdade att dessa var rimliga (se
bl.a. interntidningen Kuriren nr 2005/05 och framat). Kritiken mot organi-
sationsstrukturen var ocksd omfattande, liksom mot den nya inriktningen
mot regelefterlevnad och ansvarsutkravande, som riksrevisorerna pakallade
inom effektivitetsrevisionen.

Syfte, fragestéllningar och malgrupp

Som ett instrument i riksdagens (och ddrmed medborgarens) kontrollmakt,
utgor Riksrevisionen en viktig del av den moderna demokratin. Riksrevi-
sionen ska bidra till att medborgaren far kinnedom om hur den statliga
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forvaltningen fungerar, si att denne sedan ska kunna stilla de politiska
makthavarna till svars i fria allmédnna val. Riksrevisionens betydelse som
instrument i kontrollmakten gor att myndigheten ér ett viktigt studieobjekt.
Forskningen om Riksrevisionens verksamhet emellertid ar begrinsad. Efter-
som slutsatserna i Riksrevisionens granskningsrapporter kan fa lingtga-
ende konsekvenser i politik sdvil som i férvaltning, 4r det viktigt att ocksa
Riksrevisionen sjdlv blir féremal fér oberoende granskning. Riksrevisionens
utveckling sedan bildandet ar 2003 ar ocksa intressant att dokumentera for
vara historiska arkiv. Det dr sdllan som riksdagen star som huvudman vid
myndighetsreformer, och nir Riksrevisionen bildades var det omkring 200
ar sedan en ny myndighet senast hade bildats under Sveriges riksdag. Erfa-
renheten pa detta omrade ar saledes inte sdrskilt omfattande. Slutligen ar
Riksrevisionen intressant dven som ett exempel pa ett reformarbete, i allman-
het i den offentliga férvaltningen.

Syftet med denna studie och bok &r att forsoka forsta organisatoriska
vigval med avseende pa intern styrning, externa relationer och gransk-
ningsinriktning, vid oberoende granskning. Sarskild uppmérksamhet dgnas
at effektivitetsrevisionen vid Supreme Audit Institutions i allmdnhet och
svenska Riksrevisionen i synnerhet.

Inledningsvis utvecklar jag ett teoretiskt ramverk for att forstd gransk-
ningssamhillet och dess problematik, liksom problematiken i kunskapsinten-
sivverksamhet i allménhet. Har analyseras vidare oberoendets forutsattningar
och de nagra av de organisatoriska vagval som gors i granskningsverkambhet.
Dérefter redogor jag for bildandet av Riksrevisionen och myndighetens orga-
nisatoriska vigval under de forsta tio dren (2003-2013). Végvalen aterges i
synnerhet med fokus pa intern styrning, i termer av dels formell organisation,
dels kultur och ledarskap. I ett separat kapitel diskuteras hur Riksrevisionens
vigval — med avseende pa intern styrning (organisation och kultur), gransk-
ningsinriktning och externa relationer - svarar mot férviantningar och inten-
tioner nar myndigheten bildades. Direfter ges fem tdnkbara forklaringar till
de problem som Riksrevisionen har genomgatt under &tminstone de forsta 5—7
aren av myndighetens verksamhet. Boken avrundas med en diskussion kring
lirdomar avseende hur man leder och organiserar oberoende granskning, men
ocksé kring hur man reglerar detta oberoende.

Lirdomarna fran Riksrevisionen kan anvéindas for att analysera och
forsta fragor avseende organisation och ledarskap dven inom annan typ av
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utredande eller granskande verksamhet, sisom den som bedrivs vid privata
revisionsbyraer, i konsultverksamhet och i olika myndigheter. Studien tan-
gerar bland annat (den frimst statsvetenskapliga) litteraturen om styrning
av staten, litteraturen om revision och utvardering samt organisationsforsk-
ningen. Forskningen om granskningssamhallet lider i allménhet av en brist
pé studier om granskningens praktik (Power, 2003a). En anledning till det
ar oviljan att sldppa in forskare for nargangna studier i privat verksamhet
(ibid.). Darfor ar den studie om Riksrevisionens granskningsarbete, som jag
hér presenterar, ovanlig. Den dr ocksa viktig darfor att den kombinerar orga-
nisationsforskning och statsvetenskaplig forskning, vilket aterkommande
har efterlysts (Kelman 2005; Bozeman 2013).

Boken dr disponerad utifrdn foljande sex fragestallningar. Kapitel dar
respektive fragestdllning behandlas anges inom parentes.

1 Hur kan man analytiskt férsta och studera oberoendets olika
forutsattningar och de vigval man gor i ledning och organisering av
oberoende granskning? (Kapitel 2-3)

2 Hur gick férberedelserna inf6r Riksrevisionens bildande till?
(Kapitel 4)

3 Hur valde riksrevisorerna sedan att organisera och leda verksam-
heten, hantera externa relationer samt inrikta granskningen?
(Kapitel 5-7)

4 Hur svarar Riksrevisionens vigval mot férvantningar och intentioner
fran omgivningen (i synnerhet fran riksdagen)? (Kapitel 8)

5 Hur kan man forsta och forklara Riksrevisionens utveckling?
(Kapitel 9)

6 Vad kan man sammanfattningsvis lira avseende att leda och
organisera oberoende granskning i allmédnhet och effektivitets-
revision vid en SAI i synnerhet? (Kapitel 10-11)

Det teoretiska ramverket presenteras i kapitel 2-3. I kapitel 4 beskrivs de
juridiska och organisatoriska férberedelserna infér bildandet av Riksrevi-
sionen. Empiriska data avseende organisation och ledarskap/kultur presen-
teras i kapitel 5—7. Diarefter foljer en analys, uppdelad pa resterande kapitel
(kapitel 8-11).

Boken riktar sig till en bred publik. Den riktar sig primart till forskare,
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men ocksa till personer som ar verksamma i olika typer av gransknings-
verksamhet samt studenter vid hogskolor och universitet. Den riktar sig,
inte minst, till en intresserad allmanhet. Med tanke p& hur ménga som ar
sysselsatta med olika typer av granskning — som bestéllare av granskningar,
genomforare av granskningar, eller som foremal f6r granskning — bor det
vara minga som kan finna erfarenheterna fran Riksrevisionens forsta tio ar
vara av intresse.

Centrala begrepp

For att undvika f6érvirring kommer jag har klargora hur jag anvinder ett
antal centrala begrepp i den hir boken. Ovriga begrepp definieras inne i
den l6pande texten.

Framfor allt ber jag ldsaren att notera att jag anvinder begreppen sjdlv-
standig, autonom och oberoende som synonyma. Aven om det finns nyans-
skillnader, bedomer jag dem inte som vésentliga.’

Oberoende = Handlingsfrihet och handlingsférméga.

(Anvinds hdr som synonymt med autonomi och
sjalvstandighet.)

Organisatorisk autonomi = Utrymme f6r organisationen att utan yttre paverkan
fatta beslut i organisationens angelagenheter.

Professionell autonomi = Utrymme f6r de professionella att sjilvstindigt
tillimpa sitt professionella omdome i sitt dagliga
arbete och att kollegialt utveckla sin professionella
kunskapsbas.

SAI = Supreme Audit Institution, dvs. en sjlvstandig
myndighet under det nationella parlamentet, med
uppgift att granska staten (och ibland mer - dess
mandat skiljer sig 4t nagot mellan olika ldnder).

I Sverige heter denna myndighet Riksrevisionen.
I exempelvis Storbritannien heter den National
Audit Office (NAO). Den engelska beteckningen for

3 Handlingsutrymme och handlingsférméga star i centrum i dessa definitioner. Verhoest
etal. (2004, s. 104) refererar pé ett liknande sitt till (formell) autonomi som “avsaknaden av
begriansningar i den faktiska formégan till beslutsfattande p& en myndighet”. Gilardi (2002)
erbjuder en likartad definition.
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INTOSAI =

Utredare =

Granskning =

den svenska Riksrevisionen 4r SNAO, som star for
Swedish National Audit Office.

International Organization for Supreme Audit Insti-
tutions, dvs. en internationell intresseorganisation

i vilken SALer fran ett stort antal av vérldens alla
lander ingér.

Revisor inom effektivitetsrevisionen pa Riksrevi-
sionen. Jag har valt att anvinda begreppet utredare
i stillet for revisor, dels for att undvika samman-
blandning med de politiskt valda revisorerna pa
Riksdagens revisorer eller revisorerna inom érlig
(finansiell) revision, dels for att markera att det
handlar snarare om utredning 4n om revision i dess
traditionella bemarkelse.

Utredning, tillsyn, revision. Samtliga dessa
begrepp hanteras hir synonymt, eftersom skill-
naden i regel ar férsumbar och annars framgar av
sammanhanget.
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Granskningssambhallet
och dess organisationer

Varfér har granskningssamhallet uppstatt och vilka ar riskerna med det? Vad vet
vi om hur man kan leda och organisera oberoende granskning? Det &r ett par av
de fragor som jag kommer att ndarma mig i det har kapitlet, som ar tankt att intro-
ducera temat oberoende granskning.

Granskningssamhillet

Begreppet granskningssamhallet dr i dag etablerat bade i Sverige och inter-
nationellt. Parallellt talar man om kunskapssamhillet och expertsamhaillet.
Dessa tre begrepp syftar alla till att finga in en liknande samhaillstrend. Vi
ska borja med att titta pa varfor granskningen har blivit ett sa vanligt inslag
i var vardag, for att sedan reflektera kring huruvida den explosionsartade
okningen av granskning som samhaéllsinslag ska forstds som ett hot eller
som en mojlighet.

GRANSKNINGEN OCH DE SJALVSTANDIGA MYNDIGHETERNA

Med begreppet "granskningssambhillet” (bl.a. Power 1997) avses en trend som
bade beror och sysselsitter manga méanniskor. Granskningen utfors av revi-
sorer vid privata revisionsbolag, tjanstemin vid statliga granskningsmyndig-
heter, dklagare, polis, journalister och ménga andra. I takt med att inslaget
av granskning sprids i virt samhalle, har det emellertid uppdagats att man
inte alltid kan lita pa granskarna eller granskningarna. Ibland héller gransk-
ningen lag kvalitet eller brister i oberoende. Man mérker hur granskningen
kan fungera som en legitimerande kuliss, snarare dn med syftet att skapa ett
gediget underlag for rationellt beslutsfattande (Power, 2003b). P4 samma vis

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 21

KAPITEL 2



2 GRANSKNINGSSAMHALLET OCH DESS ORGANISATIONER

som ménniskor i allt hogre grad ifragasatter auktoriteter pa andra omraden,
riktar man darfor nu dven kritiska blickar mot samhallets granskare. Hur
viljer man vad man ska granska och hur och av vem formuleras slutsatserna?
Hur vet vi att granskningen dr oberoende och héller hog kvalitet?

I forvaltningssammanhang avser man med begreppet granskningssam-
hille i regel det faktum att allt storre resurser dgnas at kontroll pé distans
(under beteckningar som &vervakning, utvirdering, tillsyn), jamfort med de
resurser som dgnas it den operativa verksamheten. Granskningen kopplas
till en trend fran government (néra ledning) till governance (distanserad
styrning) (se exempelvis Pollitt & Bouckaert, 2011). Det kan synas markligt
ien tid ndr vastvirldens ekonomier star under héard press, men tanken med
granskningssamhallet dr att man ska dstadkomma battre kvalitet och hogre
effektivitet i den offentliga sektorn. Det dr en anledning till att allt fler linder
anammar en modell med delvis fristaende (sjélvstandiga) myndigheter. I Sve-
rige har vi haft en sddan férvaltningsmodell sedan lang tid tillbaka.

Trenden med allt fler (helt eller delvis) fristdende myndigheter under
regeringen kallas internationellt f6r agencification (dar agency betyder for-
valtningsmyndighet). Tanken dr att man med dessa myndigheter ska kunna
skilja politik fran implementering och lita professionella tjinstemén, snarare
an politiker (som far antas ha mindre kinnedom om, och tid for, operativa
organisatoriska fragor), ombesorja implementeringen. Modellen ér emel-
lertid inte problemfri, och det 6kade behovet av granskning ar en av de
konsekvenser som foljer pa den.

Ett problem med modellen med delvis sjdlvstandiga myndigheter ar att
det kan vara svart att klargéra vem som bar ansvaret for verksamhetspro-
blem. Detta problem blir alltmer konkret i olika linder. Man talar om blame-
avoidance, for att beskriva en situation dér politiska beslutsfattare, savil som
forvaltningens chefer och tjanstemén, undviker att ta pa sig ansvaret for
verksamheten (Hood, 2002, 2007; Hood & Rothstein, 2001; Weaver, 1986;
Kelman, 2005; Bringselius, 2012a). Man kan ocksa fraga sig vad som avses
med ansvar - ar det politiskt, ekonomiskt, juridiskt eller moraliskt ansvar?

Ytterligare en anledning till det 6kade behovet av granskning, vid en
modell med delvis sjilvstindiga (jag skriver delvis, for de dr séllan fullstin-
digt sjalvstandiga) myndigheter, 4r att det kan vara svart for politiker att veta
hur férvaltningen verkligen fungerar. Politiska beslutsfattare behover bade
inblick och kontroll f6r att kunna dndra sin styrning i regleringsbrev och
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direktiv, men samtidigt kan de inte sjilva vara engagerade i operativa fragor.
Man &r darfér hanvisad till mojligheten att skapa sdrskilda gransknings-
myndigheter. Detta géller inte minst i Sverige, dar Regeringskansliet ar litet
ijamforelse med motsvarande verksamhetiandraldnder (SOU 1997:57; SOU
2008:118). Annars hade man i ndgon mén kunnat 4lagga dessa tjanstemin
att kontrollera myndigheterna mer i detalj.

Den yttersta grundvalen for granskningssamhallet ar i detta samman-
hang, liksom i ménga andra, en politisk 6nskan om stérre mojligheter till
ansvarsutkravande och kontroll (Power, 1997). For att detta ska vara mojligt
har man varit tvungen att formalisera rutiner och system i organisationer,
s& att dessa blir mojliga att granska. Det har ocksa lett till 6kad métning av
prestationer, bade pa individniva och pa organisationsniva. Dessa matningar
kan underlétta verksamhetsplanering och —~dimensionering f6r férvaltnings-
ledning och politiker. S har exempelvis varit fallet pa4 Forsakringskassan,
dédr man har anvént tidsstudier f6r att uppskatta behovet av handlaggare
inom olika drendeslag (Bringselius, 2012b). Samtidigt finns det en risk for att
mitningen minskar medarbetarnas motivation. Det finns ocksa en risk for
att man ska vilja att mita fel faktorer, eller méita pa ett felaktigt sétt, och pa
sa vis skapa odnskade incitament eller felvriden information. Idag arbetar
man mycket med att forsoka finna kloka sitt att utforma granskningen. Det
géller inte minst i offentlig sektor, dar granskningen har varit del av en stark
trend under de senaste decennierna, nimligen New Public Management.

GRANSKNINGEN SOM TREND | OFFENTLIG SEKTOR

Flera av de trender som géar hand i hand med utvecklingen mot ett gransk-
ningssamhille har noterats inom en idéstromning som betecknas New
Public Management (NPM). Det var Christopher Hood som introducerade
detta begrepp ar 1991, for att beskriva sju olika, da relativt nya, doktriner i
den offentliga férvaltningen. Doktrinerna kan beskrivas enligt f6ljande (fri
oversattning fran Hood, 1991, s. 4 ).

Doktrin nr 1:

Idé om att forvaltningsverksamhet ska ledas av sdrskilda (opolitiska) for-
valtningschefer med omfattande handlingsutrymme.
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Doktrin nr 2:
Tydliga standarder och prestationsmétt, som man sedan kan anvinda som
grund for utvirdering.

Doktrin nr 3:
Storre fokus pa kontroll av output (resultat) dn pé kontroll av input (process).
Resursallokering utifran prestationsmétning.

Doktrin nr 4:
Decentralisering av offentliga ataganden till ett flertal sjalvstindiga enheter
med eget budgetansvar.

Doktrin nr 5:
Storre fokus pa konkurrens. Vanligare med upphandlingsforfarande.

Doktrin nr 6:

Styrning och ledning i privat sektor anvinds som forebild for offentlig sektor.
Dirfor anammar man mer flexibla arrangemang f6r bemanning och belo-
ning, och darfor fokuserar man ocksa mer pa marknadsforing.

Doktrin nr 7:
Fokus pa ekonomisk aterhéllsamhet och effektivisering i resursanvandning.

Det har senare betonats att NPM inte ska ses som en sammanhallen uppsétt-
ning idéer, varfor stromningen inte girna kan betecknas som ett paradigm
(Gow & Dufour, 2000). Dock f6ljer det 6kade intresset for prestationsmat-
ning pé flera av de doktriner som ingar (exempelvis doktrin nr 2, 3 och 5).
Prestationsmitningen hianger samman dels med den managerialism som
ingar i NPM (New Managerialism, se Parker, 2002), dels med de nyliberala
idéer som ligger till grund f6r NPM (med konkurrensutséittning och offentlig
upphandling som centrala inslag). Tanken &r att granskningen ska ge verktyg
for att styra och kontrollera den mangfald av verksamheter som ersitter
den tidigare, mer sammanhéngande offentliga sektorn. Denna mangfald
ser man i synnerhet i den kommunala servicesektorn, ddr antalet offentligt
finansierade privata aktorer har 6kat under senare ér.

Ett problem, nar privata och offentliga aktorer konkurrerar, dr att det krévs
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omfattande system for utvirdering av deras verksamhet. Inte bara ekono-
miska faktorer ska véigas in, utan dven kvalitetsfaktorer. Det 4r mycket svart
att med utvirdering verkligen lyckas finga upp kvalitetsaspekterna. Hur ska
viveta att medborgarna verkligen far sa mycket virde som mojligt per skatte-
krona? Till problemet hor de snedvridna incitament som kan f6lja av metoden
for utvdrderingen. Det som maits beaktas i regel, men vad hander med alla
andra aspekter? Det blir saledes av fundamental betydelse att granskningen
- och ddrmed ocksa incitamentssystemen - utformas pé ett genomténkt sitt.
Om dessa inte fungerar finns det stor risk att det drabbar de hjilpbehévande
som har svarast att tala for sig sjdlva. Det kan t.ex. handla om multisjuka
dldre, demenssjuka, psykiskt funktionshindrade, barn. For att sakerstilla att
dven dessa grupper tas om hand pa en avreglerad, men fortfarande offentligt
finansierad, marknad, maste granskningen vara omfattande — men ocksa
regleringen. Avreglering kraver i regel mer reglering, vilket i sig kan tyckas
paradoxalt. Men s lange det offentliga dtagandet kvarstar, maste det hanteras.

Samtidigt kan granskningen - ockséa betecknad prestationsmitning eller
kvalitetssikring, i dessa sammanhang - logiskt kopplas dven till en atergdng
till den klassiska weberianska byrakratin, eller New Weberian State (NWS, se
Pollitt & Bouckaert, 2011). Genom kontinuerlig och systematisk granskning
och utvdrdering kan man verka for att 6ka rattssdkerheten och siakerstilla att
medborgarna far det stod som de har ritt till, ar da tanken. Férutsagbarhet
ar ett nyckelord i denna klassiska byrakrati och med granskning (ex-post)
avser man att bidra till riskminimering. Det géller i synnerhet nér gransk-
ningen kan kombineras med viss standardisering (granskning ex-ante) av
forvaltningens processer.

Diskussionen kring NPM har varit mycket omfattande under de drygt tva
decennier som har gitt sedan termen forst myntades. Man dr i dag timligen
6verens om att tankestromningen omfattar en ganska fragmentarisk och
ibland motségelsefull uppsattning idéer. Framfor allt kan den sdgas omfatta
tvd delar. En del ar managerialismen (New Managerialism), dvs. tron pa att
chefer ska ha fullt mandat att sjalvstandigt styra verksamheter, utan storre
paverkan vare sig fran 6verordnade eller underordnade. En annan del ar den
nyliberala stromning som betonar konkurrensutséttning och avreglering.
Medan managerialismen utspelar sig framfor allt inom organisationen,
utspelar sig nyliberalismen snarare pa samhéllsniva. I bada fallen ligger
fokus pa fragan om hur olika aktorer ska forhélla sig till varandra. Sverige
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tillhor de lander som har gatt langst i Europa nér det géller implementering
av avreglering och privatisering i linje med NPM.

Manga forskare - sdvil som praktiker - riktar i dag kritik mot NPM.
Man har sett att manga problem foljer pa dessa reformer, vars kidrnidé ar
att den privata sektorn ska agera forebild for den offentliga sektorn. En av
dem som efterlyser en atergang till mer av den traditionella byrakratin ar
Du Gay (2000). Han menar att den byrakratiska etiken &r en av de mest
betydelsefulla tillgangarna hos den traditionella byrakratin och att denna
utgor en grundliggande forutsittning for en vil fungerande forvaltning.
Lapsley (2009) hdvdar att den offentliga sektorn inte lampar sig for samma
sorts prestationsmétning som man har i privat sektor, eftersom uppdraget
ar mer komplext. Han menar dessutom att ett problem med NPM ir att
denna tankestromning uppmuntrar en typ av granskning som ar inriktad
endast mot kontroll av regelefterlevnad, snarare dn en bredare granskning
som dven omfattar kvalitativa faktorer. En risk, som han lyfter fram, ér att
prestationsmatningen kan leda till en kultur dar procedurer blir viktigare
an kvalitet i férvaltningens dtaganden mot medborgaren.

GRANSKNING OCH UTVARDERING - HOT ELLER MOJLIGHET?

Nar Power (1997) beskriver granskningssamhaéllet och spridningen av idén
om granskning som 16sning pa moderna politiska problem, gor han det delvis
fran en polemisk position, for att skapa debatt i imnet. Power menar att mer
granskning inte behover innebdra storre mojligheter for ansvarsutkravande,
utan tvdrtom kan granskningen anvindas for att undvika ansvar, dd ansvaret
standigt forflyttas nedat i organisationen.

Although the audit explosion has occurred in the name of improved
accountability, this is largely in a form of ‘downward’ accountability which
‘is invoked in order to resist upward accountability: giving an account is
seen to be a way of avoiding an account’ [...] In short more accounting and
auditing does not necessarily mean more and better accountability.

POWER, 1997, S. 127

Enligt Power (1997) kan granskningen ha en negativ inverkan pa den gran-
skade verksamheten. Den "kolonialiserar” organisationen genom att sprida
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sina egna varderingar. Samtidigt underminerar den fértroendet i olika rela-
tioner, forklarar Power. Vidare kan granskningen gynna kortsiktig presta-
tion pa bekostnad av langsiktig prestation i den granskade verksamheten.
Granskningen kan dessutom motverka den transparens och 6ppna dialog
som behovs for att ekonomiskt starka organisationer ska kunna stéllas till
svars pa olika sitt, trots att syftet tvirtom dr att 6ka transparensen. I stillet
for att géra material mer tillgiangligt for granskning, blir man mer aterhéll-
sam och forsiktig. I dessa avseenden kan granskningen ha dysfunktionella
effekter pa den granskade verksamheten, menar Power.

En anledning till att granskningen - paradoxalt nog — kan leda till
minskat fortroende for de granskade ar att granskningen tenderar att fista
uppmérksamhet framst vid problem i verksamheten, medan vél fungerande
delar av verksamheten gar mer obemirkt forbi. Som en konsekvens kan
fortroendet for den offentliga sektorn komma att minska, snarare én oka, till
foljd av granskningen (Lapsley & Lonsdale, 2010). Samtidigt maste granskare
vaga stélla svéra fragor och framfora kritik. I samhallet finns i dag en 6kad
medvetenhet om att granskningen ibland kan ha en framst legitimerande
funktion (Power, 2003b). Detta forhéllande kan ocksé bidra som forkla-
ring till flera av var tids stora skandaler och misslyckanden, saisom Enron,
finanskrisen 2008, och euro-samarbetets akuta problem ar 2012. Var fanns
granskarna i dessa fall? Dessa skandaler har uppmarksammat att man inte
enbart behover sidkerstilla att granskare ar oberoende, utan ocksa att de
har professionell integritet och skoter sitt uppdrag pa ett sitt som kan anses
tillf6rlitligt av allménheten.

Beroende pé hur granskningen ér utformad och organiserad kan den
saledes fungera olika vil. I en kritik av Powers (1997) inflytelserika bok,
hivdar Humphrey och Owen (2000) att granskningen inte nddvéndigtvis
behover uppfattas sa negativt som Power gor. I stéllet lyfter de fram mojlig-
heterna att utforma en granskning - social audit - som tar fasta pa bredare
samhaéllsvarden och socialt ansvar. Humphrey och Owen (2000) menar att
granskarna inte bara behover fungera som kontrollanter, utan att de faktiskt
ocksa kan fungera som en hjélp i arbetet med att definiera vad som utgor
samhillsansvariga och hallbara l6sningar i offentlig och privat verksamhet
och vad det innebar att ha och ta ansvar i dessa olika sektorer. Pa sa vis
undviker ocksé Power (1997) att stdlla krav pd granskarna, som annars hade
kunnat bli viktiga forandringsagenter i forvaltningen:
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In a sense, we feel that Power has missed the opportunity to be rather more
hard hitting than he has been about audit. He somewhat lets the audit profes-
sion off the hook by not challenging its inability, or unwillingness, to act in
the public interest in the face of commercial pressures and the (perceived)
demands of private sector management. He especially lets public sector
managers off the hook by telling them to be more sceptical about audit but
not to be clearer about the raison d’étre of public service. He does not want
to dismiss auditing out of hand but portrays essentially negative conceptions
of it and ends up being fairly vague as to how to get out of the grasps of the
‘audit society’.

HUMPHREY & OWEN, 2000, S. 47

Cotton et al. (2000) dr nagra av dem som har tittat ndrmare pa hur social
granskning kan ha positiva effekter, utifran en studie av primarvarden.
I deras studie fungerade granskningen som en viktig del av det demokratiska
beslutsfattandet och granskaren positionerade sig som en aktér som lyssnade
pa verksamhetens olika intressenter (jfr Evans, 1997). Nér granskningen
fungerar pa detta vis kan den stirka demokratin och 6ka transparensen
i samhillet (Lonsdale, Wilkings & Ling, 2011). Nar granskarna lases fast
vid snéva formella procedurer kommer emellertid granskningen snarare
att tendera att begrdinsa transparens och 6ppenhet, menar Humphrey och
Owen (2000, s. 31).

Mot idén om granskning stills ibland idén om fortroendebaserade
informella relationer. Power (1997) uttrycker stod for dessa system, men
utan att konkretisera hur dessa skulle kunna bidra med den férutsidgbarhet
som behovs i en traditionell byrakrati. Granskning behover dessutom inte
fungera kontrollerande, som Humphrey och Owen (2000) uppmérksam-
mar, utan den kan i stillet fungera stddjande och frimjande. Genom att de
granskade far ta en aktiv plats i granskningsprocessen kan denna underldtta
organisatoriskt larande.

Power appears keen to encourage more informal, responsive and less hie-
rarchical forms of audit but has little of concrete substance to offer in terms
of policy prescription which points the way towards the development of an
audit function that can empower rather than control, and illuminate rather
than obscure, attainment of organisational goals and objectives. That said,
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a possible way forward is at least hinted at in the suggestion that audit could
become part of the organisational learning process with, amongst other
things, auditees themselves being brought into the audit process.

HUMPHREY & OWEN, 2000, S. 44

En fordel med att prestationer gors granskningsbara dr att man kan minska
risken for exempelvis diskriminering och nepotism, i och med att man okar
transparensen i processer som tidigare har dgt rum innanfor stingda dorrar.
Avvigningen mellan risker och méjligheter dr sdledes delikat. Tabell 2.1 visar
hur man kan vinda manga argument for granskningen till argument mot
granskningen, och tvirtom. Som tabellen indikerar, kan man se argumenten
som olika virderingar avseende risker. Granskningssamhéllet 4r ndmligen
nira sammankopplat med idén om riskhantering, eller risk management
(Lapsley, 2012). Genom att 6ka granskningen vill man minska riskerna f6r
att forvaltningen begar fel. I offentlig sektor och den traditionella byrakratin
ar strivan efter riskminimering och férutsagbarhet ett klassiskt grunddrag.
Det beror pa att ett enda fel ibland kan bli av livsavgérande betydelse for
medborgaren. Fran mediasynpunkt spelar det ockséd mindre roll om du har
gjort ritt i 99 procent av fallen, eftersom uppmirksamheten latt gar till den
procent dir det gick fel. En sddan riskkadnslig milj6 utgor perfekt grund

TABELL 2.1 M&jligheter och risker med granskningssamhallet.

Majligheter och fordelar
med granskningssamhallet

Risker och nackdelar med
granskningssamhallet

Granskningen kan stédja organisationen

genom att kommunicera dnskade vdrderingar.

Granskningen kan kolonialisera organisationen
med sina vérderingar.

Granskningen kan bygga fortroende
i relationer.

Granskningen kan underminera fortroende
i relationer.

Oberoende granskning kan legitimera
nédvandig handling.

Granskningen kan brista i oberoende och syfta
framst till att fungera som en legitimerande
kuliss.

Granskning kan underldtta transparens
och ansvarsutkravande.

Granskningen kan motverka transparens
och ansvarsutkrdvande.

Granskningen kan bidra till en vélavvagd
incitamentsstruktur i verksamheten.

Granskningen kan leda till oonskade incitament
(t.ex. att endast det som mats beaktas).

Granskningen kan skapa trygga organisationer,
eftersom den bygger sjdlvfortroende och bidrar
med stod.

Granskningen kan skapa radda organisationer,
genom att peka pa fel och brister.
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for granskningssamhallets tillvaxt (Behn, 1998). Granskningen kan saldes
innebéra bade hot och méjligheter.

Oberoende granskning i staten

Det finns flera aktdrer som arbetar med granskning i staten. Till dem som
atnjuter det hogsta konstitutionellt reglerade oberoendet hor Riksrevisionen
och Riksdagens ombudsmin (Justiticombudsmannen, JO). De ingar bada
i vad som kallas for kontrollmakten. Jag ska inleda med att beskriva vilka
instrument som ingar i denna kontrollmakt, for att sedan férdjupa mig i
den grupp organisationer som Riksrevisionen tillhor i den internationella
litteraturen, namligen Supreme Audit Institutions (SAI).

RIKSDAGENS KONTROLLMAKT

Riksdagen betraktas i den svenska parlamentariska modellen som folkets
foretradare. En av dess tre huvuduppgifter r att granska rikets styrelse och
forvaltning (RF 1:4). Darfor ar det sdrskilt viktigt att riksdagen har instru-
ment for denna granskning, som omfattar regeringen och dess myndigheter
samt Regeringskansliet. Dessa instrument brukar betraktas som delar av
riksdagens kontrollmakt. Genom riksdagen kan kontrollmakten ocksa anses
utgora ett instrument for medborgaren — da den syftar till att ge landets
medborgare tillgang till oberoende information om hur regeringen skoter sitt
arbete. Till regeringens ansvar hor styrningen av den statliga forvaltningen.
Styrningen skots till vardags av Regeringskansliet, som bestér av elva depar-
tement samt Statsradsberedningen och Regeringskansliets férvaltnings-
avdelning. De elva departementen ansvarar for olika iamnesomraden samt ett
antal myndigheter inom dessa omraden. Kontakterna med myndigheterna r
iregel timligen informell till sin karaktir och baserad pa fortroende snarare
an regelverk (Jacobsson & Sundstrém, 2006).

Riksrevisionen utmarker sig bland annat med sitt konstitutionellt reg-
lerade oberoende. Medan de flesta av regeringens granskningsmyndigheter
visserligen kan fungera oberoende i praktiken, dr det en realitet att de formellt
sett styrs av departement i Regeringskansliet och dr underkastade en érlig
budgetprévning. Pa en rad olika vis kan regering och departement paverka
deras arbete, om man si 6nskar. Trots att vi har ett system med fristdende
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myndigheter i Sverige, dr det konstitutionella stodet for detta system egent-
ligen bristfilligt, vilket har slagits fast i en rad utredningar (SOU 1983:39;
1985:40;1993:58; 1997:54; 2008:118; 2008:119). Samtidigt har Regeringskansliet
begransade resurser for att hantera operativa fragor, varfér man kan behova
anta en pragmatisk hillning och énda delegera ansvar (SOU 2008:119).

De instrument som ingar i riksdagens kontrollmakt ar foljande (RF 13

kap.):

- Konstitutionsutskottet

- Riksdagens ombudsmin (Justitieombudsmannen, JO)

- Misstroendeforklaring

- Riksdagsledaméternas interpellationer och fragor till statsraden
- Riksrevisionen.

Dessa olika kontrollinstrument har olika fokus och granskningsobjekt, olika
modeller vad giller initiativratt och olika metoder vid analys. Deras bedém-
ningar far ocksa olika betydelse. Medan bedémningar av konstitutions-
utskottet, Riksrevisionen och justiticombudsménnen aldrig tvingar riksdag
eller regering att vidta atgérder, kan en misstroendeférklaring i riksdagen
leda till att regeringen tvingas avga. Konstitutionsutskottets betinkanden
leder ofta till en ldng debatt i kammaren, men drendet avslutas dnda alltid
med att det ldggs till handlingarna (se Sveriges riksdag, faktablad nr 13). I'sdll-
synta fall kan konstitutionsutskottet besluta om &tal mot statsrad i Hogsta
domstolen. Kritik fran Justitiecombudsmannen leder inte heller n6dvandigt-
vis till en korrigering av det kritiserade myndighetsbeslutet.

I tabell 2.2 jamfors de olika konstrollinstrumenten, i termer av den typ av
analys som genomférs, fokus, initiativ samt granskningsobjekt. Som framgar av
tabellen dr Riksrevisionen verksam med tva helt olika typer av revision: effek-
tivitetsrevision och arlig revision. I ndsta kapitel ska vi snéva av denna studie
till att huvudsakligen omfatta effektivitetsrevision — ett omrade dar revision
och politik i hog grad méts och utrymmet for olika tolkningar dr betydande.

Nir Riksrevisionen bildades &r 2003 fanns det en rad principiella 6ver-
viganden som lag till grund for beslutet. Sarskilt viktigt beddmdes det vara
att myndigheten fick en placering under riksdagen, for att sikra dess obero-
ende och ddrmed starka upp riksdagens kontrollmakt. Konstitutionsutskot-
tet skrev infor bildandet:
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TABELL 2.2 Jamforelse mellan de fem instrumenten i riksdagens kontrolimakt.

Analysmetod Fokus Initiativ Gransknings-
objekt
Riksrevisionen Effektivitetsrevision:  3E, d.v.s. effektivitet, Eget initiativ Statlig
bred, tolkande analys hushallning och verksamhet
maluppfyllelse
Arlig (finansiell) Lagar och regler Arlig kontroll Statlig
revision: kontroll av verksamhet
regelefterlevnad
Konstitutions- Kontroll av regel- Lagar och regler Riksdagsledamot ~ Regering

utskottet (KU) efterlevnad (eller KU:s eget och statsrad
initiativ)

Justitieombuds-  Kontroll av regel- Lagar och regler Enskild Regering

mannen (JO) efterlevnad medborgare och statsrad

Interpellationer  Direkt dialog Politik Riksdags- Regering

och fragor ledamot

Misstroende- Omrostning Politik Riksdags- Regering

omrostning ledamot

Riksdagskommittén anser det principiellt vara rimligt att det nationella

revisionsorganet ligger under parlamentet. Riksdagskommittén ser detta
som ett demokratiskt uttryck for att de folkvalda i riksdagen har ett ansvar

infor véljarna vad giller lagstiftning och anvédndning av de skattemedel som

star till statsmakternas forfogande. Riksdagskommitténs bedomning ar

att om huvudmannaskapet f6r den statliga externa revisionen samlat laggs

under riksdagen skapas bittre férutsattningar for att dstadkomma en god

och heltickande revision av hela beslutskedjan i den verkstdllande makten

och ddrmed ge béde riksdag och regering ett battre kunskapsunderlag for det
politiska beslutsfattandet. Samtidigt ansluter sig Sverige till en grundmodell

for den statliga revisionen som dr den gdngse internationellt.

SVERIGES RIKSDAG, BETANKANDE 2000/01:KU8 FRAN KONSTITUTIONSUTSKOTTET

Vi ska nu fordjupa oss i den typ av myndigheter som Riksrevisionen tillhér

internationellt, ndmligen Supreme Audit Institutions (SAI).
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SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (SAl)

I dag har parlamenten i alla vasterlindska demokratier en Supreme Audit
Institution (SAI). En SAI 4r en sjdlvstindig myndighet under parlamentet,
med uppgift att forse medborgare sdvil som folkvalda politiker i parlamen-
ten med oberoende information om hur forvaltningen anvinder offentliga
medel. Dessa myndigheter utgor en viktig del av den demokratiska process
dédr medborgare kan stilla politiker till svars i fria allmdnna val. Daremot
kan det finnas skillnader i hur lingt en SAIL:s mandat strécker sig. I Sverige
omfattar SAL:'s ansvarsomrade statsférvaltning och regeringskansli, men inte
verksamhet pa kommunal niva eller inom landstingen. I vissa linder har
SAI ett bredare uppdrag och ibland fungerar SAI dessutom som en dom-
stol med langtgaende befogenheter (se NAO, 2005). S 4r inte fallet i Sverige,
dér revisionen i stéllet har en frimjande funktion. Reglerna for tillsdttning
av myndighetschefer for en SAI skiljer sig ocksé at mellan olika lander: i
vissa lander ar det tillatet att dessa har en politisk bakgrund. I Sverige dr den
uttalade ambitionen att riksrevisorerna ska vara tjinstemin utan partipoli-
tisk bakgrund.

SAT har olika beteckning i olika linder. Den norska SAT heter Riksrevi-
sjonen och den danska SAI heter Rigsrevisionen. I Storbritannien har man
ett flertal granskningsmyndigheter som i ndgon man konkurrerar. Motsva-
righeten till SAI betecknas dér National Audit Office (NAO). Brittiska NAO
saknar det konstitutionella stod som den svenska SAI och ménga andra SAI
har, vilket ibland upplevs som problematiskt. Bowerman, Humphrey och
Owen beskriver det brittiska granskningssystemet som ett lapptacke.

The present framework of public audit in the UK is the product of a patch-
work of legislation enacted over the past 150 years.

BOWERMAN, HUMPHREY & OWEN, 2003, S. 1

Eftersom den brittiska NAO saknar konstitutionella garantier for sin verk-
samhet, riskerar man alltid att verksamheten ska anses onodig. Darfor kan
NAO ocksa uppleva en sarskild press pé att visa att man tillfor varde.

Just NAO dr ocksé det begrepp som den svenska Riksrevisionen har
ldnat - man anvénder sig internationellt av beteckningen Swedish National
Audit Office (SNAO). Med begreppet NAO brukar man vilja lyfta fram att
det handlar om Value For Money Audit (VEM audit), dvs. granskning av
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effektivitet for att klargora om medborgarna far ut maximalt virde for de
skattepengar som de kollektivt betalar in.

Fragan om hur mycket virde SAT:er tillfor har blivit alltmer central
genom aren (Talbot & Wiggan, 2010; Lonsdale, 1999). Lonsdale (1999) har
identifierat sex olika sitt pd vilka SALer kan visa att de bidrar med vérde;
ett av dessa sitt dr att maximera genomslaget i media. Genom att gora sig
kontroversiell kan en SAI forsoka visa pa att man presterar och darmed att
verksamheten dr legitim (Roberts & Pollitt, 1994, s. 547). Relationen till media
och andra externa intressenter ér oftast en svér balansgang, vid utvirdering
och revision, ddr man varken far komma sé néra att man dventyrar sitt obe-
roende, eller bli s& distanserad att man forlorar sin relevans (Lonsdale, 2008;
Mohan & Sullivan, 2007; Bringselius, kommande).

Litteraturen kring SAlL:er brukar fokusera framst pé relationen mellan
SAT och den exekutiva makten. Manga betonar betydelsen av att en SAI
forhaller sig oberoende till regeringen (t.ex. Gendron, Cooper & Townley,
2001; Jacobs, 1998; English & Guthrie, 2000; Funnel, 1994, 1998; White &
Hollingsworth 1999). I stravan efter att markera sitt oberoende, kan emel-
lertid en SAT ocksé ga i motsatt riktning och bli dverdrivet kritisk mot just
regeringen (Bringselius, kommande; Bowerman, Humphrey & Owen, 2003).

[SAIs] seem to be walking a tightrope between maintaining their credibility
through the delivery of some hard-hitting reports on behalf of the taxpayer
and citizen and proving their usefulness to both government and audited
bodies.

BOWERMAN, HUMPHREY & OWEN, 2003, S. 17

En SAI forvéntas emellertid vara oberoende inte enbart i relation till reger-
ingen, utan dven i relation till en méngfald andra aktorer (Talbot, Johnson &
Wiggan, 2005; Talbot & Wiggan, 2010). Sammantaget ar idén om oberoende
av fundamental betydelse nir det giller en SAI och dess legitimitet. Sam-
tidigt 4r gransen mellan objektiv och oberoende kunskap ibland otydlig i
dessa ssmmanhang. Medan oberoende kunskap fran granskning innebar
att ingen extern aktor har kunnat paverka granskningen, ligger idén om
objektiv kunskap ndra idén om kunskap som en absolut sanning. INTOSALI
blandar ibland begreppen oberoende och objektivitet pa ett sitt som kan
skapa forvirring.
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Supreme Audit Institutions can accomplish their tasks objectively and effec-
tively only if they are independent of the audited entity and are protected
against outside influence.

INTOSAI, THE LIMA DECLARATION, ISSAI 1

Aven i reckommendationer avseende etik vid SAT:er, anger INTOSAI (the
INTOSAI Code of Ethics and Auditing Standards, 1998) att revisorerna vid
en SAI ska visa pa integritet och objektivitet i sitt arbete. Man kan ténka sig
att objektivitet i arbetet dr kopplad till férvantningar om objektivitet ocksa
i den kunskap som man producerar. Om idén om objektiv kunskap tolkas
bokstavligen kan den emellertid latt leda effektivitetsrevisionen vid en SAI
mot revision av regelefterlevnad, eftersom denna typ av granskning leder
sa nira idén om objektiv kunskap som man kan komma. Om man i stéillet
ser kunskap som relativ och en fraga om tolkningar (se t.ex. Longino, 1990;
Hoerner & Stephenson, 2012), rymmer effektivitetsrevisionen en bredare
och mer traditionell analys, vilken ocksa ér den typ av granskning som
INTOSALI foresprakar.

I den samhallsvetenskapliga forskningen blir det allt ovanligare att ndgon
havdar att man skapar objektiv kunskap eller en objektiv atergivning av
verkligheten. I stéllet talar man om olika tolkningar av observationer och
data. Humphrey (2008) menar ocksa, i en kritik av Power (1997), att det kan
vara fel att forutsitta att all granskning ska bedrivas med ambitionen att vara
objektiv. Enligt Humphrey (2008) dr det viktigare att det ges utrymme for
sjalvstandig och kritisk reflektion vid revisionen, just av den anledningen
att stravan efter objektivitet latt leder revisionen mot granskning av regel-
efterlevnad och med fokus enbart pa det matbara.

STATLIG EFFEKTIVITETSREVISION

Trots att effektivitetsrevision (performance auditing) knappast ar nagot
nytt fenomen, finns sedan linge en betydande osakerhet kring definitionen
av begreppet. Vissa skiljer mellan effektivitetsrevision och utvardering.
I en konceptuell jamforelse av finansiell revision, effektivitetsrevision samt
utvirdering sldr Lindeberg (2007) emellertid fast att skillnaden mellan
granskningstyperna d4r minimal. Snarare dn att tala om kategorier, skulle
man kunna tinka sig att skilja dessa granskningstyper genom att se dem som
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punkter pa ett kontinuum. Detta kontinuum utgar fran i vilken man man
forlitar sig pa professionella standarder eller en allmadn samhallsvetenskaplig
metod. Inte heller pa detta kontinuum kan man dock se utviardering och
revision som nagon form av extrempositioner, enligt Lindeberg (2007).

Déremot finns betydande skillnader mellan & ena sidan utvdrdering och
effektivitetsrevision, och & andra sidan traditionell finansiell revision. I de
férstnamnda granskningstyperna ar utrymmet for subjektiva, skonsmaés-
siga bedomningar betydligt storre dn vid finansiell revision. Vid effektivi-
tetsrevision kan en bredare uppsittning aspekter inkluderas och en bred,
tolkande analys tillimpas, medan den finansiella revisionen ar betydligt mer
begransad till kontroll av regelefterlevnad (se tabell 2.2).

Det finns samtidigt incitament att styra effektivitetsrevisionen i riktning
mot regelefterlevnad. Med denna typ av granskning blir det ndmligen lattare
och billigare att producera granskningsrapporter (Pollitt, 1999). Rappor-
ter baserade pé regelefterlevnadsgranskning tenderar ocksé att dra till sig
mycket uppmirksamhet i media (Behn, 2001; Light, 1992). Detta forstarks
nér granskningen inriktas mot problem. Med ett problemfokus kan man dels
maximera den uppmérksamhet som rapporterna fir hos olika intressenter,
dels lattare visa att man erbjuder virde for pengarna (Bowerman, Humphrey
& Owen, 2003; Travers, 1999). SAL:er blir alltmer angeldgna om att omvarlden
pé detta vis ska uppleva granskningarna som betydelsefulla och relevanta
(Mohan & Sullivan, 2007).

Those who want headlines in the war on fraud, waste, and abuse will find
plenty in the narrow stories of graft and corruption that often flow from
compliance auditing. The media appears always willing to report another
story on the subject.

LIGHT, 1992

Internationellt brukar effektivitetsrevisionen betecknas performance audit.
Med en ordagrann 6versittning skulle denna granskning séledes betecknas
prestationsgranskning pa svenska. Tva sirdrag hos den effektivitetsrevisio-
nella granskningen gor att dessa rapporter kan komma att betraktas som
kontroversiella ur politisk synvinkel. For det forsta fokuserar effektivitets-
revisionen pé politikens implementering. Fér det andra finns det ofta
utrymme for alternativa tolkningar i denna typ av utredningar. Det gor
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att rapporter kan valla visentlig debatt. Regeringen har ett intresse av att
dess styrning av forvaltningen ska betraktas som val fungerande, och det
omfattar ocksd bedomningen av hur effektiv den ar. Oppositionen kan ha
motsatt intresse.

Sarskilt kontroversiella kan effektivitetsrevisionens utredningar upplevas
med tanke pa att de inte bara omfattar fridgor om effektivitet och ekonomi,
utan ocksa fragor om maluppfyllelse for regeringens riktade insatser. INTO-
SAI definierar effektivitetsrevision som foljer:

Performance auditing is an independent and objective examination of
government undertakings, systems, programmes or organisations, with
regard to one or more of the three aspects of economy, efficiency and effecti-
veness, aiming to lead to improvements (INTOSALI: ISSAI 3000/1.1)

De tre E som ndmns i citatet ovan avser effektivitetsrevisionens typiska fokus:
efficiency, economy, effectiveness (distinktionen ar i dag klassisk i samman-
hang av statlig effektivitetsrevision). Pa svenska oversitts efficiency med
effektivitet eller resursutnyttjande (férhallandet mellan nedlagda resurser
och uppnadda resultat), economy 6versatts med hushallning med offentliga
medel, och effectiveness 6versatts med maluppfyllelse (forhéllandet mellan
avsedda och uppnadda resultat).
INTOSAI definierar de tre E:na vid statlig revision som foljer:

According to ISSAI 1006, an individual performance audit should have the
objective of examining one or more of these three assertions:

(a) the economy of activities in accordance with sound administrative prin-
ciples and practices, and management policies;

(b) the efficiency of utilisation of human, financial and other resources,
including examination of information systems, performance measures and
monitoring arrangements, and procedures followed by audited entities for
remedying identified deficiencies; and

(c) the effectiveness of performance in relation to the achievement of the
objectives of the audited entity, and the actual impact of activities compared
with the intended impact. INTOSALI: ISSAI 100/40)
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I kapitel 9 dterkommer jag till dessa tre E och diskuterar vad som faller
utanfor dessa.

INTOSATI har slagit fast att effektivitetsrevisionen inte ska regleras alltfor
hért, utan att det ar en typ av revision som kréver flexibilitet och 6ppenhet
for olika tolkningar. Man slar ocksa fast att denna typ av revision férutsétter
ett betydande utrymme for utévande av revisorns professionella omdome.
Sarskilt tydligt gor INTOSAI detta genom att kontrastera mot finansiell (pa
Riksrevisionen betecknad arlig) revision:

As stated in the Auditing Standards, performance auditing is not overly sub-
ject to specific requirements and expectations. While financial auditing tends
to apply relatively fixed standards, performance auditing is more flexible in
its choice of subjects, audit objects, methods, and opinions. Performance
auditing is not a regular audit with formalized opinions, and it does not have
its roots in private auditing. It is an independent examination made on a
non-recurring basis. It is by nature wide-ranging and open to judgments and
interpretations. It must have at its disposal a wide selection of investigative
and evaluative methods and operate from a quite different knowledge base to
that of traditional auditing. It is not a checklist-based form of auditing. The
special feature of performance auditing is due to the variety and complexity
of questions relating to its work. Within its legal mandate, performance
auditing must be free to examine all government activities from different
perspectives (AS 4.0.4, 4.0.21-23 and 2.2.16).

INTOSAI: ISSAI 3000-3100, S. 12

Det faktum att effektivitetsrevisionen behandlar politiskt kontroversiella
fragor, dessutom pa ett sitt som ger utrymme for olika tolkningar, gor det
sarskilt viktigt att denna revision ocksa sjalv blir féoremal f6r granskning och
diskussion. Viktiga fragor ar dess oberoende och végval, i och med att man
iregel har stora mojligheter att sjalv vdlja hur granskningen ska organiseras
och styras, vad som ska granskas, hur man ska granska, samt vilka slutsatser
som ska dras av olika granskningar.

Nir det gdller granskningen av regeringen ligger i Sverige Riksrevisionens
uppdrag dessutom néara konstitutionsutskottets (KU) uppdrag, och det kan
vara svart att undvika 6verlappningar. KU ansvarar f6r den administrativa
och juridiska kontrollen av regeringen, utifrén regler och praxis (inklusive
statsrddens tjansteutdvning), medan Riksrevisionen granskar fragor kopp-
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lade till férvaltningens prestation. Forutsittningarna for dessa kontrollorgan
ar vildigt olika, dd KU ar ett politiskt ssmmansatt organ, medan Riksrevisio-
nen dr en tjdnstemannaledd verksamhet och ddrmed har ett annat oberoende.
I Riksrevisionsutredningen (Sveriges riksdag 2008/09:URF3) menade man
att grainsdragningen mellan KU och Riksrevisionen kan behéva fortydligas.

Organisationsforskningen

Inom organisationsforskningen har man linge arbetat med att forsoka forsta
hur man ska leda och organisera olika typer av verksamheter. Jag kommer
hér att redogora for nagra viktiga milstolpar i organisationsldrans overgri-
pande utveckling.! Direfter kommer jag att fordjupa mig i ett par teman av
sarskild relevans for den hir studien, nimligen verksamhet inriktad mot
professionella tjinster samt offentlig sektor.

ATT LEDA OCH ORGANISERA VERKSAMHET | ALLMANHET

Fram till 1950-talet praglades organisationsforskningen av ett tekniskt-
funktionalistiskt synsétt pa organisationer och ménniskor. I teori kring
beslutsfattande antog man att detta gjordes — eller kunde goras - pa rationella
grunder. Man jaimforde sig girna med naturvetenskapen, utforde experiment
och arbetade med en positivistisk metod.

Pa 1950- och 1960-talen foddes en rad nya idéer. Man insdg ocksa att
olika sammanhang kunde kréva olika organisatoriska l6nsingar. Man insag
att teorier ofta var kontextberoende (situationssynsattet eller contingency
theory). Bland de som tidigast uppmérksammade detta var Burns och Stalker
(1961), som hiavdade att organisationsstrukturen méste bestimmas utifran
omgivningens karaktdr. Verksamheter som agerar i en turbulent omgivning
borde, enligt dem, exempelvis vilja en organisk struktur, vilket innebar en
platt organisationsstruktur med avsevird frihet for medarbetarna att agera
sjalvstandigt. I dag finns det Gver lag en betydande forstéelse for situations-
synsittet i forskarsamhéllet, 4&ven om debatten kring generaliseringens
granser fortsitter (se exempelvis Rovik, 2008).

1 For en bra overblick 6ver organisationsteorins utveckling, se boken Integrerad organisa-
tionsldra (2011) av Bruzelius & Skérvad.

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 39



2 GRANSKNINGSSAMHALLET OCH DESS ORGANISATIONER

Pa1960-talet borjade man ocksé inse betydelsen av sociokulturella faktorer.
Minniskans motivation visade sig vara mer komplex dn vad tidigare teori hade
trott. Ar 1960 gav Douglas McGregor ut sin bok The human side of enterprise.
Den visade pa ett nytinkande nér det gillde relationen mellan chefer och
medarbetare, dir McGregor bland annat menade att man skulle utga fran
att medarbetare ville prestera (teori Y), och inte att de var lata och egoistiska
(teori X). Medarbetare skulle sedan komma att agera efter forvintan. I nagon
man hade dessa tankegangar borjat redan pa 1940-talet, da exempelvis Maslow
(1943) presenterade sin teori om manniskans behovstrappa.

P4 1980-talet sattes begreppet organisationskultur pa kartan. Detta blev
ett stort tema, dar det fortfarande pagar omfattande teoribildning. Kultur
kan antingen studeras som en aspekt av organisationen, eller som en metafor
for att forstd organisationen som helhet (Smircich, 1983). Ett par av de verk
som markerar startskottet f6r denna forskning dr boken In search of excel-
lence, av Tom Peters och Robert H. Waterman (1982), och boken Culture’s
Consequences: International Differences in Work Related Values, av Geert
Hofstede (1980). Den sistnamnda boken, som jaimfor organisationskulturen
i olika ldnder, har blivit flitigt citerad genom &ren. Professor Mats Alves-
son vid Lunds universitet dr en av de svenskar som tidigt engagerade sig i
kulturforskningen (se t.ex. Alvesson, 1985).

Ledarskap ar ndra sammankopplat med kultur (Schein, 1985). Parallellt
med det 6kade intresset for kultur kunde man darfor ocksa se ett 6kat intresse
for ledarskap under 1980-talet. Idén om den store ledaren levde kvar sedan
1950-talet. Denna forestallning har emellertid blivit féremél f6r omfattande
kritik sedan dess. Vissa (t.ex Alvesson & Sveningsson, 2003) menar att ledar-
skap i grunden framst 4r en forestallning eller myt, som inte har sa mycket
med en sdrskild praktik att gora. Eftersom ledarskap inte kan betraktas som
ett distinkt fenomen kan det knappast heller bidra med mycket kunskap till
organisationsforskningen, 4r huvudargumentet. Samtidigt 4r det svart att
forneka att enskilda personer i organisationer kan ha en forméga att vinna
gehor hos manga medarbetare for sina idéer. Fragan ar hur dessa egenskaper
kan lata sig studeras i en organisatorisk kontext. Forskningen kring chefers
mer konkreta arbete ticker i dag delar av det filt som tidigare kallades for
ledarskapsforskning. Ett av de tidiga verk som har fatt mer uppmiarksam-
het pa detta omréde ar boken In search of management: Culture, Chaos and
Control in Managerial Work, av Tony Watson (1994).
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Sedan den klassiska organisationsldra som préiglade den férsta halvan
av1900-talet, har intresset for formell organisation varit begransat i organi-
sationsforskningen. I stdllet har man dgnat sig till stor del at sociokulturella
aspekter. Ett betydelsefullt undantag ar boken Structure in fives: Designing
effective organizations, av Henry Mintzberg (1983b). I denna bok presenterade
Mintzberg ett omfattande ramverk for att forstd vilken typ av organisation
som lampar sig for olika typer av verksamheter. Ramverket omfattar ett antal
idealtypiska organisationsformer (konfigurationer) och beskrivningar av de
samordningsmekanismer och problem priaglar respektive design.

I dag arbetar manga organisationsforskare med en etnografisk metod.
Man intresserar sig for organisationers och individers identitet(er) och
hur denna identitet paverkar férhallningssitt till exempelvis organisa-
tionsforandring. Man intresserar sig vidare for etik och Corporate Social
Responsibility (CSR) samt for professionalisering. Fran de skandinaviska
linderna kommer en nyinstitutionell tradition, med sarskilt intresse for dessa
teman. Inom denna tradition intresserar sig organisationsforskare bland
annat for fraigan om hur olika organisationsidéer far spridning i samhallet.
Rovik (2008) betecknar detta som organisationsforskningens 6verforings-
och mottagarsida och jamfor det med en utbudssida, dir forskarna ar mer
intresserade av att hitta nya samband och utveckla nya modeller, som antas
ha universell giltighet.

I den skandinaviska nyinstitutionella traditionen finns det vidare ett
starkt fokus pa att ifragasétta idén om det rationella beslutsfattandet och
att visa pa hur nitverk och andra faktorer i praktiken ofta har avgérande
betydelse for de beslut som fattas. Man talar om hur den idealbild som
foretradare for organisationen malar upp ofta inte stimmer med den lokala
praktiken (Czarniawska & Sevdn, 1996; Sahlin-Andersson & Engwall, 2002;
Brunsson 1989, 2006).

Vi ska nu fordjupa oss nagot i tva av organisationsforskningens mer
kontextspecifika omrdden. Det forsta ar verksamhet inriktad mot profes-
sionella tjanster.
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ATT LEDA OCH ORGANISERA PROFESSIONELLA
KUNSKAPSORGANISATIONER

Vid tiden omkring millenniumskiftet férandrades niringslivets utseende
snabbt i vdstvirlden. Stora delar av den tillverkande industrin hade flyttat
till 1agloneldnder, medan allt fler medborgare i vastvarlden kom att arbeta
med olika typer av tjansteproduktion. Fler ménniskor fick méjlighet att
utbilda sig och fler kvalificerade tjanster uppstod, bland annat i den vixande
IT-branschen, men ocksd inom exempelvis forskning och utveckling. Aven
handlaggarnas arbete i férvaltningen blev snabbt mer kvalificerat. Datorise-
ringen gjorde att vissa enklare administrativa tjanster kunde sorteras bort.
Av denna anledning uppstod det en efterfragan pé teori kring tjansteverk-
samhet i allménhet och professionella tjinster i synnerhet. Mycket av den hir
litteraturen kom initialt att utvecklas inom sociologin, men den spreds snart
aven till andra omraden, sdsom foretagsekonomin och statsvetenskapen.
Professionsforskningen hade sin upprinnelse redan pa 1950-talet. Vid den
tidpunkten betecknades emellertid endast ett antal specifika yrkesgrupper
som professioner. Det handlade bland annat om likare, domare och larare.
I daghar detta synsitt fordndrats och professionsforskningen exkluderar inte
olika yrkesgrupper pa samma vis (Brante, 1999). I stillet betraktas professio-
naliseringsprocessen som en stindigt pagédende process som i olika grad berér
manniskor i manga olika typer av yrken. Freidson (2001) menar att professio-
nalism kan betraktas som en idealtypisk logik, som skiljer sig fran bade liberala
idéer och Webers hierarkiskt styrda byrakrati. Han anger (s. 127) f6ljande fem
villkor som méste vara uppfyllda for att man ska kunna tala om en profession.

+ Specialiserat arbete, baserat pa teoretisk kunskap och formagor med
hog status i samhallet.

.

Exklusivt tilltrade till kunskapsomradet, som kontrolleras kollegialt.

En skyddad position pa arbetsmarknaden.

Ett formellt utbildningsprogram inom hogre utbildning vid larosite.
+ Normer som hivdar kvalitet framfor ekonomisk vinst eller effekti-
vitet.

Var och en av dessa faktorer kan uppnas i olika grad. I beddmningar avse-
ende den professionella autonomin ar dgandet 6ver den professionella
kunskapsbasen (den andra punkten ovan) sirskilt centralt. Det innebar att
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standardisering av de professionellas arbete ocksé 4r majligt inom ramen for
professionaliseringen, sa linge man bara ger de professionella inflytande i
utformandet av dessa standarder (Bringselius, 2012).

Mycket av det professionella kunskapsarbete som bedrivs i dag faller dock
inte inom ramen f6r definitionen ovan. Det géller exempelvis arbetet som
managementkonsult, dir man lange har strivat efter sidan professionali-
sering, men med begransad framgéng (Lowendahl, 2005). Forskning om
den svenska konsultbranschen (Furusten & Werr, 2012) visar hur manga av
dessa konsulter exempelvis saknar den gedigna utbildningsbakgrund som
bolagen kan vilja ge sken av.

Ett vanligt problem i organisationer med starka professioner ar att det
uppstar en kulturkrock eller maktkamp mellan chefer och professionella
(Raelin, 1985). Detta betecknas ibland i forskningslitteraturen OPC, som
star for Organizational-Professional Conflict (se t.ex. (Blau & Scott 1962;
Gunz & Gunz, 1994). I denna konflikt har cheferna ett 6vertag i form av sin
formella beslutsmakt, medan de professionella har ett 6vertag i form av sin
overldgsna kunskap over den operativa praktiken, dér de i regel har relativt
stor professionell autonomi.

Inte alla personer som tillhor en profession identifierar sig emellertid
primért med denna, nar konflikter uppstar i kontakten med ledningen.
Gouldner (1958) skiljer mellan kosmopoliter och lokala (cosmopolitans,
locals). Med kosmopoliter avses medarbetare som har sin primira lojalitet
till professionen och kollegorna, men inte upplever samma lojalitet till den
specifika organisationen. De ror sig darfor girna mellan olika organisationer.
Med lokala avses medarbetare som har sin primira lojalitet till den specifika
organisationen och dess chefer. Professionella organisationer, dvs. organi-
sationer med en bas av starka professioner, rymmer sdvil kosmopoliter som
lokala (Léwendahl, 2005). De professionella kan saledes ha olika attityder till
organisationen. Evetts (2006) hanterar detta genom att skilja mellan orga-
nisatorisk professionalism och yrkesmdssig professionalism (organizational
professionalism, occupational professionalism).

Gemensamt for dessa grupper av professionella ar att de préiglas av en
stark professionell etik med fokus pa kvalitet. Fragan om vad som utgor
kvalitet i olika sammanhang engagerar siledes inte bara chefer, utan ocksa
ménga professioner, eftersom det traditionellt sett ofta har varit de som har
definierat hur kvalitet ska forstés. Det géller i revisionsbranschen, men ocksa
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i forskning och hogre utbildning. Hade man inte gatt i riktning mot mer
prestationsgranskning sé 4r det exempelvis inte sikert att fragan om kvalitet
hade fatt samma aktualitet eller uppbadat ett sidant engagemang fran de
professionella som i dagens debatt. Denna diskussion kring verksamhetens
kérna dr viktig och vardefull i en forvaltning i utveckling.

Léwendahl (2005, s. 28) menar att professionella organisationer utmarks
av foljande karaktdrsdrag.

+ En majoritet av medarbetarna tillhor en eller flera professioner.

Professionella mél har hog prioritet.

-+ Hog grad av respekt f6r de professionella normerna.

+ Betoning av savil utveckling som applicering av kunskap.

+ De professionella ansvarar for nyckelbeslut och nyckelaktiviteter.

Nir man gar mot en alltmer professionell verksamhet innebér det att man
ar beredd att minska den beslutsmakt som chefer traditionellt har haft. Nar
den professionella autonomin 6kar maste chefer ta ett steg tillbaka. For
huvudmannen kan detta upplevas som besvirande, eftersom det ocksa gor
det svérare for denne att kontrollera verksamheten. Denna utveckling gar
dessutom pa tvirs mot den trend som samhéllet har upplevt sedan 1980-talet,
under beteckningar som New Managerialism eller New Public Management
(Hood, 1991). Denna trend fangar upp en 6nskan om att koncentrera bety-
dande makt till verksamhetens chefer — personer som dessutom i regel har
gjort en karridr enbart som chefer, men utan en gedigen forankring i den
aktuella professionen. Ett grundldggande antagande ar att rollen som chef
staller likartade krav oavsett sammanhang. Ett annat antagande ar att man
behover sdkerstélla att dessa chefer har sin primira lojalitet till huvudman-
nen och uppdraget, snarare 4n till de professionella. Genom att rekrytera
chefer utan forankring i det professionella arbetet riskerar man dock att
oka konflikten mellan chefer och professionella. Det 4r en anledning till att
manga chefer i sjukvarden har en bakgrund som ldkare eller sjukskoterska.

Medan professonalism tidigare var den viktigaste styrprincipen i for-
valtningen, blir saledes managerialism (eller New Managerialsm, se t.ex.
Sehested, 2002) en allt viktigare styrprincip i dag. Samtidigt forsoker fler
yrkesgrupper oka sitt inflytande genom att omvandlas till professioner
(Noordegraaf, 2007). Den klassiska konflikten mellan chefer och profes-
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sionella spelas darfor kanske ut i dag mer dn nagonsin forr. Ett exempel pa
denna konflikt dr nér chefer ibland hévdar att professioner r svarstyrda, med
hénvisning till att de dr vana vid s stor autonomi. Detta kan vara ett faktum,
men det kan ocksé vara ett retoriskt grepp for att legitimera en héllning dar
man vill bortse fran de professionellas invandningar och i stallet koncentrera
mer beslutsmakt till cheferna. En av riskerna med managerialismen &r att
man underminerar den kvalitetskontroll som de professionella traditionellt
har statt for, men ocksa den kunskapsutveckling som sker i dessa grupper
(se t.ex. Hall, 2012). Man anvénder i dessa sammanhang ibland begreppet
avprofessionalisering (deprofessionalization).

ATT LEDA OCH ORGANISERA INOM OFFENTLIG SEKTOR

Ar det ndgot annat att leda och organisera offentlig sektor dn privat sektor?
Har rader det i viss méan olika meningar. Vid 1900-talets inledning, nir Max
Weber utvecklade sina teorier kring byrakratin, radde en relativt stor kon-
sensus om att byrékrati var nagot vasensskilt fran privat sektor. Begreppet
byrakrati var da inte heller priaglat att samma negativa associationer som
i dag, ndr manga likstéller det med (6verdriven) pappersexercis. Motsatt-
ningarna speglar tvé olika ideologiska lager, med den klassiska byrakratiska
férvaltningstraditionen pé ena sidan, och den nyliberalt orienterade New
Public Management pa andra sidan.

Det forstndmnda ldgret betecknas av Pollitt och Bouckaert (2011) New
Weberian State (NWS). Med NWS betonas opartiskhet, transparens,
forutsdgbarhet och hierarki i den offentliga forvaltningen. Beteckningen
knyter an till Max Webers teoribildning avseende byrakratin. Man kan se
dessa virden framfor allt i statlig forvaltning, dir man i dag ser tecken pa
en aterbyrakratisering (Rovik, 2008). Exempelvis talar politiker allt oftare
om betydelsen av att virna om den offentliga ambetsmannaetiken. Man ser
ocksa en okad betoning av rattssikerhet i svensk statsforvaltning. Ett bra
exempel pd detta ar Forsdkringskassan, dir kravet pa 6kad rdttssikerhet var
en grundliggande drivkraft bakom den stora reform som genomférdes ar
2005. Fore denna reform var man pé Forsidkringskassan mer inriktad mot
samverkan med medborgaren och aktérer i det omgivande samhillet (se
t.ex. Andersson et al., 2012).
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TABELL 2.3 Jamforelse av idéstromningarna New Public Management (NPM)
och New Weberian State (NWS).

Primart mal Identitet Primar Ideologisk
mekanism hemvist
NPM Effektivitet Privat sektor som forebild Konkurrens Nyliberal
for offentlig sektor ideologi
NWS Legitimitet Offentlig sektor som nagot Hierarki, Klassisk forvalt-
distinkt annorlunda an samverkan ningstradition

privat sektor

NPM har ett starkare féste i offentligt finansierad serviceverksamhet pa
kommunal och regional niva. I synnerhet i kommunal verksamhet ar det
vanligt med olika blandningar av offentligt och privat, t.ex. sa kallade public-
private partnerships (PPP). Osborne (2006, 2010) menar att utvecklingen i
offentligt finansierad serviceverksamhet gér i en riktning dar NPM héller pa
att institutionaliseras. Han har foreslagit begreppet New Public Governance
(NPG), for att beteckna en utveckling bortom NPM. Med NPG styr man
(liksom med NPM) genom nétverk, men inslaget av konkurrens ér inte lika
starkt. NPG ar emellertid fortfarande ett vagt definierat begrepp, varfor det
inte heller anvinds pé bredare basis.

Skillnaderna mellan NPM och NWS kan sammanfattas enligt tabell 2.3.
Den visar hur NPM 4r inriktat primart mot effektivitet, och ser konkur-
rens som vagen dit. NWS dr mer inriktad mot legitimitet. Effektivitet utgor
en del av legitimiteten, men det gor dven rittssikerhet och andra férvint-
ningar som det omgivande samhallet stiller pa verksamheten. Med NWS
betraktas hierarki/byrakrati och samverkan som viktiga medel f6r att uppna
denna legitimitet.

En av de fa aspekter som forenar NPM och NWS ér prestationsméatningen
(Pollitt & Bouckaert, 2011, s. 25). Manga kopplar samman utvecklingen mot
ett granskningssamhalle primart med NPM, men det dr viktigt att komma
ihag att samma utveckling ocksa kan vara ett uttryck fér motsatt trend,
ndmligen en atergéng till traditionella virden och byrakratiska ideal i f6r-
valtningen, i synnerhet nér granskningen kombineras med standardisering
av arbete. Det finns tecken pa NWS haller pa att stirkas som ideal i statlig
forvaltning, medan NPM fortsétter att ha en stark position i kommunal och
regional serviceverksamhet.

Vi har hittills tittat pa den férdndrade styrningen och organiseringen
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av det offentliga dtagandet Gver lag. Nu ska vi i stillet ndrma oss frigan om
de sarskilda forutsattningar som préglar ledarskap och organisation i den
traditionella offentliga sektorn (utan privata inslag). Eftersom denna bok
ar inriktad primért mot statlig férvaltning, kommer tonvikten att ligga vid
denna kontext.

Offentlig forvaltning préglas av ett stort behov av férutsagbarhet och
palitlighet. Tva aspekter ar centrala. For det férsta ska man kunna garantera
en korrekt utformning av rutiner, dvs. foljsamhet mot politiska intentioner.
For att forsta dessa politiska intentioner kan man behé6va ta del av forarbe-
ten och annan dokumentation, men hdr anvinder man sig i regel ocksa av
omfattande informell dialog (Jacobsson & Sundstrom, 2006). Om man inte
foljer politiska direktiv och riktlinjer foreligger ett allvarligt demokratiskt
problem. For det andra ska man kunna garantera en konsekvent tillimpning
av dessa rutiner, dvs. rittssdkerhet. Med réttssikerhet avses, lite férenklat,
att “man kan lita pa att myndigheter styrs av réttsregler och tillimpar dem
pé ett likformigt, sakligt och opartiskt sitt” (Axberger, 2010, s. 36). Det ar
séledes av fundamental vikt att tjanstemannen i arbetet formar bortse fran
sina personliga virderingar. Man skiljer ibland mellan formell rattssdkerhet
och materiell réittssikerhet, dar den forsta avser processer och den senare
resultat. I praktiken maste rattssdkerheten i regel balanseras mot krav pa
effektivitet, varfor man knappast kan maximera bada dessa malsittningar
samtidigt (Stromberg, 2002).

Ovan namnda aspekter bidrar till att processer ofta maste vara standar-
diserade i den offentliga byrakratin (du Guy, 2005). De bidrar ocksa till att
detlampar sig simre med radikala ansatser vid férandringsforsok i offentlig
sektor (Cho & Ringquist, 2010; Boin & ’t Hart, 2003). Under perioder av orga-
nisatorisk turbulens ér det i offentlig sektor viktigare 4n ndgonsin att chefer
lyckas bevara medarbetarnas fértroende, om man ska ha forutsattningar att
lyckas med fordndringsforsok, visar en studie av Cho och Ringquist (2010).
And3 ser man ibland, hur man behandlar férindringsfaser nirmast som
undantagstillstand, da granserna for vad som anses tillatet 4r mycket tanjbara.

I en flerarig studie av Forsdkringskassans reformarbete har jag i ett
annat sammanhang (Bringselius, 2012d) identifierat fyra viktiga forutsatt-
ningar vid reformer i allmanhet och fusioner i synnerhet, inom myndig-
heter i staten. Samtliga dessa forutsdttningar begriansar beslutsfattarnas
handlingsutrymme.
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1 Politiskt beslutade reformer maste prioriteras framfor interna
administrativa/organisatoriska forandringsprocesser.

2 Medborgarens rittssikerhet maste kunna garanteras genom hela
forandringsarbetet.

3 Lyhordhet infor krav p4 medarbetarinflytande 4r nddvandig, for
savil forankring som kvalitetssikring av viktiga verksamhetsbeslut.

4 De fusionerade verksamheterna bor ges lika inflytande, da de var
och en iregel har (haft) en unik funktion i forvaltningen.

Nir det giller den fjarde punkten, om fordelning av inflytande vid fusioner, ar
det vanliga att fusioner av myndigheter i staten betraktas som fusioner av likvar-
diga organisationer (mergers of equals). Den metod som man ofta anvinder sig
vid dessa fusioner ar kulturell blandning, vilket innebér att man strévar efter att
ta det bdsta fran respektive kultur och féra med sig till den nya verksamheten,
samtidigt som man forsoker att fordela detta kulturella inflytande lika mellan
verksamheterna (Buono & Bowditch, 1989; Mirvis & Marks, 1992; Greenwood et
al. 1994; Schein, 2009). Tyviérr dr det vanligt att denna metod - paradoxalt nog
- leder till mer, snarare 4n mindre, kulturella konflikter (Meyer & Altenborg,
2007; Zaheer, Schomaker & Genc, 2003; Buono & Bowditch, 1989). En anledning
till detta dr en inbyggd konflikt i ansatsen, dir principen om lika inflytande
konkurrerar med principen om bésta praxis (Bringselius, 2008).

Négot som ocksa skiljer offentlig sektor fran privat sektor &r medarbeta-
rens juridiska mojlighet — och etiska skyldighet — att 6ppet patala missforhél-
landen i forvaltningen. Lundquist (1998) har myntat begreppet demokratins
viktare, for att beteckna det ansvar som den offentliga tjanstemannen har.
Irollen som dmbetsman agerar denne som demokratins tjanare, menirollen
som medborgare agerar denne i stallet som demokratins herre. I den interna-
tionella litteraturen talar man i en liknande bemirkelse om visslande, eller
whistle-blowing (t.ex. Miceli, Near & Dworkin, 2008).

Lundquist (1991, 1993, 2011) har ocksa lyft fram vikten av att tjdnsteman-
nen i forvaltningen i sitt offentliga etos férhaller sig inte enbart till ekonomi-
virden, utan dven till demokrativirden. Till den sistndmnda virdegruppen
hor rittssakerhet.

En 6verblick 6ver skillnader mellan offentlig och privat sektor presentera-
des 1993 av Nutt och Backoft. Négra av de skillnader som de betonar framgar
av tabell 2.4. I offentlig sektor méste man exempelvis hantera en méngd
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TABELL 2.4 Skillnader mellan privat och offentlig sektor (fritt fran tabell 1 i Nutt & Backoff, 1993).

Offentlig sektor

Privat sektor

Marknad

Samarbete mellan de aktorer
som erbjuder en viss tjanst.

Konkurrens mellan aktorer
som erbjuder en viss tjdnst.

Tillsynsmyndigheter
definierar marknadens
granser.

Konsumenternas képbeteende
definierar marknadens granser.

Sammanhang

Begrdnsningar

Formella mandat och
dtaganden begrdnsar
autonomi och flexibilitet.

Autonomi och flexibilitet
begrdnsas enbart av lag och
intern konsensus.

Politiskt Resurser maste avsdttas Politiskt inflytande aktuellt

inflytande for politiskt inflytande och endast i undantagsfall.
férhandling.

Tvang Ménniskor mdste finansiera Frivillig konsumtion och
och konsumera tjdnsterna. betalning baserad pa

anvandning.

Betydelse Hantering av breda fragor Hantering av smala fragor
med avsevard betydelse for med begransad betydelse
samhdllet. for samhallet.

Transaktioner

Granskning Transparens avseende Sekretess kring processer
processer och idéer. och idéer.

Agande Medborgare agerar ofta Agande definieras utifran
som dgare och utvarderar aktiedgarintresse, i regel
verksamheten utifran sina formulerat primért i form av
férvantningar. finansiella mal.

Mal Komplexa, varierande Tydliga och 6verenskomna
och ospecifika mal. mal.

Jamlikhet en central Effektivitet en central
angeldgenhet. angeldgenhet.

Auktoritets- Implementeringen dr Implementeringen dr knuten

granser beroende av intressenter till personer med formell

Organisatoriska bortom myndighetschefens  auktoritet och makt att agera
processer kontroll. sjdlvstandigt.

Forvantad Vaga prestationsmal i standig ~ Tydliga och langsiktiga

prestation forandring, bland annat prestationsmal.
utifran tillsattningar vid
allménna val.

Incitament Primart anstéllningstrygghet,  Priméart finansiella incitament.

makt, erkannande.
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olika intressenter och dessutom ofta otydliga och skiftande verksamhetsmal.
I privat sektor har verksamhetschefen betydligt storre frihet att agera sjalv-
standigt, och man arbetar i regel utifran tydligare mal. Det 4r ocksé vanligt
att det finns olika drivkrafter bland medarbetarna i dessa sektorer, aven om
det sedan linge pagar en diskussion i forskningen i denna fraga (Baarspul
& Wilderom, 2011).

Sedan Nutt och Backoft (1993) presenterade sin analys av skillnaderna
mellan sektorerna har en del hant i samhaillet. Bland annat kan man se hur
privat och offentligt i dag ar betydligt mer blandat, i kolvattnet efter olika
typer av NPM-reformer. Det har utvecklats hybridorganisationer, offentlig
verksamhet har bolagiserats, man har bildat public-private partnerships.
Den typ av verksamhet som vi snart ska studera (granskning i staten) brukar
emellertid inte vara féremél fér nagon sddan blandning av privata och offent-
liga inslag, annat 4n i den man exempelvis statliga granskningsmyndigheter
anlitar privata konsulter for vissa granskningar. I det f6ljande utvecklas ett
teoretiskt ramverk med fokus pa verksamhet med inriktning mot obero-
ende granskning.
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Forutsdttningar och vagval
vid oberoende granskning

Hur skapar man férutsattningar for oberoende och kvalitet i granskningsverksam-
het? Hur ska man forsta de vagval som en granskningsorganisation gor och vilka
konsekvenser kan dessa fa? | det féljande utvecklar jag ett teoretiskt ramverk for
att forsoka att forsta dessa bada dimensioner av den oberoende granskningen.

Att skapa forutsiattningar for oberoende

Ilitteraturen kring granskning i staten brukar oberoendet, som jag har berit-
tat, behandlas primért pa organisatorisk niva och i termer av en balansgang
mellan en nira och en distanserad relation till den exekutiva makten (se
t.ex. Gendron, Cooper & Townley 2001; Jacobs 1998; English & Guthrie
2000; Funnel 1994, 1998; White & Hollingsworth 1999). Man gar ddremot
inte ndrmare in pa oberoendets mer exakta forutsittningar och inte heller
diskuteras oberoendets forutsittningar pa den operativa nivan, dvs. inom
organisationen. Jag kommer hir att foresla ett ramverk som kan anvdndas
for att forsoka forsta oberoendets forutsattningar.

INLEDANDE ANALYTISKT RAMVERK

Synen pa oberoendets forutsittningar skiftar i regel mycket mellan olika
aktorer (se t.ex. Firth, 1980). Dérfor ar det angeldget att fora ett samtal i
denna fréga. Det 4r min férhoppning att den modell som utvecklas i det
foljande ska kunna diskuteras, utvecklas och specificeras, bland annat utifrén
de olika forutsittningar som kan gilla vid olika typer av granskning. Det
ar viktigt att ocksa beakta att oberoende sdllan kan forstas som ett absolut
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Formella Informella

aspekter aspekter

(strukturer) (attityder)
Externa A B Organisatoriskt
relationer » oberoende
Interna C D » Operativt
relationer oberoende

FIGUR 3.1 Ramverk for att analysera en granskningsorganisations oberoende.

tillstand. I stallet kan man vara mer eller mindre oberoende och man kan
tolka definitioner av, och férutsittningar for, oberoende pa olika vis.

Jag har valt att nirma mig oberoendet som en fraga med tvd dimensio-
ner: dels relationens lokalisering (externa relationer vs interna relationer),
dels relationens karaktir (formell vs informell). Med detta ramverk kan jag
behandla sévil det organisatoriska som det operativa oberoendet, samtidigt
som jag ocksd uppméarksammar det faktum att oberoendet inte enbart hand-
lar om formella aspekter, utan dven om socio-kulturella (och informella)
sadana. Se figur 3.1.

Det organisatoriska oberoendet kan forstas som ett resultat av forhal-
landen i externa relationer, medan det operativa oberoendet kan forstas som
ettresultat av forhallanden i verksamhetsinterna relationer, som framgar av
hogersidan i figur 3.1.

Vi ska snart titta nairmare pa férutsittningar inom var och en av de fyra
positionerna A-D i matrisen (figur 3.1), men {orst nigra ord for att forklara
vad varje position avser.

» Med formella aspekter av externa relationer (position A) avses framst
den juridiska/konstitutionella regleringen av granskningsorganisa-
tionens férhallande till omvarlden.

» Med formella aspekter av interna relationer (position C) avses den
formella organisationen. Denna bestar av tva delar: dels fordel-
ningen av arbete och ansvar, dels styrning och samordning av
arbetet ndr det val har fordelats (Mintzberg, 1983b).

+ Med informella aspekter av externa relationer (position B) avses
attityder till externa intressenter. Dessa attityder kan vara antingen
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underforstadda eller uttalade. Ibland uttrycks de subtilt genom
(medveten eller omedveten) symbolisk handling. Dessa relationer kan
rikta sig till alla typer av intressenter. Ut6ver granskningsobjektet kan
det exempelvis handla om granskningsorganisationens huvudman
(i fallet med Riksrevisionen dr detta riksdagen) och media.

+ Med informella aspekter av interna relationer (position D) avses
organisationskulturen. Kultur uppstar i métet mellan ménniskor.
I den hir studien har jag valt att sdrskilt fokusera pa relationen
mellan ledning och utredare (samt i mindre utstrackning de
chefer som utgor ett mellanled), men jag intresserar mig ocksa for
relationen mellan utredare. I det specifika fallet med Riksrevisionen
ar det dven intressant med relationen mellan riksrevisorerna,
givet att man har ett relativt udda arrangemang med det tredelade
ledarskapet. Till kulturaspekten hor dven ledarskap (Schein, 1985).

Med ramverket i figur 3.1 som grund avser jag att fordjupa migi fyra aspekter
som 4r centrala for oberoendet i granskningsverksamhet. Man kan tdnka
sig ytterligare aspekter, men de jag hir har valt ut kan forstas som en minsta
utgdngspunkt. De fyra aspekterna ar rekrytering, finansiering, beslutsfat-
tande samt slutligen kultur och ledarskap. Deras fordelning 6ver formella
och informella aspekter framgar av figur 3.2. Granslinjen mellan formellt och
informellt dr i praktiken emellertid flytande. De fyra aspekterna samverkar
dessutom i ndgon man.

I det f6ljande kommer jag att ga igenom och diskutera var och en av dessa
aspekter, samt definiera dem tydligare. Avslutningvis summeras samtliga
fyra aspekter i en tabell med specifika definitioner. Dar diskuterar jag ocksa
hogersidan i figur 3.2 och hur pilarna i denna del av figuren ska forstés.

Formella Informella

aspekter/ aspekter/

reglering attityder
Externa Organisatoriskt
relationer Rekrytering ‘ oberoende

Finansiering Kultur/ledarskap

Interna Beslutsfattande » Operativt
relationer oberoende

FIGUR 3.2 Aspekter av oberoendet i granskningsverksamhet.

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 53



3 FORUTSATTNINGAR OCH VAGVAL VID OBEROENDE GRANSKNING

REKRYTERING

I fragan om rekrytering véljer jag att lyfta fram fyra aspekter. Dessa dr utredares
och chefers (1) personliga oberoende, (2) personliga kompetens, och (3) person-
liga anstillningstrygghet, samt (4) oberoendet i sjdlva rekryteringsprocessen.

Det kan synas ganska sjdlvklart att utredare och chefer personligen ska
vara oberoende savil ekonomiskt som pa annat sitt gentemot den part de
granskar. Desto svarare blir emellertid fragan ndr man forsoker definiera
vad detta oberoende innebir i praktiken. Beroendeproblematiken behéver
inte uppsta i det 6gonblick d& nagon forsoker att paverka en granskning.
Inte heller behover beroendet vara uttalat. I stallet kan beroenden grundas i
relationer som har vuxit fram 6ver lang tid och som, exempelvis, bidrar till en
(6verdriven) forsiktighet vid granskning av vissa personer, verksamheter eller
fragor. Man kan dérfor argumentera for att man, vid rekrytering av utredare
och chefer, inte enbart behover beakta kandidatens formella meriter, utan
ocksa dennes professionella och personliga relationer. Om ett saidant arbete
ska goras grundligt skulle det emellertid riskera att dels bli alltfér omfat-
tande for att anses ekonomiskt forsvarbart, dels anses utmana den personliga
integriteten i alltfor hog grad. Till den ndrmaste cirkeln av relationer hor
emellertid familjemedlemmarna, varfér ett minimalt krav skulle kunna vara
att man kontrollerade var de arbetade och i vilken roll.

Fragan om var grinsen gér for vad som kan anses utgora oberoende vid
en rekrytering ar av principiell karaktér, varfor granskningsorganisationen
kan behova tydliga riktlinjer, forankrade hos huvudmannen, men ocksa hos
andra intressenter. En rimlig huvudregel 4r, som sagt, att en utredare inte bor
rekryteras direkt fran sddan verksamhet som hon eller han sedan kommer att
ha till uppgift att granska — och detsamma géller om négon av familjemed-
lemmarna har en hogre position inom sadan verksamhet. Om sa ér fallet s&
kan man mojligen Gverviga att genomfora rekryteringen dnda, men att lata
andra utredare eller chefer ta ansvar for just detta granskningsomréde. Om
utredaren eller chefen har haft en hogre position i en organisation med mer
lingtgaende inflytande 6ver ménga av de verksamheter som man kommer att
granska, blir fridgan desto svérare, Har kan 6nskan om kompetens komma
att vdgas mot 6nskan om oberoende. I allménhet kan en person med en
bred erfarenhet och kompetens forutsittas ha ett mer begrénsat engagemang
i enskilda verksambheter eller fragor, varfor oberoendeproblematiken kan
vara begrinsad.
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Till fragan om utredarnas oberoende hor dven fragan om utbildnings-
missig bakgrund. Oberoende handlar inte enbart om institutioner, utan dven
om normer och kunskapstyper. Medan nationalekonomi priglas av vissa idé-
stromningar och normer, préglas statsvetenskap delvis av andra. Detsamma
giller exempelvis juridik, foretagsekonomi och sociologi. De sorters kunskap
som man tillignar sig inom respektive filt kan ocksé paverka vilken typ av
granskning som kommer att forefalla mest naturlig. Genom rekryteringen
avutredare med en viss imnesbakgrund, kan man dérfor i nagon mén ocksa
styra granskningens inriktning, metod, slutsatser osv.

En utredare priglas dessutom av personliga referenser pa andra sitt.
Alder, arbetslivserfarenhet, etnicitet, ar nédgra tankbara faktorer som kan
péaverka personliga normer. Det gir knappast att frigora sig fran dessa per-
sonliga referensramar, men med méngfald i personalstyrkan skulle man
kunna minska den risk som oberoendet utsitts for genom dessa.

Aven fragan om utredares och chefers allmédnna kompetens, omdome
och samarbetsformaga har relevans for oberoendet. Genom rekrytering av
mindre kompetenta eller pa annat sitt mindre lampliga utredare kan gransk-
ningens kvalitet undermineras. Intressant dr att INTOSAI lagger sa relativt
liten tonvikt vid frigan om vilken organisation en utredare rekryteras fran
och det professionella natverk som foljer genom exempelvis familjemedlem-
mar. Har ligger tonvikten snarare vid fragan om utredarnas (och chefernas?)
kompetens och personliga kvaliteter. De skriver:

The ability to recruit the right staff is a decisive factor in performance audit-
ing. Each staff member is a unique investment. A performance auditor must
be well educated, and in general it is required that the auditor should have a
university degree and experience in investigative/evaluation work. Personal
qualities are also of considerable importance (analytical ability, creativity,
receptiveness, social skills, integrity, judgment, endurance, good oral and
writing skills etc.). (AS 2.1.4 and 2.1.10.)

INTOSAI, ISSAI 3000-3100, S. 37

En formell aspekt av oberoendet ar utredares och chefers anstallningstrygg-
het. Denna trygghet kan paverka deras incitament att 6ppet patala problem
eller anméla avvikande mening i det interna granskningsarbetet. Darfor
kan det ocksa ha betydelse vilka maktmedel 6verordnade har i relationen
till utredarna.
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Slutligen dr dven sjédlva rekryteringsprocessens utformning av bety-
delse. Om man riskerar att en icke-oberoende aktdr kan ga in och péverka
rekryteringen, innebidr det en utmaning av oberoendet. Denne aktor skulle
exempelvis kunna verka for rekrytering av mindre kvalificerade personer
eller personer som av annan anledning latt kan bli féremal for paverkan.
I vilken man utkontraktering av rekrytering till externa aktdrer paverkar
oberoendet kan emellertid diskuteras. Man kan hdvda att rekryteringen blir
mer oberoende pé detta vis, men man kan ocksé anféra att det ger mindre
kontroll 6ver de olika stegen i processen.

Sammanfattningsvis kan forutsattningarna for organisatoriskt oberoende
vid rekrytering definieras som foljer:

Rekrytering av (1) oberoende och (2) kompetenta ledare (generaldirektor
eller vd) for granskningsorganisationen, (3) inom ramen for en oberoende
rekryteringsprocess och (4) med omfattande anstillningstrygghet.

Forutsittningar for operativt oberoende vid rekrytering kan definieras pa
motsvarande sétt:

Rekrytering av (1) oberoende och (2) kompetenta utredare och chefer till
granskningsverksamheten, (3) inom ramen f6r en oberoende rekryterings-
process och (4) med omfattande anstéllningstrygghet.

Med oberoende vid rekrytering till granskningsverksamhet avses avsakna-
den av pataglig risk for otillborlig paverkan i negativ riktning av granskning-
ens oberoende eller kvalitet.

Som genomgangen ovan visar sa finns det ett betydande utrymme fo6r
olika tolkningar avseende oberoendets forutsdttningar vid rekrytering
av chefer och utredare till granskningsverksamhet. Detta 4r ett sitt att
bestimma grinserna, men man kan ocksé vilja att utforma dem pé annat
satt. Det ar inte heller givet att man ska ga lika langt i arrangemangen pa
operativ niva som pa organisatorisk niva. Vid regleringen av Riksrevisionens
verksamhet har man exempelvis valt att fokusera framst pa oberoendet i
rekryteringen av riksrevisorerna, medan man har lagt mindre tonvikt vid
utvirderingen av det individuella oberoendet i rekryteringen av utredare.
Ytterst ar detta en avvagning mellan kostnad och nytta.
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FINANSIERING

Nir ledare och utredare till granskningsverksamheten ar utsedda behover
man vara siker pé att de inte ska bli foremal f6r patryckningar baserade pa
ekonomisk sarbarhet. P4 organisatorisk niva kan detta losas med att reglera
en kontinuerligt stabil tilldelning av ekonomiska medel for den I6pande
verksamheten. Fragan om motprestation for dessa resurser ar svarare, med
tanke pa sjdlvstindigheten, men nagon form av utvirdering bor rimligen
dven sjalvstindiga myndigheter bli foremal f6r. Som jag har berittat s& har
kraven pa redovisning av vad SALer egentligen presterar 6kat under senare
ar (Talbot, Johnson & Wiggan 2005; Talbot & Wiggan 2010).

P4 operativ nivéa kan finansieringsaspekten forstas pa flera vis. En viktig
aspekt dr tilldelningen av 16n och andra féorméner till utredare och chefer.
Genom att skapa ett forutsdgbart system for 16neutvecklingen, utan bety-
dande utrymme for variation, kan man minska risken for att medarbetare
ska bestraffas eller favoriseras internt med férménerna som verktyg. Det
fordras siledes en konsekvent personalpolitik.

En stabil loneutveckling och konsekvent personalpolitik ligger i linje med
den byrakratiska ordning som man foresprakar inom New Weberian State
(NWS, se exempelvis Pollitt & Bouckart, 2011). Med detta nyweberianska
ideal betonas forutsidgbarhet i administrativa rutiner. Nar personalpolitiken
préglas av savil konsekvens som transparens, kan utredare kdnna sig trygga
med att de inte riskerar sanktioner pa detta omrade om man dr kritisk internt
eller externt. Utrymmet f6r intern paverkan, inom ramen f6r den organi-
satoriska hierarkin, minskar. P4 detta vis bygger man ocksa fortroende for
verksamheten och en kultur av professionalism och meritokrati.

Idén om denna typ av forutsagbarhet vad giller 16n och andra forma-
ner har utmanats under senare ar, da NPM bl.a. har inneburit att det har
blivit vanligare med prestationsbaserad 16n, i synnerhet till chefer pa olika
nivéer. Som van Bockel och Noordegraaf (2006) konstaterar, sa fungerar
emellertid dessa system samre i offentlig sektor 4n i privat sektor, eftersom
de innebdr att personliga incitament kommer att paverka chefers och med-
arbetares agerande.

Jag viljer att sammanfatta inneborden av oberoende i finansierings-
hinseende enligt foljande. Forutséttningar for organisatoriskt oberoende
i finansieringshdnseende:
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Det finns system for kontinuerlig tilldelning av bestdmda finansiella resurser
for verksamheten, utan risk for favorisering eller sanktioner.

Forutsattningar for operativt oberoende i finansieringshdnseende:

Det finns ett forutsagbart system for tilldelning av 16n och andra férméner
till utredare, utan risk for favorisering eller sanktioner.

BESLUTSFATTANDE

Oberoende ar vidare en fraga om beslutsfattandet i granskningsproces-
sen. I en doktorsavhandling fran 1999 analyserar Shirin Ahlback vid vilka
moment i granskningsprocessen som oberoendet kan utmanas, i en kontext
av SALer. Ahlback kommer fram till att tre aspekter kan betraktas som sér-
skilt viktiga i detta hinseende. Dessa kallar hon for "oberoendets kirna”. Det
handlar om tre viktiga beslutstillfallen i granskningsprocessen, naimligen
(1) beslutet avseende vad man ska granska, (2) beslutet avseende hur det ska
granskas samt slutligen (3) formuleringen av slutsatser fran granskningen.
Med dessa tre punkter som utgangspunkt kan vi formulera oberoendets
forutsattningar enligt foljande.

Forutsattningar for organisatoriskt oberoende, med avseende pa besluts-
fattande i granskningsprocessen:

Granskningsorganisationen ager ritten att sjalvstandigt (i relation till
externa intressenter) besluta (1) vad som ska granskas, (2) hur det ska gran-
skas, samt (3) vilka slutsatser man vill dra av granskningen.

Liksom i de flesta andra studier av SAL:er star relationen mellan SAI och
dess externa intressenter i fokus dven i Ahlbacks studie, varfor vi far mindre
ledning vad giller oberoendets férutsittningar pa den operativa nivan. Det
ar latt att tanka att betydande professionell autonomi (handlingsutrymme)
i granskningsprocessen dr en forutsattning for oberoendet i gransknings-
processen péa operativ niva — och att pa sé vis motivera att man helt enkelt
kopierar definitionen ovan. Man kan dock ifragasitta var griansen for den
professionella autonomin i sa fall ska ga. Dragen till sin ytterlighet skulle
autonomin kunna innebdra att de professionella fir mer handlingsutrymme
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an granskningens chefer eller kanske till och med granskningsorganisatio-
nens hogsta ledning. Héar handlar det ytterst om en principiell avvagning,
som delvis beror pa granskningens karaktir. Jag aterkommer snart till fragan
om hur man kan organisera granskningsprocessen och fordela autonomin
mellan ansvariga chefer och utredare. Hiar kan man namligen skilja mellan
flera olika modeller for den interna férdelningen av beslutsmakt.

KULTUR OCH LEDARSKAP

Ovan namnda faktorer (rekrytering, finansiering, beslutsfattande) kan regle-
ras formellt. Denna fjdrde och sista aspekt av oberoendet dr mer svarfangad,
eftersom det handlar om en sociokulturell dimension. Kultur och ledar-
skap studeras i regel med fokus pa informella relationer och attityder. For
att granskningen ska vara oberoende kravs att den kommer till i en milj6 av
oppenhet, dvs. en miljé dir man vagar ifragasitta vad man viljer att granska,
hur man granskar och vilka slutsatser man drar. Denna 6ppenhet dr sedan
linge forankrad i den tradition av transparens som finns i offentlig sektor.
Professor Lennart Lundquist (t.ex. 1991, 1993, 1998, 2011) har i sina bocker
behandlat dessa fragor, bland annat under teman som tjinstemannaetik och
yttrandefrihet. Fragan berors aven i den internationella litteraturen kring
whistle-blowing (se t.ex. Miceli, Near & Dworkin 2008; Mesmer-Magnus &
Viswesvaran 2005; Tsahuridu & Vandekerckhove 2008). Utredare, gran-
skade aktorer och andra maste kdnna att de vagar framfora kritik mot hur
granskningsarbetet bedrivs, for att granskningen ska vinna legitimitet. En
liknande réttsprincip finns i domstolsvisendet, dir den étalade alltid ska ha
ratt att forsvara sig (ratten att inte ddmas ohord).

Forutsittningar for det organisatoriska och operativa oberoendet i termer
av kultur och ledarskap kan formuleras som foljer.

Kultur och ledarskap i granskningsarbetet ska priglas av en attityd av
oppenhet och respekt for avvikande asikter.

Om man vill férs6ka utviardera organisationskultur och 6ppenhet sa kan
man anvianda sig exempelvis av intervjuer eller medarbetarundersékningar.
Kultur dr annars lika svarmétbart som svardefinierat. Eftersom ledarskap och
kultur 4r si ndra sammanvivda (Schein, 1985, 2009), kommer kulturen ofta att
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vara en spegling av de virderingar som uttrycks inom ramen for ledarskapet.
I regel bestar emellertid organisationer dessutom av flera olika subkulturer.

I detta sammanhang ska en stark kultur f6érstas som en kultur som til-
later oliktdnkande. Det skiljer sig pa sa vis at fran den forstéelse som ibland
uttrycksidagligt tal, dir man med en stark kultur” avser en kultur med i hog
grad enhetliga virderingar. Den sistndmnda tolkningen innebar namligen,
om man drar den till sin spets, att kulturen kan stidrkas genom att man
sorterar bort oliktankande individer. Med en sadan personalstrategi 6kar
man sillan organisationens formaga till lirande pa sikt, och inte heller lever
man da upp till den etik som forvéntas t.ex. i férvaltningen. I stéllet bidrar
sddan utsortering till organisatorisk radsla och forsiktighet.

En kultur av transparens forutsitter omfattande dialog. Medarbetar-
inflytandet 4r darfor som ett naturligt inslag nar oberoendet tolkas som en
kultur med 6ppenhet for oliktdnkande. I oberoende granskningsverksamhet
ska man vidare kunna férvanta sig att de professionella utredarna uppmunt-
ras att utveckla sin professionella integritet. Denna integritet innebar en viss
beredvillighet till risktagande f6r (vad man menar 4r) granskningens basta.
Utan denna integritet har man ingen storre nytta av det mer formellt regle-
rade oberoendet - integriteten utgoér nimligen en férutséttning for att de pro-
fessionella verkligen ska utnyttja det handlingsutrymme som man har fétt.

Att praktiskt leda och organisera for oberoende
och kvalitet

Hur kan man praktiskt leda och organisera granskning for att skapa forut-
sdttningar for oberoende och kvalitet? Vilka vdgval gér man och hur hinger
de samman med varandra? Dessa tvéd fragor kommer att vara vagledande i

Gransknings-

inriktning
FIGUR 3.3 Tre centrala dimensioner
Externa Intern nar man forsoker att forsta vagval
relationer styrning vid oberoende granskning.
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detta avsnitt. Tre aspekter berors i det foljande: granskningsinriktning (vilket
ndrmast kan liknas vid strategi), intern styrning samt externa relationer.
Sammantaget utgor dessa tre centrala dimensioner i granskningsorganisa-
tioner. Se figur 3.3.

GRANSKNINGSINRIKTNING

For att analysera granskningens inriktning ska vi fordjupa oss i tvé vagval.
For det forsta: valet mellan granskning som syftar till ansvarsutkrdvande a
ena sidan och granskning med ett frimjande syfte a andra sidan. Till detta
vagval hor dven ett stdllningstagande mellan olika granskningsmetoder -
granskning av regelefterlevnad, respektive en bredare granskning med mer
utrymme for skonsmassiga bedomningar. For det andra: valet mellan pro-
blemorienterad granskning & ena sidan och en mer férutséttningslos gransk-
ning 4 andra sidan. Vill man enbart granska formodade problem eller anser
man att det dr relevant att ocksa granska och rapportera om framgéangsrik
verksamhet?

Vi ska borja med valet mellan granskning av regelefterlevnad och fram-
jande granskning. Detta ar ett vigval som har diskuterats i flera internatio-
nella studier (t.ex. Pollitt, Xavier, Lonsdale, Mul & Waerness 1999; Pollitt
2003; Power 1997; Barzelay 1997; Gronlund, Svirdsten & Ohman 2011). Vad
man framfor allt brukar lyfta fram ér att det ofta finns incitament for gransk-
ningsorganisationen att rora sig i riktning mot regelefterlevnadsgranskning,
eller Compliance Audit, som det betecknas internationellt. Inte bara dr denna
typ av granskning i regel mindre kostsam dn en bredare granskning (Pollitt,
1999), utan den tenderar ocksa att dra till sig mer uppmarksamhet i sdval
media som hos &vriga intressenter (Behn, 2001). Dessutom minskar man
risken for att utsattas for kritik pa grund av de tolkningar som har gjorts av
utredarna. Med bredare granskning finns storre utrymme f6r skonsméssiga
bedoémningar, medan studier av regelefterlevnad ger ett mer definitivt svar.
Man kan ocksa skilja mellan en positivistisk, realistisk och konstruktivistisk
ansats i granskningen, for att forsta skillnaden mellan dessa gransknings-
typer (Hoerner & Stephenson (2012). Traditionell effektivitetsrevision kan
dé forstds som en realistisk position (begreppet realistisk ska forstas som
en vetenskapsteoretisk term, snarare 4n med den betydelse som ordet ges
i vardagligt tal), medan granskning av regelefterlevnad tenderar att vara
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starkare inspirerad av positivismen. Hoerner och Stephenson (2012, se i syn-
nerhet deras tabell 2) beskriver hur positionerna skiljer sig 4t i termer av bl.a.
epistemologiska antaganden, metoder och utredarens roll.

Distinktionen av Hoerner och Stephenson (2012) dr anviandbar, men trots
att begreppen ar vilkdnda i vetenskapsfilosofin, dr de langt ifrédn lika vanliga
iforskning och praktik ndr det géller effektivitetsrevision i staten. Hér finns
inget vedertaget begrepp for motsatsen till granskning av regelefterlevnad.
Jag har valt att anvidnda begreppet “bredare granskning” och avser med detta
en granskning med betydligt storre utrymme f6r skonsmassiga bedémningar
an vad man har vid granskning av regelefterlevnad. Vid bada dessa former
av granskning finns det ett tolkningsutrymme, sa det handlar i viss man om
en l6pande skala. Den bredare granskningen ska samtidigt inte forstds som
en granskning med fullt utrymme fér personligt tyckande, utan dven nar
den anges som en ytterlighet forvintas det finnas ett gediget underlag for
stillningstaganden. Slutsatserna av denna granskning kan dessutom sillan
forstas som absoluta.

Den bredare granskningen star i ndra samklang med de metoder och
tankar som idag dominerar inom samhillsvetenskapen (lis mer i Greenough
& Lynch, 2006; Hoerner & Stephenson, 2012). Den gor det méjligt att fokusera
pé en bredare uppsattning faktorer och samband 4n vad granskningen av
regelefterlevnad gor. Ndar man exempelvis vill titta pd mer komplexa system,
sasom system pa samhéllsniva, dr det i regel s& manga faktorer som samver-
kar att en bredare granskning blir nédvéndig. Till inriktningen hor dock
en forstéelse for att de resultat som presenteras kommer kunna ifragasittas
och tolkas olika.

Granskning av regelefterlevnad anvinds som metod i synnerhet néir
syftet dr att skapa underlag f6r ansvarsutkrivande, men den kan ocksé ha
ett frimjande syfte. Sa dr exempelvis fallet med Justitiecombudsmannens
granskningar (intervju nr 101, chefs-JO Elisabet Fura, feb. 2013). Bredare
granskning kan ddremot séllan anvidndas som underlag for ansvarsutkra-
vande, helt enkelt darfor att det skonsméssiga inslaget i beddmningen ér for
stort. I stallet har den ett framjande syfte. Se figur 3.4.

Det andra vigval som jag har valt att lyfta fram hér ar valet mellan pro-
blemorienterad granskning och férutsittningslos granskning. Genom att
fokusera enbart pd problem kan man 6ka utsikterna for att granskningen
ska fa betydande uppmarksamhet i media och bland andra intressenter.
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Granskning av Bredare
Metod regelefterlevnad granskning*
~
~
~
~
~
~
~
~
R N
Syfte Underlag for Framjande
ansvarsutkravande

*) Mer utrymme for skénsmdssig bedémning.

FIGUR 3.4 Jamforelse av metod och syfte med tva granskningsmetoder.

Samtidigt riskerar man att granskningen blir 6verdrivet kritisk, att man f6r-
djupar sig i redan kinda problem i verksamheter och att man forsvarar den
granskades forutsattningar att ta sig upp ur en fortroendekris som kanske
redan har uppstatt (Lapsley & Lonsdale, 2010). Det blir tveksamt hur mycket
virde man tillfor med sadan granskning.

Med forutsiattningslos granskning krévs en tydlig logik for valet av
granskningsobjekt, dir man foljer en pa férhand uppstilld ordning. I fallet
med SAI kan denna ordning exempelvis omfatta samtliga politikomraden.
Utgangspunkten ar att all erfarenhet och kunskap ar viktig, for det gemen-
samma ldrandet, varfér man dven 6nskar lyfta fram framgéngsrika exempel.

Granskning av regelefterlevnad &r ofta problemorienterad. Det 4r ndm-
ligen endast genom att identifiera problem som man kan hévda att det finns
anledning till ansvarsutkravande. Som jag berittade ovan kan granskning
av regelefterlevnad emellertid ocksa ha ett fraimjande syfte. Nar syftet ar
framjande 4r granskningen i regel forutsattningslos. Frimjandet forstas da
som ldrande. Aven hir finns emellertid utrymme for tolkningar. Om man
med frimjande antar att det maste finnas problem som ska forbattras, dr det
allminna larandet inte det centrala. I centrum star da i stillet gransknings-
organisationen sjilv — och dess 6nskan att stindigt kunna visa pa utrymme
for forbattring. Se figur 3.5.
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Granskning av Bredare
Metod regelefterlevnad granskning*
~
~
~
~
~
~
~
~
Underlag for R N o
Syfte ansvarsutkravande Framjande
-~
- -~
-
-~
- -1
-~
Fokus Problemorienterad Forutsattningslos

*) Mer utrymme for skénsmdssig bedémning.

FIGUR 3.5 Jamforelse av metod, syfte och fokus med tva granskningsmetoder.

INTERN STYRNING

Fragan om hur beslutsmakten ska fordelas inom en organisation ar ett cen-
tralt tema i organisationsforskningen. Den hor ihop med fragan om den
professionella autonomin. Med en decentraliserad organisation dr denna
autonomi i regel storre &n med en centraliserad organisation (Mintzberg,
1983a). Decentralisering behdver emellertid inte vara detsamma som demo-
kratisering, i bemérkelsen att fler far inflytande, utan det kan enbart handla
om att beslutsmakten flyttas till en annan niva i organisationshierarkin
(Ohlsson & Rombach, 1998). Aven om organisationen gors plattare, med férre
beslutsnivaer, s& kan centraliseringen till och med 6ka, om man samtidigt
skdrper styrning och kontroll (ibid.). Skiljelinjen mellan en centraliserad och
en decentraliserad organisation kan av dessa anledningar vara svar att dra.

Vad man diremot ldttare kan skilja mellan dr en modell med mer eller
mindre professionell autonomi. I granskningssammanhang finns tva tolk-
ningar av hur oberoendet ska organiseras operativt: Granskningens ledare
kan vilja se oberoendet som knutet till sin personliga beslutsmakt, medan de
professionella granskarna kan vilja se oberoendet som knutet till professionens
beslutsmakt (autonomi). Som jag naimnde i diskussionen om oberoendets for-
utsdttningar kommer utredarnas mojlighet att 6ppet uttrycka, och fa respons
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pa, sin kritik att vara grundldggande for det operativa oberoendet. Viss mén
av professionell autonomi ar darfor nédviandigi granskningsverksamhet. Det
ar den ocksé av den anledningen att man kommer att ha svart att rekrytera
de mest kunniga utredarna om man inte kan erbjuda dem viss autonomi.

Vid granskning av regelefterlevnad séitter metoden granser for de pro-
fessionellas utrymme att utova sitt professionella omdome. Fragan om den
professionella autonomin blir darfor sarskilt relevant i granskningar med en
bredare ansats och mer utrymme for skonsméssiga bedémningar. Vem ska
styra 6ver det professionella omdomet?

En viktig del av den professionella autonomin ar utrymmet for profes-
sionell kunskapsutveckling (Freidson, 2001). Denna gemensamma kunskap
utgor professionens bas och for att professionen ska kunna hélla samman
krévs att man ocksa behaller kontrollen 6ver denna kunskap. I de fall dd man
viljer att forsoka att infora langtgaende standardisering av gransknings-
arbetet forutsitts, om man vill bibehalla hog professionell autonomi, att de
professionella utredarna stodjer denna utveckling och dr med och utvecklar
dessa standarder.

Jag identifierar i figur 3.5 fyra arketypiska styrmodeller f6r gransk-
ningsverksamhet. Trekanterna i figuren visar de tillfdllen nir 6verordnade
(cheferna) intervenerar i granskningen genom en kontoll, dir de dven har
mojlighet att utdva paverkan. Sarskilt betonas de tre beslutstillfallen som av
Ahlbiack (1999) har definierats som oberoendets kirna. Utredarens roll skiljer
sig beroende pa modell, som framgar av vanstersidan av figur 3.5. Man kan
ocksa tinka sig andra rubriker for dessa roller.

I det 6versta fallet i figuren, som borde vara mycket ovanligt, fungerar
utredaren som en frilansare. Ett exempel dr undersokande journalister pa
frilansbasis. I nésta fall fungerar utredaren som en konsult. Hogre chefer
gar da endast in och definierar uppdraget. I det tredje fallet fungerar utreda-
ren som beredande och foredragande, ungefar som i domstolsverksambhet.
Hogre chefer definierar d& uppdraget och de kan dven péaverka slutsatser,
men arbetat diremellan aligger utredaren. I det fjarde och sista fallet fun-
gerar utredaren som en assistent till cheferna. Cheferna paverkar da val av
granskningsomrade, val av granskningsmetod, granskningens genomf6r-
ande samt formuleringen av slutsatser. Med denna sistnaimnda modell 4r den
professionella autonomin mycket kringskuren och cheferna maste forutséttas
vara experter pa sina omraden.
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Det finns ingen absolut koppling mellan kontrollens omfattning och
den professionella autonomin. Aven i det fall da utredaren betraktas som en
konsult kan namligen kontrollsystemen vara omfattande. De tar da formen
av standardiserade riktlinjer och mallar. Ofta férutsdtter man att de profes-
sionella ska motsatta sig dessa mallar, men i praktiken kan det ocksé vara pa
motsatt sitt, dvs. att de professionella upplever standarder som positiva och
stodjande (Bringselius, 2012b). Det gdller i synnerhet i de fall d& de sjalva har
fatt vara med om att utveckla dem (ibid.).

Det ska samtidigt betonas att professionell autonomi inte nédvandigtvis
ska forstds som liktydigt med en fraga om hur avancerad granskningen 4r.
JO:s granskningar ar exempelvis inriktade mot granskning av regelefterlev-
nad, men hir 4dr det mycket kvalificerade jurister som analyserar fall pa basis
av lagar och forordningar. Den professionella autonomin 4r darmed inte
lika stor som vid Riksrevisionens effektivitetsrevision, men det behover inte
gora arbetet mindre kvalificerat. P4 motsvarande sitt behover det inte vara
sarskilt kvalificerat att ha en helt fri utformning av granskningsarbetet (se
utredaren som frilansare, i figur 3.6), trots att den professionella autonomin

= Kontroll av chef

Utredaren som
frilansare

Utredaren som
konsult

I
I
i
I
Utredaren som !
féredragande

Utredaren som

assistent : H -
! | |
1 1 1
1 ! |
Val av Val av Granskning Formulering
gransknings- gransknings- av slutsatser
omrade metod

FIGUR 3.6 Fyra idealtypiska styrmodeller i granskningsverksamhet.
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q Professionell
autonomi

Forskning
Granskning av Traditionell
regelefterlevnad effektivitetsrevision
("de tre E:na")

FIGUR 3.7 Forskning och professionell autonomi.

ar mycket hog. Om man dédremot stiller krav pa att denna granskning ska
motsvara de standarder som finns i forskningen blir arbetet mer kvalificerat,
samtidigt som den professionella autonomin minskar.

Det forefaller rimligt att anta att ett mellanlidge dr lampligt nir det galler
den professionella autonomin vid oberoende effektivitetsrevision i en SAIL.
Figur 3.7 visar hur man kan jimfoéra denna granskning med samhalls-
vetenskaplig forskning. Denna forskning kan préglas av mer eller mindre
professionell autonomi, men figuren visar framfor allt att denna forsk-
ning inte bedrivs under fullstdndig professionell autonomi, eftersom man
maste forhalla sig till vetenskapliga riktlinjer avseende exempelvis metod
och struktur.

EXTERNA RELATIONER

I externa relationer, och i synnerhet i relationen till granskningsobjektet, kan
en granskningsorganisation inrikta sig antingen mot konfrontation eller mot
samarbete. I praktiken kombinerar man inslag av bada dessa attityder, men
med en tydligare tendens at endera hallet.

Det finns flera anledningar till att en granskningsorganisation kan anta
en attityd av konfrontation. En anledning dr att man kan 6nska att symboliskt
markera sitt oberoende. En annan anledning kan vara att man tror att det ar
nédvindigt, givet en inriktning mot ansvarsutkravande. En tredje anledning
kan vara att man externt dnskar positionera granskningsorganisationen som
oradd och ddrmed virdeskapande och pa sa vis ge verksamheten legitimitet
(Roberts & Pollitt, 1994, s. 547).

Inriktningen mot samarbete fungerar emellertid bade vid granskning for
ansvarsutkrdvande och fraimjande granskning. I bada fallen beh6ver man
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bygga upp en fortroendefull dialog med granskningsobjektet och andra
intressenter. Detta ar sarskilt viktigt vid frimjande granskning, da det 6kar
forutsittningarna for att granskningsresultaten ska komma till anvindning.

Distinktionen mellan konfrontation eller samarbete som attityd ska inte
forstas som en distinktion mellan beroende eller oberoende granskning.
Oberoendet kan namligen paverkas negativt av dem bada, om de dras till
sin &verdrift. Om man avser att anldgga en bredare ansats i sin granskning
(ej regelefterlevnad), men intar en konfrontatorisk attityd till gransknings-
objektet, riskerar man exempelvis att undergrava oberoendet genom att bli
omotiverat kritisk. Med samma breda ansats, men en mer samarbetsinriktad
attityd, riskerar man att i stallet bli alltf6r forsiktig med kritik, p.g.a. en alltfor
néra relation till den granskade.

Ett annat sdtt att ndrma sig fragan om externa relationer, i termer av
ett viagval, dr att se till valet mellan att fokusera pa att maximera gransk-
ningarnas genomslag eller att enbart informera om dessa resultat, utan att
genomslaget tillméats nagon storre betydelse. Denna dikotomi har av Pollitt
och Summa (1997) diskuterats i termer av en Managerialist approach och en
Constitutionalist approach till en SAL:s mandat. I det forsta fallet, som géller i
synnerhet da det konstitutionella stodet for en SAI ar svagt, ar myndigheten i
hog grad fokuserad pa att visa pa sin relevans och pa nyttan av gransknings-
rapporterna. I det senare fallet lutar sig SAT mot sitt konstitutionella stod och
upplever sig inte behdva fokusera lika mycket pa hur granskningarna mottas.

Med en Managerialist approach blir media en viktig aktor att forhélla
sig till. En granskningsorganisation kan da vilja oka sitt genomslag i media
genom att inrikta granskningen mot problem (Travers, 1999) och regelefter-
levnad (Light, 1991; Behn, 2001).

Summering av studiens utgangspunkter

Jag har nu utvecklat de teoretiska utgdngspunkterna f6r denna studie. De
ryms inom tva omraden. Det forsta omradet ar forutsattningar for oberoende
i granskning. Det andra omradet dr vigval med avseende pa tolkningar av
hur man vill 4stadkomma kvalitet - under forutsattningar av oberoende - i
granskningen.

Nir det giller granskningens oberoende har jag visat hur detta dr en
fraga om savil organisatoriska (institutionella, med avseende pé relationen
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TABELL 3.1 Forutsattningar for organisatoriskt och operativt oberoende i

granskningsverksamhet.

Forutsattningar for oberoende i granskningsverksamhet

Aspekt Organisatoriskt oberoende Operativt oberoende
Rekrytering  Rekrytering av (1) oberoende och  Rekrytering av (1) oberoende
(2) kompetenta ledare (general- och (2) kompetenta utredare
direktor eller VD) fér gransknings-  och chefer till granskningsverk-
organisationen, (3) inom ramen samheten, (3) inom ramen for en
fér en oberoende rekryterings- oberoende rekryteringsprocess
process och (4) med omfattande  och (4) med omfattande anstéll-
anstdllningstrygghet. ningstrygghet.
Formella Finansiering ~ System for kontinuerlig tilldelning  Ett forutsagbart system for
aspekter/ av bestdmda finansiella resurser tilldelning av 16n och andra
reglering till verksamheten, utan risk for formaner till utredare och chefer,
ekonomiska sanktioner fran utan risk for favorisering eller
huvudman. sanktioner.
Besluts- Granskningsorganisationen dger (Principiell dverenskommelse om
fattande rdtten att besluta (1) vad som ska  fordelning av beslutsmakt mellan
granskas, (2) hur det ska granskas,  professionella och chefer.)
samt (3) vilka slutsatser man vill
dra av granskningen.
Informella  Kultur Granskningen préglas av en Granskningen préglas av en
aspekter/ attityd av éppenhet och respekt.  attityd av Oppenhet och respekt.
attityder

mellan organisationer) arrangemang som operativa (inomorganisatoriska)
arrangemang. Jag har ocksa visat hur fragan rymmer savil formella aspekter
(som kan regleras) som informella aspekter (attityder).

Man kan definiera timligen statiska forutsdttningar for det formella
oberoendet, medan det operativa oberoendet d4r mer svarfangat, eftersom
det ytterst handlar om attityder. Oavsett hur man har valt att férhélla sig till
fragan om den professionella autonomin, dvs. férdelningen av beslutsmakt
mellan organisationens olika nivaer, framtrader kultur och ledarskap som
viktiga aspekter for det operativa oberoendet. Utredare och chefer ska kunna
kédnna sig trygga med att de kan uttrycka avvikande mening utan risk for
sanktioner eller favorisering.

I figur 3.8 illustrerar jag ater (se dven figur 3.2) 6vergripande hur nagra
av oberoendets forutsittningar definieras i denna bok. Observera att man
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Formella Informella

aspekter/ aspekter/

reglering attityder
Externa Organisatoriskt
relationer Rekrytering » oberoende

Finansiering Kultur/ledarskap

Interna Beslutsfattande » Operativt
relationer oberoende

FIGUR 3.8 Aspekter av oberoendet i granskningsverksamhet.

kan identifiera fler forutsdttningar, varfér modellen inte ska betraktas
som fullstindig.

Diskussionen i inledningen av detta kapitel visar hur man kan tolka
organisatoriska och operativa forutsattningar for oberoende granskning pa
olika satt. Sdrskilt stort utrymme for olika tolkningar finns det nér det géller
interna aspekter. Diskussionen visar ocksa att oberoendet inte enbart ar en
fraga om formella aspekter, som kan regleras, utan att dven sociokulturella
faktorer kan ha betydelse.

Det ar ocksa intressant att notera att ett svagt reglerat externt oberoende
inte nodvindigtvis innebdr att granskningen i praktiken dr mindre obero-
ende. I staten finns en rad granskningsmyndigheter som {or sin finansiering
ar beroende av regeringens bedémning i den arliga budgetprocessen och av
regeringens direktiv. Det har under senare ar, som jag har berittat, varit en
trend mot allt fler sektorspecifika granskningsmyndigheter i Sverige. Dessa
myndigheter kan i praktiken bedriva sitt granskningsarbete pa ett sitt som
tyder pa betydande oberoende, trots att de saknar det konstitutionella stod
for sitt oberoende som exempelvis Riksrevisionen och Justitiecombudsman-
nen har. Malet 4r i regel ett pragmatiskt samarbete med externa intressenter,
men med bibehallen integritet. For att astadkomma detta gar gransknings-
verksambheter ofta en svar balansgang mellan samarbete och konfrontation
och mellan nirhet och distans.

I detta kapitel har jag forsokt att identifiera faktorer som paverkar dels
det organisatoriska oberoendet, dels det operativa oberoendet. Jag har ocksa
lyft fram att 4ven sociokulturella aspekter har betydelse for oberoendet och
att det inte enbart 4r en fraga om juridisk reglering.
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TABELL 3.2 Organisatoriska vagval med syfte att skapa kvalitet i granskningsverksamhet.

Granskningsinriktning  Problembaserad VS Forutsattningslos
Granskning av regelefterlevnad VS Bredare ansats i granskning
Granskning for VS Granskning for fraimjande

ansvars-utkravande

Externa relationer Konfrontation VS Samarbete
Genomslag VS Information

Intern styrning Omfattande profesionell VS Begréansad professionell
autonomi autonomi

Sammantaget kan de forutsiattningar som jag har definierat tecknas
enligt tabell 3.1.

Nir det giller granskningsorganisationers vigval, i strivan efter kva-
litet, har tre aspekter analyserats. Dessa dr granskningsinriktning, intern
styrning och externa relationer. Inom vart och ett av dessa tre omraden
gor en granskningsorganisation (dess ledare) ett antal strategiska vigval.
Det handlar exempelvis om huruvida man ska inrikta granskningen mot
ansvarsutkrivande eller frimjande, om den ska vara problemorienterad
eller forutsattningslos, samt om man vill férhélla sig konfrontatoriskt eller
samarbetsvilligti relationen till externa intressenter. Vigvalen sammanfattas
itabell 3.2. Denna tabell har ocksa anvénts for att strukturera analysen i slutet
av denna bok, varfor den kan vara vard att lagga pd minnet.

Vidare har jag lyft fram fyra olika styrmodeller for granskningsverksam-
het. Dessa tar fasta pa den professionella autonomin och vid vilka stadier i
granskningsprocessen som 6verordnade viljer att intervenera i utredarnas
arbete. Beroende pa vilken modell man véljer far utredaren olika roller. Det
ar siledes inte enbart omfattningen av autonomin som &r viktig, utan dven
formerna for den. Vad ar det som granskarna far besluta om?

Med dessa rader avslutar jag det teoretiska ramverket och gar over till
fallet Riksrevisionen.
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Forberedelser infor
Riksrevisionens bildande

Riksrevisionens bildande ar 2003 foregicks av forberedelser pa flera plan. Dessa
kan delasini politiska/konstitutionella och organisatoriska forberedelser. For att
forsta Riksrevisionens vagval under de forsta tio aren kan det vara vardefullt att
kanna till lite grand om denna bakgrund.

Politiska och konstitutionella forberedelser

De politiska diskussioner som ledde till Riksrevisionens bildande stricker sig
langt tillbaka i tiden. Under dessa diskussioner har olika idéer om hur refor-
men ska verkstillas ersatt varandra och stodet har varierat mellan partier
och andra grupper. Jag berittar i det foljande om den politiska langbank som
var upprinnelsen till Riksrevisionen och den politiska kompromiss som blev
det slutliga startskottet. Darefter beskriver jag tre konstitutionella arrange-
mang, som bedémdes som centrala for sidkerstillandet av Riksrevisionens
oberoende i externa relationer.

POLITISK LANGBANK

Den statliga revisionens organisation i Sverige, fram till Riksrevisionens
bildande &r 2003, gér tillbaka till 1809 ars regeringsform. Vi ska emellertid
borja denna historiska tillbakablick ett sekel senare. Fram till forsta vérlds-
kriget var Statsrevisorerna statens enda revisionsorgan med ett 6vergripande
uppdrag och de bedrev huvudsakligen rikenskapsrevision (Sterzel 2003:34).
Detta kan skiljas fran sakrevision, som har ett bredare och mer utredande
anslag, med inriktning pé idéer om effektivitet och god hushallning med
statliga medel. Riksdagens revisorer, som hade funnits sedan ar 1810, var
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fram till 1940-talet det enda organ som bedrev sakrevision inom staten.
Dé borjade dven statsrevisorerna att gora detta. Darmed fick Riksdagens
revisorer konkurrens. Eftersom de tilldelades betydligt mindre resurser
an Statsrevisorerna, kom Riksdagens revisorer snart att bli 6verskuggade.
Sterzel (2003:42) forklarar:

De resurser som stilldes till férfogande var redan pa 1940-talet mangdub-
belt storre an dem som riksdagens revisorer disponerade Gver 4nnu i borjan
av nésta sekel. Den lillebrorsposition som etablerades skulle ocksé aterverka
pa mojligheterna att med nagon auktoritet utéva en sadan tillsyn 6ver den
statliga revisionen som 1940 érs statsrevisorer talat om. Auktoriteten skulle
bli helt avhéngig av revisorernas vilja och forméga att havda sin stéllning
som en sjalvstindig kraft med samma syfte men annan karaktir 4n regering-
ens myndigheter. I borjan av det skede som préglades av Per Albin Hanssons
kéinda ord om riksdagen som regeringens transportkompani var det inte
troligt att vare sig viljan eller auktoriteten skulle bli stor.

Ar 1961 bildades de bida myndigheterna Statskontoret och Riksrevisions-
verket (RRV). De ersatte Riksrakenskapsverket, Statskontoret, sakrevisionen
och organisationsndmnden. Sakrevisionen kom att betecknas forvaltnings-
revision, och RRV inriktade sin verksamhet alltmer pa denna revisionstyp,
som i dag betecknas effektivitetsrevision.

Medan RRV vid denna tidpunkt fungerade som ett internkontrollorgan
for regeringen och den statsférvaltning som lydde under regeringen, var
Riksdagens revisorers uppgift att bedriva oberoende revision. Oberoendet
ansags viktigt, men det férekom att riksdagsledamoéter paverkade slutsat-
serna dven i denna revision (Ahlbick 1999).

Mot slutet av 1960-talet fanns idéer om att omvandla Riksdagens revisorer
till ett riksdagsutskott och det fanns dven tankar om att omvandla RRV till en
myndighet under riksdagen (Sterzel, 2003). Inget av detta blev verklighet. En
rad utredningar och motioner i fragan foljde under 1970- och 1980-talen, men
inga forandringar av betydelse genomférdes, vad géllde relationen mellan
de bada revisionsorganen i staten.

Isberg (2003) beskriver hur det gjordes tre f6rsok att fa en reform till stdnd
under 1990-talet. Det forsta forsoket var riksdagsutredningen under 1990-
talet, framtvingad av moderaterna och folkpartiet. Revisionens oberoende
framholls som ett viktigt krav och den nya resultatstyrningen ansags gora en
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reform sdrskilt befogad. Tanken vid denna tidpunkt var att Riksdagens revi-
sorer skulle fa en starkt stillning och att den statliga férvaltningsrevisionen
inom RRV skulle foras 6ver till deras kansli. Fem ledande socialdemokrater
kom emellertid att avstyrka detta forslag fran utredningen (mot. 1993/94:K30).
Riksdagens revisorer blev endast féremal for en mindre budgetokning och i
stallet tillsattes en ny riksdagsutredning, dér dven finansieringsfragan skulle
hanteras (bet. 1994/95:KU28).

Det andra forsoket utgjordes av den nya riksdagsutredning som tillsattes
hésten 1995. Den resulterade i en promemoria tvé ar senare ("Riksdagens
revisionsutredning 1997”), dar tva alternativa forslag anférdes. Enligt alter-
nativ A skulle effektivitetsrevisionen aven fortsdttningsvis bedrivas av bade
RRV och Riksdagens revisorer, men Riksdagens revisorer skulle utékas med
10-20 arsarbetskrafter medan RRV minskades med motsvarande resurser.
Enligt alternativ B skulle effektivitetsrevisionen utféras enbart av Riksdagens
revisorer, som skulle utokas med circa so arsarbetskrafter, medan RRV skulle
minskas med motsvarande. En annan utredning (SOU 1997:80), med fokus
pa regeringens stabsmyndigheter, kom till liknande slutsatser.

Den socialdemokratiska regeringen gillade inte nidgot av dessa forslag,
utan i budgetpropositionen 1997 (prop. 1997/98:1 Utgiftsomrade 2) férklarade
man istéllet att RRV:s oberoende skulle markeras tydligare dn innan. Politisk
enighet kunde uppnas endast pa ett fital punkter. Talmanskonferensen valde
darfor att inte driva reformfrégan vidare.

EN POLITISK KOMPROMISS

Det tredje forsoket till en reform inleddes i och med att en ny utredning,
kallad Riksdagskommittén, tillsattes december 1998. En 6versyn av riks-
dagens kontrollmakt pa det ekonomiska omrédet ingick som en del i utred-
ningens breda uppdrag, som omfattade riksdagens arbete med uppfoljning,
utvdrdering och revision. En majoritet bestaende av samtliga politiska partier
i riksdagen - utom Socialdemokraterna - stéllde sig bakom kommitténs
slutliga forslag. I oktober 2000 inleddes beredningen av forslaget i konstitu-
tionsutskottet. En socialdemokratisk motion yrkade pa avslag av kommitté-
forslaget, sa att RRV och Riksdagens revisorer kunde sta kvar ofdrandrade.
Nu invdntades remissyttranden fran en rad olika instanser. Beslutet att bilda
Riksrevisionen kom slutligen till som en politisk kompromiss, november
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2000, dér Socialdemokraterna bland annat hade forhandlat fram att myn-
digheten skulle ledas av tre riksrevisorer gemensamt och att den skulle ha en
“styrelse” med representanter fran samtliga riksdagspartier.

Styrelsen skulle dock inte ha samma befogenheter som en traditionell
styrelse, utan dess uppgift var att sorja for att granskningsverksamhetens
slutsatser kom till riksdagens kinnedom. Niar Riksrevisionen bildades 2003
var det noga att myndigheten inte skulle kunna paverkas av partipolitiska
hiansyn. Samtidigt behovdes nagon form av process eller organ for att
sakerstdlla att rapporterna dandé kunde né riksdagen. Man ville inte ha den
internationellt mer vedertagna modellen med ett sarskilt parlamentariskt
revisionsutskott (Public Accounts Committee, PAC), utan Sverige har valt
en modell dir de ordinarie utskotten har omfattande granskningsansvar (ett
ansvar som numera dr grundlagsfést, se RF 4:8). Darfor bildades en styrelse,
kopplad till Riksrevisionen. Varje rapport fran Riksrevisionen skulle dels
skickas till regeringen, dels foredras for styrelsen. I varje enskilt fall avgjorde
sedan styrelsen om resultatet av en effektivitetsrevision skulle ga vidare till
riksdagen. Diaremot hade styrelsen inte de befogenheter som en styrelse i
dess traditionella bemarkelse har. Regeringen var skyldig att varje ar redovisa
vilka dtgarder man hade vidtagit till foljd av Riksrevisionens rapporter. Detta
valde man att gora i samband med budgetpropositionen.

Det faktum att flera viktiga inslag i den nya verksamheten var resultatet
av en kompromiss aterkom medarbetare ofta till under éren efter reformen
och flera sag exempelvis det tredelade ledarskapet som ett sitt att forsoka
att forsvaga den nya myndigheten. Den som skulle ha ett intresse av att for-
svaga revisionen var den socialdemokratiska regering som linge hade suttit
i regeringsstillning. Sedan manga ar hade den motarbetat reformen. Den
hade inget intresse av att forlora RRV som utredningsorgan och inte heller av
att se sin styrning av férvaltningen bli féremal for en stark oberoende revi-
sion. Det hade ddremot oppositionen, som hade drivit frdgan om en utbyggd
oberoende revision under decennier. Det var ocksd denna opposition som
passade pa att genomdriva reformen nir de sedan kom i regeringsstillning
under 1990- och 2000-talen.!

Det fanns de som menade att dven konstitutionsutskottet hade ett intresse

1 Se Isberg (2003) for en utforligare redogorelse for de partipolitiska spanningar som préiglade
bildandet av Riksrevisionen.
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av att forsvaga revisionen under riksdagen, for att sjdlva bibehalla sin status
som hogsta granskningsorgan. Redan tidigare hade konstitutionsutskottet
och Riksdagens revisorer i viss man konkurrerat nér det gallde granskningen
av regeringen. Genom att nu rapporter fran Riksrevisionen inte behdvde
behandlas i riksdagen, skulle i stillet konstitutionsutskottets granskningar
fortsitta att dominera i riksdagsarbetet, medan Riksrevisionen snarare blev
hinvisad till media for att granskningarna skulle fa uppméarksamhet och
verkligen leda till atgarder.

Riksrevisionen fick en sjalvstindig placering under riksdagen - en
placering som skulle garantera verksamhetens oberoende. RRV hade varit
placerad under regeringen och ddrmed fungerat som ett slags instrument
for internkontroll av forvaltningen (Sterzel, 2003). Riksdagens revisorer
hade visserligen varit placerade under Sveriges riksdag, men dess revisorer
utsags av riksdagen. De beslutade sedan vad som skulle granskas, medan
utredare genomforde sjilva granskningarna. Varken RRV och Riksdagens
revisorer hade formellt en sjdlvstindig position, men bada hivdade girna
att de i praktiken dndéa genomférde granskningar pé ett sjalvstandigt satt.

For oberoendet var det viktigt att Riksrevisionen inte blev féremal for
regeringens arliga budgetprovning och darfor lagstadgades om medelstill-
delningen till myndigheten. Oberoendefragan sags framst som en fraga om
myndighetens relation till den exekutiva makten och till granskningsobjekten,
snarare dn till riksdagen, som blev dess huvudman. Riksrevisionen skulle nu
utgora ett nav i riksdagens kontrollmakt. Det var ndrmare 200 ar sedan (ar
1809) en ny myndighet senast bildades under Sveriges riksdag, s reformen var
historisk i flera bemirkelser. Samtliga medarbetare fran RRV och Riksdagens
revisorer skulle foras over till den nya myndigheten, i enlighet med reglerna i
LAS. Pa detta vis skulle man ocksé fa viss kontinuitet och sdkra granskningens
kvalitet, da dessa utredare hade omfattande erfarenhet av granskning i staten.
Enligt konstitutionsutskottets betdnkande (Sveriges riksdag, 2000/01:KUS,
s.19) skulle Riksrevisionen priglas av en konsekvent och professionell metod.

Ijuni 2002 fattades ett forsta beslut om bildandet av Riksrevisionen. Det
kravs tva riksdagsbeslut med ett riksdagsval mellan for att &ndra Sveriges
grundlag och det slutliga beslutet skulle darfor fattas forst efter valet hosten
2002. Forberedelserna hade da redan inletts. De kom att bedrivas i tre olika
steg, som kan sérskiljas fraimst utifran vem som ledde arbetet, men ocksa uti-
fran arbetets karaktir, exempelvis i termer av inflytande och férankring. I en
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forsta fas leddes forberedelserna av en séarskild utredare under regeringen,
Lars Eric Ericsson. I en andra fas leddes forberedelserna av riksrevisions-
kommittén under riksdagen. I en tredje fas leddes forberedelserna av de
nytilltradda riksrevisorerna. Jag ska aterkomma till dessa tre faser.

REGLERING AV RIKSREVISIONENS OBEROENDE

I kapitel 3 forklarade jag hur rekrytering, finansiering och beslutsfattande i
granskning utgor tre viktiga grunddimensioner av av det formellt reglerade
oberoendet. I fallet med Riksrevisionen vidtogs atgarder for att sikerstilla
oberoendet i samtliga dessa tre dimensioner.

For det forsta: nar det gillde tillsdttningen av riksrevisorerna, dgde denna
rekrytering rum inom (vad som dtminstone forefoll som) en oberoende, opo-
litisk process. Riksdagen fattar visserligen beslut om tillsittningen (RF 13 kap.
8§), men drendet bereds av konstitutionsutskottet. Av debatten som f6regick
tillsdttningen av de forsta tre riksrevisorerna framgick att det fanns farhagor
om att KU skulle foresla f.d. politiker till posterna och flera varnade for att
det skulle underminera den nya myndighetens trovardighet och oberoende.
Fragan om riksrevisorernas bakgrund regleras namligen inte i befintliga
lagar och forordningar. Nu valdes tre personer utan nigon partipolitiska
karridr bakom sig, och man har fortsatt péa detta vis. P4 denna punkt finns
en stor konsensus dver partigrinser.

Déremot har det aterkommit en debatt kring KU:s forfarande vid rekry-
teringen av riksrevisorerna. Man har fragat sig (t.ex. Sveriges Radio, Ekot,
2005-11-03) varfor allmédnheten inte har insyn i denna viktiga process, vid
vilken en extern konsultbyra anlitas. Sedan Riksrevisionens bildande sker
tillsdttningen inom ramen for en sluten process och det har uppstatt en praxis
dér dven KU:s interna diskussion i frigan hemlighalls. Nar en riksrevisor till
sist foreslas, staller sig darfor i regel ett enigt KU bakom forslaget.

Nir en riksrevisor har tillsatts dr det i princip omojligt att avsitta denne,
eftersom det skulle krévs fall av "allvarlig forsummelse” (RF 13 kap. 8 §). Pa
detta vis vill man forhindra att riksdag eller regering gor sig av med kritiska
riksrevisorer eller att dessa personer pa annat sétt upplever att deras obero-
ende inskranks i och med risken for detta.

For det andra: nér det gdllde det finansiella oberoendet sékerstillde man
att Riksrevisionen inte skulle vara underkastad den arliga budgetprovningen,
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sdsom andra myndigheter dr. P4 sd vis ska regeringen inte ska kunna paverka
myndighetens granskning, pa basis av kontrollen 6ver dess ekonomi. Riks-
revisorn med administrativt ansvar beslutar i dag om f6rslag till anslag for
Riksrevisionen frin statsbudgeten, liksom om myndighetens arsredovisning
(4 a§lag [2002:1023] med instruktion for Riksrevisionen).

For det tredje: i fragan om granskningen, har man i lagstiftning angivit
att riksrevisorerna viljer sjdlvstdndigt och var for sig vad man ska granska,
hur granskningen ska utfoéras och vilka slutsatser som kan dras av gransk-
ningen (RF 13 kap. 8 §). Slutsatser kommuniceras 6ppet i form av rapporter.
Samtidigt har en riksrevisor ratt att ge i uppdrag at en tjansteman pa myn-
digheten att i riksrevisorns stille fatta beslut i granskningsarenden (4 § lag
[2002:1023] med instruktion for Riksrevisionen). Det behover séledes inte
varariksrevisorn sjalv som fattar samtliga beslut om granskningen. Lagtex-
ten kan tolkas antingen bokstavligt eller symboliskt. I det sistndmnda fallet
betraktas formuleringen “riksrevisorerna” med inneborden Riksrevisionen
som myndighet, till skillnad fran exempelvis riksdagen. Formuleringen
kan ocksa ha tillkommit for att sdkerstilla att samtliga tre riksrevisorer ar
engagerade i granskningsarbetet och att de inte delar upp arbetet pa sa sitt
att nagon enskild riksrevisor far hela ansvaret for denna verksamhet. Genom
att ansvaret dligger samtliga kan man minimera risken for att en enskild
riksrevisor far mycket stort inflytande 6ver granskningsarbetet och ddrmed
ocksa betydande makt i den nationella politiska debatten.

Organisatoriska forberedelser

De organisatoriska férberedelserna infor Riksrevisions bildande dgde rum
i tre steg: forst under ledning av en enskild utredare under regeringen, dér-
efter under ledning av Riksrevisionskommittén under riksdagsstyrelsen och
slutligen under ledning av de nyutndmnda riksrevisorerna. Detta kapitel
omfattar darfor hela perioden maj 2001 till och med juni 2003. Det avslutas
med Riksrevisionens bildande den 1juli 2003.

FORBEREDELSER MED RIKSREVISIONSUTREDNINGEN
UNDER REGERINGEN (2001-2002)

Den 3 maj 2001 bemyndigade den socialdemokratiska regeringen chefen for
Finansdepartementet att tillsdtta en sarskild utredare. Denne utredare skulle

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 79



4 FORBEREDELSER INFOR RIKSREVISIONENS BILDANDE

ha till uppgift att férbereda och planera infér Riksrevisionens verksambhet,
genom att utreda de organisatoriska aspekterna. Samma dag forordnades
Lars Eric Ericsson, som hade varit landshévding i Gavleborgs ldn sedan ar
1992. Ericsson hade en bakgrund som aktiv i Socialdemokraterna.

Regeringen utség ocksa en sarskild utredare, genom chefen for Finans-
departementet (beslut 11 jan. 2001, férordnande 19 jan. 2001), for att férbereda
nodvindiga lagindringar etc. Utredaren hette Marianne Eliason och utred-
ningen betecknades Utredningen om regler fér Riksrevisionen (Fi 2001:03).
(Se slutbetinkandet SOU 2001:97.) Till utredningens forslag (se betinkandet,
SOU 2001:97) horde att mandatperioderna for riksrevisorerna skulle 16pa
o6ver sju ars tid och 6verlappa varandra.

Jag ska i det foljande redogora for Lars Eric Ericssons utredning. Till sin
hjélp hade han bland annat tre experter, forordnade den 14 augusti 2001.
Dessa var kanslichefen Ake Dahlberg fran Riksdagens revisorer, avdelnings-
chef Pertti Nordman fran RRV, kanslichef Ove Nilsson, enhetschefen Svante
Holgersson samt ordféranden Lennart Grufberg (sedermera riksrevisor).

Utredningen resulterade i ett betdinkande (SOU 2002:17) samt sarskilda
yttranden fran Anne Dahl och Thomas Kiichen (bdda sakkunniga) och Ake
Dahlberg, Pertti Nordman och Ove Nilsson (experter).

Av kommittédirektiven (Sveriges riksdag, dir. 2001:31) framgar att utre-
daren fick ett timligen langtgéende mandat. Uppdraget sammanfattas enligt
foljande (ibid., s. 107).

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att utreda de organisatoriska
fragorna kring bildandet av den nya revisionsmyndigheten under riks-
dagen. I denna uppgift ingar dels att limna forslag till riktlinjer for den nya
myndighetens organisation, dels att vidta nddvindiga forberedelser infor
bildandet. [...]

Vidare skall utredaren bl.a. lamna forslag vad avser den nya revisions-
myndighetens lednings- och arbetsformer, kompetens, organisation och
bemanning, forslag till budgetunderlag for perioden 2003-2005, redovisa
kostnadsberdkningar samt lamna forslag till verksamhetsplan och regle-
ringsbrev. Utredaren skall dven lamna forslag vad avser inrdttandet av ett
vetenskapligt rad.

Utredaren skall vidta alla de férberedande atgarder som kravs for att
myndigheten skall kunna verka fr.o.m. den tidpunkt utredaren foreslar.
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Dessa direktiv anger dven att myndigheten ska bildas under det forsta halv-
aret 2003, med mélsattning den 1 januari 2003.

Utredningen kom i efterhand att beskrivas som mycket toppstyrd, av
medarbetare och ledning vid RRV och Riksdagens revisorer. Man menade
att Lars Eric Ericsson hade latit sig paverkas ytterst lite avinvandningar fran
experter och sakkunniga, och nir slutrapporten presenterades i mars 2001
foljde hogljudda protester.

En utredare pad RRV forklarade att ménga upplevde att Ericsson redan
vid utfragningar visade att han redan hade bestimt sig for att Riksrevisionen
skulle ha en relativt liten organisation och begransad budget. Oron bland
medarbetarna véixte. I mars 2001 presenterade Ericsson sitt slutliga betdn-
kande vid ett mote med samtlig personal i en konferenslokal med namnet
Polstjarnan. Seminariet kom att betecknas “vatafiltmotet”. En utredare
beskrev att det berodde pé att man upplevde det som att ndgon hade lagt
en vat filt 6ver hela forsamlingen, att manga forhoppningar pa en gang
hade grusats.

Jag kommer ihdg nér vi gick frén den dir jivla Polstjarnan alltsa, det var som
en vat yllefilt liksom hade omgardat hela forsamlingen pé nagot sétt. Det var
liksom botten, botten, botten, botten det hir, pa nagot sitt. Vi visste inte vart
vi skulle ta vigen — om vi skulle supa oss fulla eller 4ka hem och be en bon
eller nagonting sadant dar. Jag 6verdriver lite grand men lite sa var det.

INTERVJU NR 4, DEC. 2003

Ett av forslagen i Ericssons utredning (SOU 2002:17) var att Riksrevisionens
budget skulle kunna minskas med 24,8 miljoner kronor i jamforelse med
kostnaderna for verksamheten vid RRV och Riksdagens revisorer, bland
annat beroende pa att den avgiftsfinansierade verksamheten skulle komma
att forsvinna. Viss effektivisering forvantades ocksé:

Effektivitetsvinster om minst 1,9 miljoner kronor uppstar genom: de samord-
ningsfordelar som uppstar i en samlad myndighet; renodling péa kdrnverk-
samheten; lokaleffektivisering, inférandet av ny teknik och nya arbetsformer.

SOU 2002:17, S. 11
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Iett sirskilt yttrande menar Riksdagens revisorers kanslichef Ake Dahlberg
att rittslaget kring Lars Eric Ericssons uppdrag var oklart och att han hade
gjort en alltfor langtgaende tolkning av sitt mandat, som innebar att denne
utredare i stdllet for riksrevisorerna kom att fatta en rad mycket viktiga beslut
avseende Riksrevisionens verksamhet.

Det rader ocksa oklarhet om vilket mandat utredaren har att fatta beslut av
detta slag. Jag har i utredningen forgéves efterlyst en genomgéang av rittslédget
pé denna punkt. Enligt de olika lagforslag som nu foreligger dr det en uppgift
for riksrevisorerna att fatta beslut av denna typ. Det kan ocksé pa konstitu-
tionella grunder ifragasittas om det 4r lampligt att en av regeringen utsedd
utredare fattar langtgaende beslut avseende en myndighet under riksdagen
som dessutom har en mycket sjilvstindig stillning.

Som exempel pa planerade beslut kan ndmnas chefsrekryteringen (avsnitt
3.5). Utredaren avser inom kort att utannonsera ett antal befattningar som
enhetschefer. Enligt hans organisationsforslag ska dessa vara direkt under-
stallda riksrevisorerna. Om utredaren, som planerat, tillsitter dessa befatt-
ningar i augusti innebar detta att riksrevisorerna inte far nagon mojlighet att
paverka vilka som da utses. Riksrevisorerna kan senare dndra dessa beslut,
men det dr inte problemfritt att omedelbart byta ut ett antal chefer. Det &r i
hogsta grad oklart i vilka former utredaren ska fatta beslut om chefstillsatt-
ningarna. Avser beslutet ett forslag som senare ska understillas riksreviso-
rerna eller avser det ett mera definitivt beslut? Vad hinder om utredarens
beslut 6verklagas? Ska regeringen da besluta om vem som ska utses till chef i
en myndighet under riksdagen?

En rimlig tolkning av utredarens mandat dr att beslut i fragor som ror
verksamhetens inriktning, organisation och bemanning tas i form av forslag
som understélls riksrevisorerna.

SOU 2002:17, S. 95 F

Iett yttrande fran Justitieombudsmannen papekade man samma forhéllande
och forklarade att det inte var rimligt att en av regeringen utsett utredare
skulle besluta om en sjdlvstindig verksamhet under riksdagen.

Efter att Ericsson hade lagt fram sitt betinkande entledigades han och
en ny utredning tillsattes, kallad Riksrevisionskommittén. Det fanns olika
torklaringar till varfér Lars Eric Ericsson entledigades pé detta vis.

Medarbetarna pekade i regel pa att det var principiellt fel att regeringen
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fick paverka utredaren, med tanke pa att regeringen var en av de instanser
som skulle komma att granskas av den nya myndigheten, sasom péapekats
aven av bland annat Dahlberg och Justitieombudsmannen.

Maénga medarbetare menade att dndringen i grunden mer berodde pa
missndje med slutsatserna fran Ericssons utredning. En hogre chef pa Riks-
dagens revisorer forklarade att missnojet med Ericsson inte hade funnits dar
initialt, nar han tillsattes, utan att det hade uppkommit framst i och med att
han hade presenterat sina forslag i utredningen:

Fran borjan var ju RRV lyriska, om du ldser deras personaltidning, nir han
var utsedd just dé skulle ju hela livet bli underbart. [... ]Sé jag tror att hade
Lars Eric Ericsson kommit fram till ett annat resultat, som hade passat RRV
bittre, da hade de inte haft nagot emot honom, utan det dr vl mer beroende
pé resultatet och da kan man ju ocksa hitta alla saker som gor att han inte dr
limplig, bland annat att han ar utsedd av regeringen.

INTERV]JU NR 2, DEC. 2003

Vissa menade att skiftet av utredningar var ett helt naturligt — och planerat
- steg i processen. Riksdagsdirektdr Anders Forsberg var en av dessa;

Nér man sa lamnade ett betdinkande fran den hér organisationskommit-
tén som var vildigt konkret, dd sa man s& hir att 'na, men nu dr det vl lika
bra att huvudmannen tar 6ver ansvaret for det hér, sa da gjorde vi upp det
informellt med regeringen att riksdagen tar 6ver ansvaret f6r den fortsatta
beredningen’.

RIKSDAGSDIREKTOR ANDERS FORSBERG, INTERVJU NR 3, DEC. 2003

»__o

I maj 2002, tva manader efter "vatafiltmoétet” pa Polstjarnan, arrangerades
en gemensam kick-off for samtliga medarbetare vid RRV och Riksdagens
revisorer, som en avspark infor de nya férberedelser som nu tog vid. Ericsson
hade fétt kritik f6r hans sétt att leda utredningen och savil medarbetare
som chefer ansdg att han hade vagt in synpunkter utifrén i alldeles for liten
utstrackning. Nu skulle det bli en process med avsevirt béttre forankring i
verksamheterna (enligt intervju nr 2 med en kommittéledamot och intervju
nr 3 med riksdagsdirektor Anders Forsberg, bada december 2002).
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FORBEREDELSER MED RIKSREVISIONSKOMMITTEN UNDER
RIKSDAGEN (2002)

Kick-offen den 15-16 maj 2002 dgde rum pa ett konferenscentrum i Nynds-
hamn. Stimningen var positiv och forvantningarna hoga. Medarbetarna
fran de bada myndigheterna forenades i sitt missndje med den tidigare
utredningen under regeringen och vid middagen pa kvillen talade man om
varandra som "broder och systrar”. Nu skulle medarbetarna involveras mer i
processen och Riksrevisionen skulle fa betydligt storre finansiella mojligheter
att bygga upp en organisation av savil storlek som inflytande. Konstitu-
tionsutskottets beredningsgrupp i fragan om bildandet av Riksrevisionen
bestod av riksdagsledamoterna Per Unckel och Géran Magnusson. De talade
vid ett inledande seminarium i riksdagshuset om hur varje individ pdA RRV
och Riksdagens revisorer var viktig och Unckel bad dessa medarbetare att
komma och meddela dem “om nagot dr pa vig att gé fel”. Beredningsgruppen
forklarade ocksa att man inte damnade "gé barsiarkagdng” i myndigheterna,
utan att gott om medel kommer att avsittas savil {or omstéllningen som for
Riksrevisionens 16pande arbete. Ingen skulle bli 6vertalig, mer d4n mojligen
néagon enstaka i administrationen.

Ahlenius beskrev kick-offen som “en vandpunkt efter vad som har varit,
till exempel den 4 mars — vatafiltmotet pa Polstjarnan”. Polstjarnan var den
konferenslokal dir regeringens utredning hade presenterat sina slutsatser
och forslag avseende Riksrevisionen. Vétafiltmétet var den bendmning
som detta mote hade kommit att f4 bland medarbetarna, eftersom de upp-
levde att utredningens slutsatser hade kommit som en stor besvikelse — en
vat filt. Savdl Ahlenius som Dahlberg pétalade att det naturligtvis skulle
komma att uppsta vissa problem under processens ging, men att det var helt
naturligt, och inte kunde undvikas. De talade ocksa om sina myndigheter
som syskonmyndigheter och forklarade att det nu var slut pa deras tidigare
motsattningar.

En intern undersokning, ledd av RRV:s personalchef Kerstin Ljungstrom
och genomfdrd med hjilp av mentometrar, visade att 38 procent av respon-
denterna ansag att det var “mycket viktigt” att involveras i alla beslut i pro-
cessen, medan 48 procent ansag att det rackte att involveras i de beslut som
direkt berorde det egna arbetet. Det ricker att chefer och fackliga foretradare
involveras, menade 12 procent. Tva procent ville inte involveras alls, utan
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bara fa fortsitta med sitt arbete. Medarbetarnas tillfragades ocksd om vad
som motiverade dem i deras arbete. Totalt 56 procent uppgav intressanta
arbetsuppgifter, 17 procent uppgav lonen, 16 procent uppgav kéinslan av att
kunna utveckla sin kompetens och 11 procent angav méjligheten att utveckla
och forbattra samhillet.

Efter kick-offen i maj 2002 tillsattes en kommitté av riksdagsstyrelsen,
kallad Riksrevisionskommittén. Kommittén fick till uppgift att férbereda
underlag for riksrevisorernas beslut gillande den nya organisationen etc,
samt att fatta beslut i vissa mer bradskande fragor, sasom fragan om lokaler
for den nya myndigheten. Den bestod av tre ordinarie ledaméter, tre experter,
en informationsansvarig och ett sekretariat.

De tre ordinarie ledaméterna var foljande personer.

Lennart Grufberg. Jurist, ordférande for kammarrétten i Sundsvall.
Tidigare ledamot i revisorsndmnden i Sverige samt
overdirektor pa Riksskatteverket. I regeringens utred-
ning 2001-2002 hade Lennart Grufberg medver-
kat som expert.

Stina Hubendick.  Civilekonom, organisationskonsult. Som konsult hade
hon medverkat i liknande reformer tidigare, bl.a. vid
bildandet av Vetenskapsradet. Hon hade ocksa arbetat
pa RRV iborjan av sin karridr. I Riksrevisionskommit-
tén ansvarade hon for kultur- och organisationsfragor.

Peder Téornvall. Jurist, pensionerad. Tidigare expeditionschefi Sveriges
riksdag och 6verdirektor pa Statskontoret. Ansvarig
framst f6r konstitutionella fragor.

Riksdagsdirektdr Anders Forsberg menade (intervju nr 3, dec. 2002) att
anledningen till att det blev just denna sammansattning av personer var
att de kompletterade varandra kompetensmaissigt. De tre experterna var
foljande personer.

Berit Ljunggren. ~ Administrativ chef pa Riksdagens revisorer
Pertti Nordman.  Avdelningschef pa RRV
Ove Nilsson. Kanslichef pa Finansutskottet (i kommittén represen-

terade han riksdagsadministrationen).
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Ganska snart efter att kommittén hade inlett sitt arbete tillsattes Kerstin
Ljungstrom, personaldirektér pa RRV, som ansvarig for informationen
fran kommittén. Ljungstrom ledde seminarierna under férberedelsearbe-
tets forsta fas och kom att fi en framtradande roll i reformarbetet under
denna period, bl.a. i arbetet med att undvika kulturkrockar mellan RRV
och Riksdagens revisorer. I sin roll kom hon att inga i det programkontor
som var knutet till Riksrevisionskommittén, for att stotta dess arbete. I detta
programkontor ingick dven ett sekretariat bestdende av 2-3 personer som
forde anteckningar etc.

Riksrevisionskommittén organiserade sitt arbete i form av en rad pro-
jekt. Avsikten var att involvera medarbetare i processen och att pa sa vis
séval kvalitetssakra som forankra framtida beslut gallande Riksrevisionens
arbete. Sju projekt bildades, varav tva ansags sarskilt viktiga och darfor
leddes avledaméter i Riksrevisionskommittén. Projekten bemannades med
personal frdn bade RRV och Riksdagens revisorer. Avsikten var, férklarade
Stina Hubendick (intervju nr 1 samt 6ppna seminarier) "att ta med sig det
bésta fran de bada tidigare organisationerna till Riksrevisionen”. Sarskild
uppmirksambhet fick f6ljande projekt. Se dven figur 4.1.

Projekt nr 1. Roll, uppgifter och mal.

Projektet leddes och genomfordes av kommittéledamot Peder Térnvall redan
i inledningen av forberedelsearbetet. Avsikten var i synnerhet att klargora
vad Riksrevisionens uppgift skulle vara.

Projekt nr 2. Organisation och kultur.

Projektet leddes av kommittéledamot Stina Hubendick och bemannades med
personal fran RRV och Riksdagens revisorer. I projektet ingick en kulturstu-
die genomf6rd av Stina Hubendick genom bland annat en lang rad intervjuer
med olika medarbetare. Projektet omfattade vidare grupper med fokus speci-
fikt pa bl.a. det effektivitetsrevisionella arbetet.

Projekt nr 3. Administrativ support och val av system.
Projektet leddes av RRV:s IT-chef Per Ostling och bemannades med personal
fran RRV och Riksdagens revisorer.

Projekt nr 4. Personal och bemanning.
Projektet leddes av den administrativa chefen pa Riksdagens revisorer, Berit
Ljunggren och bemannades med personal fran bada verksamheter.
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Projekt nr 5-7

Utover dessa fanns projekt nr 5, avseende IT, telecom och sakerhet, projekt nr
6, avseende lokaler (dock ansvarade Riksrevisionskommittén for valet av nya
lokaler, som vi ska aterkomma till), samt projekt nr 7 avseende flytten till de
nya lokalerna.

Riksdagsstyrelse

| Personal-

N organisationer, myndig-
Beredmpgs Riksrevisionskommitté ———— heternas ledningar och
delegation -

personal, riksdags-
I Programkontor férvaltningen
Delprojekt 1 Delprojekt 2
Roll, uppgifter och mal Organisation
[ ]
Del- Del- Del- Del- Del-
projekt projekt projekt projekt projekt
3 4 5 6 7
Admini- Personal IT-, tele- Lokaler Flyttning
strativt och och
stdd och beman- sakerhets-
systemval ning system

FIGUR 4.1 Riksrevisionskommitténs arbete. (RRK-nytt 2002/01, 5.2, utgiven den 18 sep. 2002).

I slutet av ar 2002, da riksrevisorerna skulle utses, hade samtliga projekt
lamnat in sin slutredovisning. Dessa rapporter skulle sedan fungera som
underlag da riksrevisorerna fattade sina beslut.

En rad olika kanaler f6r information fran Riksrevisionskommittén och
dess projekt sattes upp. Moten och seminarier arrangerades ocksa med med-
arbetare for att fa in deras synpunkter. Samtidigt menade medarbetare att de
informella kanalerna 6ver lag var de viktigaste. Sarskilt mycket information
fick man fran Riksdagens revisorer och dess expert i Riksrevisionskommit-
tén, som brukade vara noga med att alltid formedla vad som hade sagts vid
kommitténs méten.

Dialogen mellan projekten och medarbetarna fungerade daremot inte sa
bra, férklarade kommitténs kommunikationsansvarige, Kerstin Ljungstrom
(intervju nr 5, dec. 200), utan projekten kom ibland snarare att fungera som
en plattform for att utéva inflytande eller sikra den egna karridren. Inom
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projekten 6kade konflikterna mellan RRV och Riksdagens revisorer, delvis
som en konsekvens av hur ledaméterna hade tillsatts. Férdelningen mellan
Riksdagens revisorer och RRV i projekten hade ansetts viktig nar de beman-
nades och organisationstillhorighet hade darfor varit en viktig parameter nér
projektmedlemmarna valdes ut. Delvis som en konsekvens av det upplevde
manga att deras uppgift var att forsvara den egna organisationens val och 16s-
ningar. Kommitténs ansats, att "ta det bista fran de tidigare verksamheterna
och fora med sigin i den nya verksamheten”, innebar ocksa att en utvirdering
dgde rum och att deras relativa inflytande kom att tolkas som en méttstock
pé deras relativa kompetens. Fick man inte inflytande i en fraga, utan stillde
sig bakom den andra organisationens 16sning, tolkades det som att man hade
haft en simre kompetens i den egna organisationen, i den aktuella fragan.

Arbetet i Riksrevisionskommittén praglades av spainningar mellan a ena
sidan ordféranden Lennart Grutberg och RRV:s expert och a andra sidan
experten frdn Riksdagens revisorer. Det fanns ocksa fler som beriattade att
man upplevde kommunikationen med Grufberg i kommittén som proble-
matisk. Dessa spanningar bidrog till att Riksdagens revisorer upplevde allt
mindre mojlighet att pdverka kommitténs arbete och fusionsprocessen.
Deras expert i Riksrevisionskommittén berattade 6ppet for medarbetarna
om alla méten, om de beslut som fattades, de fragor som diskuterades och de
problem som fanns, sd information om kommitténs problem spreds snabbt.
RRV:s generaldirektor Inga-Britt Ahlenius hade en desto battre kontakt med
Grufberg och de hordes I6pande under denna period (Ahlenius, intervju nr
47, okt. 2003).

Nar kommitténs expert fran Riksdagens revisorer fordes 6ver till den nya
myndigheten fick hon ingen ny fast position och hon anklagade Grufberg for
mobbning. Hon blev senare sjukskriven och limnade till sist myndigheten
med ett avtal. Kommittéledamoten Stina Hubendick forklarade (intervju nr
40, okt. 2003) att hon upplevde det som beklagligt hur denna medarbetare
hade hanterats, med tanke pa att hon hade haft ett stort och konstruktivt
engagemang i den nya myndigheten.

Allteftersom arbetet fortskred blev kritiken mot bristen pé beslut alltmer
hogljudd och vissa kallade processen for "torrsim”, med hinvisning till att
man dnda inte visste vilka beslut riksrevisorerna senare skulle fatta. Skulle
rapporter och rekommendationer tas till vara?

En stor konflikt uppstod i oktober 2002, dd kommitténs val av nya kon-
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torslokaler blev klart. Det visade sig att flytten skulle bli mycket dyr och
framfor allt att de nya lokalerna inte var tillrackligt stora for att alla skulle
kunna fa egna kontor. Att eget kontor var viktigt for medarbetarna hade
framgatt redan vid kick-offen i maj 2002. Sammanfattningarna fran en
gruppovning visade att 16 av de 23 grupperna hade lyft fram valet av kon-
torslokaler som en av de absolut viktigaste fragorna i reformarbetet. I flera
av dessa grupper betonade medarbetarna sdrskilt att de 6nskade individuella
kontor. Detta 6nskemal bekréftades i attitydundersokningen med mento-
metrar vid samma tillfalle.

Den 18 oktober 2002 undertecknade Riksrevisionskommittén ett hyres-
avtal avseende en kontorslokal pa Nybrogatan i Stockholm. Det framgick
snart for medarbetarna att det innebar att de inte skulle kunna forvinta
sig individuella kontor, utan att 20 procent av medarbetarna skulle arbeta
i kontorslandskap (enligt méte med Riksrevisionskommittén 25 okt. 2002).
De fackliga organisationerna protesterade. Flytten skulle bli mycket kost-
sam och méanga pa RRV menade att man lika vl hade kunnat stanna i sina
funktionsdugliga lokaler pa Drottninggatan. Fragan togs senare upp ocksé i
de nationella nyhetssindningarna (SVT Aktuellt 10 feb. 2003). Internt 6kade
misstroendet mot Riksrevisionskommittén efter beslutet och savil fackliga
organisationer som medarbetare menade att kommittén hade lovat att samt-
liga skulle fa individuella kontor. Riksrevisionskommittén férnekade detta.
Nu visade dessutom berdkningar av de fackliga organisationerna att den
nya lokalen inte skulle ge plats at individuella kontor &t fler &n 57 procent av
medarbetarna. Resterande 43 procent skulle bli tvungna att arbeta i landskap,
om alla skulle f4 plats.” Kommittén och facket hade dock olika synpunkter
pa hur berdkningen skulle goras. Medarbetarna var upprorda och forklarade
att analytiskt arbete och intervjuer per telefon d4r mycket svart att bedriva
om man inte kan arbeta i lugn och ro pé eget kontor.

Till slut arrangerade fackforbunden ST och SACO en attitydundersok-
ning per e-post bland sina medlemmar pa RRV och Riksdagens revisorer,
som visade att en stor majoritet (97 procent hos SACO-medlemmarna och 81
procent hos ST-medlemmarna) 6nskade individuella kontor.* Medlemmarna
fick ocksé ange hur viktig de ansag fragan vara pa en skala fran ett till fem.

2 Brev fran Fackforbundet ST pa RRV till Riksrevisionskommittén, daterat 5 feb. 2003.
3 Brev fran Fackforbundet ST pa RRV till Riksrevisionskommittén, daterat 5 feb. 2003.
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Resultaten visade att medarbetarna ansag att fragan var mycket viktig (i
genomsnitt 4,6 bland SACO:s medlemmar).

Till slut gick Riksrevisionskommittén med pé att f6rsoka att 6ka antalet
individuella kontor, men den slutliga 16sningen innebar d4nda att s& manga
som 40 procent av medarbetarna skulle behéva arbeta i kontorslandskap.
Kontorsfragan skulle fortsitta att vélla irritation under alla ar framéver.

Kontorsfragan gjorde att RRV och Riksdagens revisorer ater stod enade i
sin kritik och i nagon man lugnade det de konflikter som annars hade blos-
sat upp mellan dem under den forsta tiden med Riksrevisionskommittén.
RRVs generaldirektor Inga-Britt Ahlenius var 6ppet kritisk mot Riksdagens
revisorer och hivdade att de inte forstod sitt oberoendeproblem. Utredare
pa bade RRV och Riksdagens revisorer menade att dessa utspel bidrog till
att motsittningarna mellan myndigheterna 6kade. En hogre chef pa RRV
berittade hur Ahlenius ddrfor hade ombetts att tona ned denna kritik.

Pi Riksdagens revisorer svarade man genom att fokusera enbart p4 sitt
revisionsarbete. Dér sdg man den egna produktiviteten som mycket viktig
for verksamhetens legitimitet och man betonade ofta att det var skattebeta-
larnas pengar som finansierade verksamheten. P4 RRV hade man allokerat
mer tid fran revisionsarbetet, f6r deltagande i reformforberedelserna och
medarbetarna uppmuntrades ocksd att arbeta aktivt med att forbattra sina
meritférteckningar infor tillsdttandet av tjanster pa Riksrevisionen.

Mot slutet av ar 2002 klagade manga medarbetare pé att sa f4 beslut kunde
fattas i vintan pa riksrevisorerna. Arbetet under kommittén och i dess pro-
jekt kallades ibland for “torrsim”. Vissa klagade pé f6r mycket information,
men ocksa pd att informationen 6ver lag var ganska innehallslgs, eftersom
sa fa verkliga beslut fattades. Pa Riksdagens revisorer upplevde man att man
hade fatt betydligt mindre inflytande i forberedelsearbetet 4n man hade
hoppats pa. Négra fragade sig hur projektmedlemmarna och framfor allt
projektledarna hade valts ut, men det gick inte att f4 nagra tydliga svar. En
chef pad RRV forklarade (intervju nr 14, jan. 2003) att han och RRV:s expert
i kommittén hade haft ett avgorande inflytande i valet av projektledare och
att agendan var att ge RRV maximalt inflytande. Det var dock svért att fa
klarhet dven i giltigheten 4ven i denna utsaga. En chef pA RRV menade i stillet
att Riksdagens revisorer hade fatt alltfor mycket inflytande och kallade det
for “minoritetens tyranni”, med hanvisning till att Riksdagens revisorer var
betydligt mindre till storleken dn RRV. Utgéngspunkten for forberedelserna
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hade varit att de bada myndigheterna skulle fa lika stort inflytande, eftersom
de var av lika stor principiell betydelse — de kom att representera betydelsen
av (revisionen under) riksdagen respektive regeringen. Samtidigt var ocksa
en utgangspunkt att Riksrevisionen skulle bildas som en helt ny myndighet.
Det fanns saledes en rad olika (delvis konkurrerande) idéer om hur inflytan-
det skulle fordelas mellan RRV och Riksdagens revisorer.

Nér namnen pa riksrevisorerna skulle tillkdnnages den 10 december 2002
var spanningen stor bland medarbetarna, och alla sag fram emot att dntligen
enrad viktiga beslut skulle tas. En hog med slutrapporter fran projekten vin-
tade riksrevisorerna, som underlag for deras beslut i exempelvis den viktiga
organisationsfragan. Ledaméterna i Riksrevisionskommittén skulle fortsatta
sitt arbete som stdd till de nya riksrevisorerna och Stina Hubendick férklarade
(intervjunr 1, dec. 2002) att arbetet framover skulle bli mycket mer spannande
dn det huvudsakligen utredande arbete som hade bedrivits fram till nu.

FORBEREDELSER MED RIKSREVISORERNA (2002-2003)

Den 10 dec. 2002 tillkdnnagavs namnen pa riksrevisorerna, och formellt
tilltradde de sina positioner samma dag. I praktiken var de emellertid upp-
bundna i sina tidigare engagemang ytterligare en tid, och forst fran den 1
april var samtliga tre pa plats pa heltid. Det var konstitutionsutskottet som
ansvarade for valet av riksrevisorer, och processen vid denna tillsittning
hade varit helt sluten. Detta hade varit foremal for kritik in den allmanna
debatten (t.ex. Svenska Dagbladet 11 dec. 2002, Dagens Nyheter 28 nov. 2002).
I flera andra lander, exempelvis Finland och Danmark, annonseras dessa
tjanster ut offentligt. Aven Ahlenius och manga utredare pa de bada myn-
digheterna menade att tillsittningen borde ha dgt rum i en 6ppen process.

Sarskilt viktigt ansdgs det nu att riksrevisorerna skulle vara personer
som inte hade en politisk bakgrund, eftersom det skulle kunna inskranka
Riksrevisionens oberoende. Samtidigt hoppades manga att det skulle bli
personer med en tydlig och positiv profil i media, personer med utstrdlning
och kompetens och formaga att foretrada Riksrevisionen savil nationellt
som internationellt. En utredare forklarade att det vérsta vore om det blev
personer som hade gjort sig kinda for att vara lydiga och féljsamma, eftersom
riksrevisorerna maste ha stark integritet.

Nar riksrevisorernas namn tillkdnnagavs var forvintningarna stora

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 91



4 FORBEREDELSER INFOR RIKSREVISIONENS BILDANDE

och stimningen optimistisk. Reaktionerna pa namnen blev sedan mycket
blandade. Manga blev besvikna. Till riksrevisorer hade Eva Lindstrom,
Kjell Larsson och Lennart Grufberg utsetts. Eva Lindstrom var okind for
ménga. Hon arbetade som budgetchef pa Finansdepartementet och vissa
menade att det var oldmpligt och innebar risk for jav, med tanke pa att hon
i sin nya roll skulle f4 till uppgift att granska sina tidigare kollegor. Kjell
Larsson hade arbetat pda RRV i manga ar, och dven internationellt, men inte
gjort nagot starkt intryck pa kollegorna. Utndmnandet av Lennart Grufberg,
ordféranden fran Riksrevisionskommittén, var den storsta 6verraskningen.
Konstitutionsutskottet hade betonat, nir reformarbetet inleddes i maj 2002,
att deras avsikt inte var att utndmna honom till riksrevisor — nagot som
annars dr vanligt i dessa sammanhang. Under perioden med Riksrevi-
sionskommittén hade flera varit missndjda med Lennart Grufberg. Over
lag gdllde kritiken framf6r allt att det var personer som var relativt okidnda
i samhille och media.

Medan manga medarbetare var missndjda, i synnerhet pa Riksdagens
revisorer (da samtliga tre riksrevisorer hade kopplingar till RRV), var manga
chefer fran RRV desto mer nojda. Det gillde exempelvis Inga-Britt Ahlenius.
Hon forklarade vid seminariet den 10 dec. 2002 att hon var “extremt néjd”
med valet av riksrevisorer, och att dessa var “mycket kompetenta personer”.

Nir ansvaret for forberedelserna nu hade gatt 6ver till riksrevisorerna
forvintade sig manga att en hektisk period skulle folja, med méanga viktiga
beslut och édntligen dterkoppling pé projektrapporterna, som man hade lagt
ned mycket tid och arbete pa. I stillet f6ljde en kompakt tystnad. I februari
2003 var frustrationen bland medarbetarna enorm. Den 1 juli 2003 skulle
den nya myndigheten inleda sin verksamhet, men dnnu hdnde narmast inget
alls. Stina Hubendick beréttade (intervju nr 40, okt. 2003) hur de tidigare
ledamoterna i Riksrevisionskommittén traffades vid nagot tillfalle for att
fraga sig vad som egentligen hinde, eftersom allt bara hade stannat av. Ingen
visste. Medarbetare blev irriterade nér de inte fick nagon feedback pa sina
rapporter och inte ens ett tack for allt arbete de hade lagt ned pa dessa under
hosten 2002. Hubendick 6vervagde att formellt kliva av sin plats i kommittén
varen 2003, eftersom den i praktiken 4ndé hade upphort att existera.

Senare forklarade Lennart Grufberg (intervju nr 50, nov. 2003) att han och
de 6vriga tvé riksrevisorerna hade tagit 6ver det operativa arbetet sjalva, men
att det hade drdjt innan de kunde sldppa sina tidigare uppdrag. Kjell Larsson
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tilltradde pa heltid fran 1 mars 2003, Eva Lindstrom nagon vecka senare
och Lennart Grufberg fran den 1 april 2003. De hade dock triffats ibland
dessférinnan. I mars 2003 presenterades en rad “uppdrag” (de fungerade
ungefir som projekt i en tillfallig projektorganisation) under riksrevisorerna
(RRK-nytt 04/2003). Uppdragen avség arlig (finansiell) revision, effektivitets-
revision, internationella uppdrag, bolag och sdrskilda granskningar, kvali-
tetssakring och metodutveckling samt administration (RRK-nytt 04/2003).
Inom dessa projekt arbetade man i olika utstrackning med férankring av
forslag i organisationerna. Mot slutet av vdren 2003 noterade flera utredare
att riksrevisorerna verkade ha tagit lika liten hansyn till férslagen fran dessa
utredningar frén projekten under Riksrevisionskommittén. Uppdragen
fungerade mer som latsasdemokrati, upplevde man. En utredare férklarade:

Jag upplevde inte da och tror inte heller nu, att det fanns nagon form av
demokratiskt element i dem dér. Dem upplevde jag fraimst som den nya
ledningens instrument, for att fa kontroll 6ver situationen och fa ett under-
lag for sina beslut. [...] Att det skulle vara ett instrument for inflytande, det
tror jag dr helt en illusion. Det har jag valdigt svart att forestéilla mig. [...]
Déremot var det viktigt for de som var med i de hir grupperna och kanske
framfor allt de som utsags att leda de hir grupperna, tror jag d&tminstone
till en borjan, utsag sig till utvalda och hoppades pa att detta skulle vara en
brygga framét i deras karridr - och i nagra fall har det blivit sa, i andra fall
inte alls. Daremot tror jag att det kanske passiviserade.

INTERVJU NR 33, AUG. 2003

Utredaren lade till att RRV:s f.d. generaldirektor ocksé hade ”lekt demokrati
da och da, skaffat utvecklingsgrupper och sedan struntat i vad de kommit
fram till, hon har ju dnda sina egna idéer”.

En annan utredare beskrev besvikelsen da riksrevisorerna inte gav ater-
koppling pa rapporterna fran projekten som foljer:

Vi hade ratt olika syn pa saker och ting och det var rétt sa kimpiga dis-
kussioner. Vi triaffades en gang i veckan under tio veckor. For mig gick

det kanske tvéa dagar i veckan under den perioden. Det var en valdigt stor
tidsinsats eftersom (...) det var massor av saker som skulle bli fardiga i den
egna organisationen. (...) Det hir arbetet resulterade i ett dokument.(...) Det
blev klart i maj. Vi har inte fatt ndgon som helst respons pa detta papper. Inte
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négon. Alltsa riksrevisorerna har gatt ut med ett generellt tack till uppdrags-
ledarna for deras arbete, men vi har inte fatt nagon saklig respons pa detta
arbete och det tycker jag dr mycket konstigt med tanke pa den insats som
lades ned, bade kvantitativt och kvalitativt. Jag tror liksom inte att riksrevi-
sorerna fOrstar att det hir tir pa den hir verksamheten.

INTERVJU NR 39, OKT. 2003

Frustrationen med riksrevisorerna och vad man upplevde som ett mycket
toppstyrt ledarskap, 6kade snabbt. Det gillde inte minst sedan riksreviso-
rerna hade annonserat att man hade valt just den organisationsform som
Stina Hubendick (som organisationskonsult och ledamot i Riksrevisions-
kommittén) starkast hade avratt fran och som ocksd medarbetarna hade
tagit avstind fran. Samtidigt minskade konflikterna mellan RRV och Riks-
dagens revisorer.

Fran maj 2003 var beslutsfattandet oerh6rt hektiskt, och ndgon menade
att det handlade om stidndiga brandkérsutryckningar och dndrade beslut.

En rad kontroversiella utkop av medarbetare dgde ocksa rum. Vid kick-
offen i maj 2002 hade medarbetare informerats om att ingen, utéver mojli-
gen nagon i administrationen, skulle bli 6vertalig. Regler om 6vergang av
verksamhet (6 b § lagen [1982:80] om anstédllningsskydd, LAS) garanterade
detta (se &ven RRK-nytt 02/2003, utgiven 18 feb. 2003). I mars 2003 forkla-
rade en utredare pd RRV (intervju nr 24) att det anda hade borjat cirkulera
rykten om en “svart lista” med personal som riksrevisorerna 6nskade gora
sig av med. Samma utredare forklarade att RRV hade en tradition av att soka
syndabockar och att en sddan hir svart lista skulle vara precis i linje med
denna tradition.

Det finns alltid ett antal individer som man tror att allting blir battre om

de dr borta, men pa det hér stillet blir det inte béttre om de 4r borta, da blir
det nya syndabockar i stillet, som det blir battre om de dr borta. S det 4r en
mycket trakig situation for nirvarande.

INTERV]JU NR 24, MARS 2003

Vissa utredare menade ocksa att det forekom mobbning fran ledningens sida,
som syftade till att fa vissa personer att limna organisationen.
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I maj 2003 ombads samtliga medarbetare vid RRV och Riksdagens revi-
sorer att inkomma med meritférteckningar och pa nytt s6ka sina tjanster. En
utredare (intervju nr 48, okt. 2003) beréttade om hur folk blev illa berérda av
detta och hur man upplevde det som uppenbart att riksrevisorerna énskade
vilja bort vissa medarbetare:

Och sa blev jag personligen vildigt illa berord nér riksrevisorerna plotsligt
skulle prova allas kompetens. For det hade ju sagts hela tiden att all personal
skulle folja med in och sa plotsligt skulle var kompetens prévas, i samband
med att vi skulle soka vilken avdelning vi ville hamna pa. Och det hir hade
man ju inte meddelat innan. Jag tror det var en vecka eller fem dagar till vi
skulle vara fardiginplacerade och det fattade ju vem som helst att de skulle
inte hinna préva kompetensen, for de hade ju inga uppgifter om oss, utan
man fick ju genast en kidnsla av att det dr en del personer som de ville bli av
med. Och sa var det ju mycket riktigt. Men redan dér i matsalen ndr Lennart
Grufberg pratade, sé stéllde bl.a. jag en fraga, "Hur ska ni hinna préva alla?’,
och da sa han det, ’Ja men alla kommer komma med, fast det dr klart, det

ar vissa personer som inte kommer att gora det’. Och hur visste han det d&?
’Jo men sa dr det alltid.” sa han. Och da fick man en obehaglig kénsla, att har
har de lyssnat pa vilka personer som inte dr 6nskade och de har inte gjort en
sjalvstandig inventering. De har inte begdrt in nagra CVn eller nanting fran
oss, utan det gick ju pa... NAGONS uppfattning. Och det gick ju oerhort
fort. Det hér var alltsa i maj. Samtidigt som man holl pa med allting annat.
[...] D4 kdnde jag att mitt fortroende fér de blivande riksrevisorerna, det
sjonk ganska rejalt.

INTERVJU NR 48, OKT. 2003

I juni 2003, mindre dn en manad innan Riksrevisionen skulle inleda sin
verksambhet, fick alla medarbetare och chefer besked om sina nya tjanster.
Négra av medarbetarna hade inte tilldelats en ny position. Det gillde dvs. tolv
personer i administrationen, som sedan blev uppsagda p.g.a. arbetsbrist. Det
gillde emellertid &ven en rad personer fran revisionen.. Vissa avdem anségs
inte klara meritkraven for utredare vid Riksrevisionen. Andra var tidigare
chefer som inte hade fatt en ny chefsposition vid Riksrevisionen. Vissa upp-
levde det som ren mobbning fran ledningens sida att de inte gavs nagra nya
arbetsuppgifter, i synnerhet med tanke pé att dessa personer placerades pa
en egen vaning i den nya byggnaden, avskilda fran sina tidigare kollegor och
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fran verksamheten. Flera av dessa erbjods senare generdsa avgangsvederlag
mot sin uppsagning.

Riksrevisor Eva Lindstrom (intervju nr 51, nov. 2003) forklarade att det var
21 personer som hade "avvecklats” och att de kunde delas in i tre kategorier.
For det forsta var det 10-11 personer i administrationen som blev 6vertaliga.
For det andra var det négra personer som inte klarade kompetenskraven
for Riksrevisionen. "De personer som inte klarade kraven var personer som
var vdl kinda pd RRV, som man hade jobbat med en langre tid.” D4 tréffade
man 6verenskommelser med dessa och sade upp dem p.g.a. arbetsbrist. De
var “gamla personalproblem”, forklarade hon. For det tredje var det ett antal
chefer som inte blev utndmnda till chefer pa Riksrevisionen - atta chefer fran
RRV och tre chefer fran Riksdagens revisorer. Vissa av dessa erbjod man
“generosa avtal” for att de skulle ldimna, andra hittade man nya uppgifter
till internt eller externt.

Utkopen av personal och mobbningen paverkade fortroendet for riks-
revisorerna och detledde ocksa till att medarbetare blev allt f6rsiktigare med
att uttrycka kritik och synpunkter internt.

Tillsdttningen av chefstjinster villade ocksa protester. Namnen pé avdel-
ningscheferna pa Riksrevisionen annonserades ut forst tvd veckor innan
myndigheten skulle inleda sin verksamhet, samtidigt som utredare fick
besked om vilken avdelning de skulle placeras vid. Manga utredare protes-
terade mot detta och menade att de framf6r allt ville ha méjlighet att vilja
vilken chef de skulle arbeta under, snarare an vilket granskningsomrade de
skulle arbeta med.

Nir namnen pé de nya avdelningscheferna annonserades forvanades
medarbetare fran saval RRV som Riksdagens revisorer 6ver att inte en enda
av dessa hade rekryterats fran Riksdagens revisorer. Ddremot hade tre av fyra
av de nya cheferna rekryterats frain RRV. Rekryteringen fran RRV lyftes fram
som en stor framgéng i det sista numret av RRV:s personaltidning Insaid.

P4 Riksdagens revisorer forklarade man att medarbetarna upplevde
chefstillsdttningen som en férolampning mot allas deras kompetens. Man
tolkade beslutet som att riksrevisorerna ansag att de var okvalificerade som
utredare, eftersom de hade den uppfattningen om deras chefer.

Nir riksrevisor Lennart Grufberg besvarade protesterna, som dven gav
eko i media, hdnvisade han till att rekryteringen enbart hade gjorts pa basis
av kompetens. Darmed sade han indirekt ocksa att cheferna pé Riksdagens
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revisorer hade varit mindre kompetenta 4n de pd RRV. En av de chefer fran
Riksdagens revisorer som inte hade fatt en chefstjanst var Karin Brunsson,
som hade en doktorsexamen i statskunskap och flera decenniers erfarenhet
av effektivitetsrevision. Hon hade tidigare varit avdelningschef och stillfore-
tradande kanslichef pa Riksdagens revisorer och ansidgs mycket kompetent.
Hon &verklagade beslutet att avsld hennes ansékan om en tjanst som avdel-
ningschef pa Riksrevisionen, men drog tillbaka den sedan riksrevisorerna
hade erbjudit henne en generos ersittning. Detta rapporterades kritiskt i
media (SVT Aktuellt, 8 okt. 2003).

Tillsattningen av chefstjanster blev ocksa kontroversiell fran javssynpunkt.
En av de nya cheferna, Charlotta Gustafsson, var departementsridd pa Budget-
avdelningen vid Finansdepartementet, dar riksrevisor Eva Lindstrom tidigare
hade arbetat. Rekryteringen var problematisk av flera skal. For det forsta indi-
kerade den att riksrevisorerna hade prioriterat sitt eget professionella ndtverk,
snarare dn en formell utvirdering avkompetens, sa som bl.a. regeringsformen
(RF11kap § 9) och Lagen om offentlig anstillning (§ 4) fordrar. For det andra
reste den tvivel om Riksrevisionens oberoende, eftersom Charlotta Gustafsson
skulle fa i uppgift att granska sina tidigare kollegor, till vilka man sdledes hade
(eller hade haft) en viss lojalitetsrelation. Nu skulle dessutom Gustafssons
sambo bli ny budgetchef pa Finansdepartementet, varfor hon skulle komma
att granska hans verksamhet. Sadan maktkoncentration kan anses oldmplig,
som dven framgick av debatt i media (Dagens Nyheter den 23 juli 2003).*

Under forberedelserna infor Riksrevisionens bildande hade myndigheten
fatt alltmer kritik i media. Kritiken gillde den dyra flytten till Nybrogatan,
tillsattningen av chefstjdnster, de dyra utképen av medarbetare, med mera.
Media skulle fortsitta att rapportera om Riksrevisionens organisatoriska
problem under flera &r framéver, med start redan samma dag som Riks-
revisionen bildades.

EN HISTORISK DAG

Den1juli 2003 ansdgs av manga vara en historisk dag i svensk forvaltnings-
politisk historia. Det var den dag d& Riksrevisionen inledde sin verksamhet

4 Vissa utredare menade att det fanns fler exempel pa rekryteringar fran riksrevisorernas
professionella nitverk, och jag hoppas kunna titta ndrmare pa detta i min fortsatta forskning.
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och Sverige for forsta gangen fick en oberoende granskningsmyndighet i
staten, i linje med internationell standard. Som jag har berittat, foregicks
reformen av decennier av politiska 6verlaggningar och férvintningarna var
dédrfor hoga hos manga medarbetare ndr dagen till sist infoll. Flera med-
arbetare hade valt att arbeta denna dag, enbart for att de ville ta del av ”den
historiska stund” da dérrarna till Riksrevisionen 6ppnades. Kanske delvis
pé grund av dessa forvantningar kom vissa senare att beskriva dagen som
ett antiklimax. Riksrevisorerna syntes inte till och det var allméant kaotiskt
i byggnaden pa grund av flytt och ombyggnadsarbete. Det var oklart vilka
revisionsprojekt som skulle fa fortsitta och vilka som skulle avslutas, och
manga basala administrativa rutiner saknades.

Att riksrevisor Eva Lindstrom dessutom var pa semester just den 1 juli
2003 irriterade manga och det kommenterades &ven i Svenska Dagbladet
(1juli2003). Medarbetare forklarade att de kidnde sig allt annat dn valkomna.
Forst nagra dagar senare och efter kritik kom ett formellt vilkomstbrev fran
riksrevisorerna. Samma dag gick en riksrevisor runt och tog i hand och
hélsade de medarbetare som for tillféllet var pé plats valkomna.

I augusti dgde en formell 6ppningsbjudning rum, men da visade det sig
att riksrevisorerna endast hade bjudit in externa gister och att tanken inte
var att medarbetarna skulle medverka i denna. I stéllet bad riksrevisorerna
medarbetarna att stanna pa sina kontor under bjudningen. Det vallade pro-
tester och en utredare forklarade att de tydligen skulle sitta “som apor” bakom
glasvdggarna in till sina rum, sa att de fina gdsterna kunde titta p4 dem i
arbete. Den slutsats som vissa drog var att riksrevisorerna primart brydde sig
om externa relationer och att de hellre ville umgas med makthavare, dn leda
organisationen och dess arbete. Medarbetarna hade namligen fortfarande
inte bjudits in till ndgon egen kick-off eller 6ppningsfest. Efter protesterna
andrades planerna och medarbetarna bjods in att medverka i 6ppningsbjud-
ningen. En utredare forklarade:

Den 1juli hinde det ingenting. Det var ingen champagne och vilkomna
och ’Hej, hej!’, utan det var tyst som i graven har. Det forsta man gor sent i
augusti, det ar att ha ett vilkomnande for externa intressenter — for general-
direktorer, osv. Forst nu den 9 oktober vilkomnar man personalen och det
har det ju varit starka reaktioner mot. Sen sa har ju riksrevisorerna betett
sig ocksa pa allmént satt sa att det har blivit mycket gnissel i personalgrup-
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pen. En fordel med det r att jag tror att kontakten mellan gamla Riksdagens
revisorer och RRV har stérks. Det har gatt battre och blivit mindre gnissel,
f6r nu har man gemensamt agg uppat.

INTERVJU NR 48, OKT. 2003

Samma dag som Riksrevisionen bildades publicerades ytterligare ett kritiskt
inldgg i media. I en artikel i Dagens Nyheter 16d rubriken ”Storbréak i nya
Riksrevisionen”. Artikeln inleddes:

P4 tisdagen startades den nya Riksrevisionen. Men redan har ett internt gral
startat. Trots att myndigheten dr en sammanslagning av Riksrevisionsverket
och riksdagens revisorer finns ingen av cheferna fran riksdagens revisorer
med.

DAGENS NYHETER, 1 JULI 2003

I artikeln namns att Ahlenius och Grufberg kinde varandra sedan tidigare
och man frigade Grufberg vilken betydelse det kan ha haft vid tillsdttningen
av tjanster till myndigheten. Grufberg férsakrade att det inte hade haft ndgon
betydelse alls.

Tva dagar senare var det ytterligare en artikel i samma tidning, denna

gang med rubriken "Anklagelser om jiv pa Riksrevisionen”. Artikeln inled-
des:

Nya Riksrevisionen far nu hard kritik fran sin egen politiska styrelse.
’Omdomeslost, oldmpligt och valdigt olyckligt.” Det dr bara nagra av

omdomena om chefstillsattningarna.

DAGENS NYHETER, 3 JULI 2003

Man ifragasatte ocksa riksrevisorernas bristande erfarenhet fran revisions-
arbetet och konstaterade att Grufberg tidigare har fatt olika uppdrag fran
den socialdemokratiska regeringen, varfor han inte var helt politiskt ofargad.

Dagen efter fortsatte rapporteringen i Dagens Nyheter. Rubriken var ”Oro
att Riksrevisionen blir tjanstemannastyrd™:
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Avsténd till riksdagen inte bara bra, anser politiker. Riksrevisionens stravan
efter att bli helt oberoende kan gora den svagare. Det anser riksdagsleda-
moten Anders G Hogmark (m).

DAGENS NYHETER, 4 JULI 2003

Tiden som foljde pa Riksrevisionens bildande uppgav flera revisorer hur
engagemanget ganska snabbt rann ur verksamheten, hur ménniskor blev
forsiktiga och hur man upplevde att ytterst lite hinde. Det var stor kontrast
mot den fart man hade haft under Riksrevisionskommitténs ledning.

Fran borjan var jag ju oerhort missnéjd och besviken. [...] Jag tyckte att

vi gick in anda med en kraft och med rétt mycket tink, med nén sorts go

i det men sen var det bara som en vat hand lades 6ver allting. Den forsta
manaderna dérefter, efter sommarsemestern och i augusti, nér folk borjade
komma tillbaka, var det fullkomlig, total stiltje. Det var som att alla bara
gick och véintade och tittade pa varandra och ingen vdgade gora nanting,
det var mycket mirklig stimning fran borjan. Det var vdl dér vi tappade ...
Dirfor hande ingenting under hela hosten. All kraft som fanns att skjuta in
nénting i det nya den bara dog. Nu haller det vl p4 att formera sig igen da,
nu kdnns det som att det borjar bli lite styrfart, de senaste manaderna.

UTREDARE, INTERVJU NR 58, APRIL 2004

Jag har nu skisserat upp den bakgrund mot vilken Riksrevisionen inledde
sin verksamhet. Det handlade framfor allt om reformforberedelser som
hade vallat missndje och misstroende bland medarbetare, i relationen till
riksrevisorerna. Dessa attityder befdstes i nagon man, i och med situationen
vid myndighetens 6ppnande. Vi ska nu mer 6vergripande titta pa vad som
hinder under myndighetens forsta tio ar.
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Riksrevisionens organisation

Denformella organisationen pa Riksrevisionen har sett forvanansvart likartad ut
under storre delen av Riksrevisionens forsta tio ar, med tanke pa den omfattande
kritik som den har varit foremal for i allamedarbetarundersékningar. Sa sent som
varen 2011 svarade 57 procent av effektivitetsrevisorerna att man inte upplevde
att myndigheten hade en val fungerande organisationsform. Endast 8 procent
angav motsatsen (Bringselius, 2011). I januari 2013 genomférdes en partiell orga-
nisationsforandring, med syfte att ge mer utrymme for var och en av de bada
professionerna att utvecklas for sig. En omfattande hierarki och administrativ
overbyggnad kvarstar dock.

| det foljande kommer jag att ge beskriva de organisationsforandringar som
har genomforts internt. Darpa beskriver jag Riksrevisionens lokalisering, saval
geografiskt som avseende huvudkontoret i Stockholm. Slutligen redogér jag for
hur granskningsprocessen har sett ut genom aren, inklusive processen for for-
medling av Riksrevisionens rapporter till riksdagen.

En organisation i fordndring (eller inte?)

Redogorelsen for Riksrevisionens formella organisation dr organiserad i
kronologisk ordning. Jag inleder med den forsta organisationen och avslutar
med den mindre organisationsfordndring som verkstélldes i januari 2013.

RIKSREVISIONENS FORSTA ORGANISATION - FORLAG FRAN
ORGANISATIONSPROJEKTET OCH VERKSAMHETEN

Vid forberedelserna infor Riksrevisionens bildande hade Riksrevisions-
kommittén (se kap. 4) till uppgift att utreda alternativa sitt att organisera
verksamheten samt ldmna ett forslag avseende organisation till de riks-
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revisorer som skulle utndmnas och tilltrdda vid ett senare tillfdlle. Ansvaret
for detta arbete fick Stina Hubendick, som hade ménga ars erfarenhet av
organisationsutveckling pa konsultbasis. Hubendick valde att arbeta pa ett
organiskt sitt, med en hog grad av samverkan med medarbetare och chefer.
Malsittningen var att forst identifiera ett antal alternativa satt att organi-
sera verksamheten, att direfter virdera for- och nackdelar med respektive
organisation, bl.a. utifran synpunkter fran medarbetare och chefer, samt att
slutligen formulera ett slutgiltigt forslag till riksrevisorerna.

Arbetet med savil organisationsanalys som kulturanalys dgde rum inom
ramen for det sé kallade Organisationsprojektet. Detta var ett av de sju pro-
jekt som bildades under Riksrevisionskommittén (RRK) och projektledare
var Hubendick, som ocksa var en av de tre ledaméterna i kommittén. Ett
stort antal intervjuer genomfordes inom ramen for projektet och samrad med
medarbetare d4gde ocksa rum vid olika seminariedagar. Denna férankring
skilde sig mycket fran hur man hade gatt till viga under Lars Eric Ericssons
utredning 2001. Hubendick férklarade (intervju nr 1, dec. 2003):

Jag tror att man var vildigt arg och besviken pé Erikssons utredning, bade
vad de kom fram till, men ocksa hur de drev arbetet. De bedrev arbetet helt
utanfér myndigheterna och vi har gjort precis tvirtom, att vi har gatt in

i myndigheterna och sagt *hér ér vi, vi vill arbeta med er och fi del av era
asikter, kom och hjélp oss’. Vi har haft workshops, jag tror jag har gjort 75
djupintervjuer, jag har deltagit pa... ja, ett otal stora personalméten, avdel-
ningsmoéten och annat, ledningsgruppsmoten, direktioner, sa att det har varit
en enormt 6ppen process. Och det hir tror jag att man uppskattar, det ar i
alla fall min bild. S& att man ar vél pé det séattet mer positiv, skulle jag tro, till
var kommitté dn vad man var till Erikssons utredning.

Arbetet i Organisationsprojektet resulterade i tre tinkbara organisations-
modeller, som betecknades modell 1, modell 2A, modell 2B och modell 2C.!
Medan Modell 1 var problemomradesfokuserad, var Modell 2A-2C profes-
sionsfokuserad. Organisationsprojektet betonade sérskilt att det fanns tio
krav som organisationen, oavsett vilken man valde, méste tillfredsstélla. Tre
av dessa formulerades enligt foljande.

1 Kailla: Powerpoint-presentation av Stina Hubendick, ordférande i Organisationsprojektet,
infor projektets slutrapport till Riksrevisionskommittén. Presentationen daterades 2002-11-13.
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+ Organisationen skall mojliggora flexibilitet och fornyelse av gransk-
ningsperspektiv, stodja tematiska angreppssétt som spanner tvérs
sak- och departementsomraden. Detta innebdr att organisationen
maste stodja ett projektorienterat arbetssatt.

« Organisationen skall i samtliga alternativ mojliggora stark kvalitets-
sakring, stodja metodutveckling och kunskapsutveckling inom
professionerna, mellan professionerna och inom olika sakomréden.

+ Organisationen skall mojliggora for riksrevisorerna att aktivt leda
granskningsverksamheten med minsta mdjliga hierarki, givet starka
kvalitetskrav. Granskningsplanen skall vara styrande.

Professionernas kunskapsutveckling betonades saledes som en viktig faktor
for granskningsarbetets kvalitet, och denna kvalitet antogs ocksa forutsatta
en lag hierarki. Det forutsitts att metodutvecklingen ska ske pa medarbe-
tarnivd, ddr man ocksa behéver kunna rora sig flexibelt. Det séigs vidare att
det ska finnas ”fa och sma staber” och att organisationen ska ha en tydlig
ansvarsfordelning. De fyra modellerna kan sammanfattas som foljer.

Modell 1. Problemomradesfokuserad organisation

Med modell 1 utgjorde myndighetens granskningsomraden utgdngspunkt
for organisationen. Inom varje granskningsomrade rapporterade man direkt
till riksrevisorerna. Inom varje granskningsomréde samlades saval effektivi-
tetsrevisorer som arliga revisorer, men for att sikerstélla att metodutveckling,
kompetensutveckling och kvalitetssidkring skulle fungera menade Orga-
nisationsprojektet att respektive profession méste samlas ocksé i separata
enheter inom dessa omraden. Det administrativa stodet begrinsades till sma
specialiserade funktioner” och en liten ledningsstab. Se figur 5.1.

Enligt Organisationsprojektet fanns en rad risker med denna modell.
Bland annat kunde den leda till att ”det rent inomprofessionella perspek-
tivet” i nagon man eftersitts, medan det i stéllet fanns storre mojligheter till
tvarprofessionell utveckling. Man noterade ockséa: "Manga medarbetare ar
starkt kritiska till denna modell”.

2 Ibid,, s. 6.
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FIGUR 5.1 Modell 1 i RRK:s utredning ar 2003: problemomradesfokuserad organisation.

Kalla: Riksrevisionskommittén 2002-11-13.

Modell 2A. Professionsfokuserad organisation

Med modellerna 24, 2B och 2C samlades verksamheten i organisationer som
i stéllet separerade professionerna (yrkesgrupperna) drlig revision och effek-
tivitetsrevision. Modell 2A innebar att arlig revision och effektivitetsrevision
fick var sin ansvarig chef och att man, utéver de vanliga projekten inom
respektive tema eller sakomrade, d4ven hade sirskilda tvirgaende projekt.
Se figur 5.2.

Modell 2B. Professionsfokuserad organisation

Modell 2B innebar att riksrevisorerna fick ansvar for samtliga avdelningar
inom béde 4rlig revision och effektivitetsrevision, samt darutéver for led-
ningsstab och funktionschefer. Se figur 5.3.

Modell 2C. Professionsfokuserad organisation

Modell 2C innebar slutligen att sdrskilda granskningar hade brutits ut for att
skapa en egen funktion, dér tvirprofessionella samarbeten samlas. I 6vrigt
ar den snarlik modell 2A. Se figur 5.4.
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Styrelse
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FIGUR 5.2 Modell 2A i Riksrevisionskommitténs utredning ar 2003: professionsfokuserad
organisation. Kalla: Riksrevisionskommittén 2002-11-13.
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FIGUR 5.3 Modell 2B i Riksrevisionskommitténs utredning ar 2003: professionsfokuserad
organisation. Kalla: Riksrevisionskommittén 2002-11-13.
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FIGUR 5.4 Modell 2C i Riksrevisionskommitténs utredning ar 2003: professionsfokuserad
organisation. Kalla: Riksrevisionskommittén 2002-11-13.

Som framgick av Organisationsprojektets presentation, men ocksa av
medarbetarnas kommenterar vid seminarierna hosten 2002, fanns ett stort
motstind mot den problemomradesfokuserade organisationen, modell 1. En
anledning var att medarbetarna sag behovet av samordning inom profes-
sionerna som storre 4n behovet av samordning mellan professionerna (arlig
revision och effektivitetsrevision). Effektivitetsrevisorerna fran RRV talade
om hur de sag fram emot att arbeta mer som generalister inom effektivitets-
revision, precis som revisorerna pa Riksdagens revisorer. Med en organisa-
tion inriktad mot granskningsomraden riskerade de att behova ta en roll som
specialist i stillet. Samtidigt ville de behalla indelningen i en stor avdelning
for arlig revision och en for effektivitetsrevision.

Nir Organisationsprojektet lade fram sitt forslag avseende organisation
tor Riksrevisionen fanns en stor otélighet i verksamheten. Manga fragor
hade behandlats och diskuterats utforligt, utan att man hade haft mandat
att fatta ett slutgiltigt beslut. Det gdllde dven fragan om organisation. Nu var
man Overens bland medarbetarna pa savial RRV som Riksdagens revisorer
och dessutom med Organisationsprojektet, om att man 6nskade en profes-
sionsfokuserad organisation. Hubendick forklarade:
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Manga verkar tycka att ’Gud, vad kul det ska bli med nagot nytt!". Det ar
fruktansvirt vad de har statt ut med i personalen, med all vintan pa att den
nya organisationen som ska bli. Nu ir det verkligen p4 ging. Aven att ha ett
helt &r pd sig som vi har nu 4r lang tid om man jamfor med hur det brukar
vara. Till viren blir mer néra, konkreta fragor aktuella. Flertalet 4r nog
positiva, dven om det finns de som tycker det var bttre forr. Riksrevisionen
oppnar ocksd mojligheter for folk.

HUBENDICK, INTERVJU NR 1, DEC. 2003

Den 10 december 2002 meddelade konstitutionsutskottet vilka tre per-
soner de hade utsett till myndighetens forsta riksrevisorer. En av dessa,
Lennart Grufberg, var vil fortrogen med de diskussioner som hade pagatt
med hédnsyn till valet av organisation, eftersom han hade varit ordférande
i Riksrevisionskommittén. I februari 2003 hade de fattat beslut om orga-
nisationsformen och meddelade detta till personalen pd RRV och Riks-
dagens revisorer.

RIKSREVISIONENS FORSTA ORGANISATION - SLUTGILTIGT BESLUT

Efter att riksrevisorerna hade utnamnts drojde det ett par manader nir
medarbetare upplevde det som total tystnad fran deras sida. Till de tidigare
kommittéledamoterna hade de forklarat att de ville ha betidnketid och sjalv-
standigt fundera over vilken organisation de 6nskade (Hubendick, intervju
nr 40, okt. 2003). Vid ett seminarium for personalen den 10 februari 2003
meddelade riksrevisorerna sitt beslut avseende Riksrevisionens organisa-
tionsform i stora drag. Eftersom det hade funnits en sa bred samsyn mellan
alla parter, i 6nskemalet om en professionsfokuserad organisation, togs
beskedet emot med forvaning. Riksrevisorerna hade beslutat att den nya
organisationen skulle utga fran revisionsomrade och inte fran revisionstyp.
Man skulle dessutom ha sé kallade “speglande avdelningar”, inom respektive
revisionsomrade, bestaende av revisorer fran savil arlig revision som effekti-
vitetsrevision. Modellen lag ndra Organisationsprojektets modell 1 - den som
revisorerna pa RRV och Riksdagens revisorer konsekvent hade vént sig emot.
Riksrevisorerna forklarade att mojligheten att stimulera samarbete mellan
dessa revisionstyper hade varit en viktig anledning till valet, men ocksa att
de 6nskade en platt organisation. Med den nya organisationen skulle de ha
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en stor mdngd direktrapporterande chefer understillda sig. Riksrevisionens
forsta organisation illustreras i figur 5.5.

Mer detaljerad information om organisationen laimnades vid ett nytt
seminarium for medarbetarna den 7 mars 2003. Riksrevisorernas initiala
besked var att man avsdg att fa utlysningar av chefstjianster klara till manads-
skiftet februari/mars (RRK-nytt nr 1/2003). For att kunna utlysa chefstjinster
behovde Riksrevisorerna emellertid en arbetsordning, och det stod snart
klart att en sédan inte skulle kunna vara helt fardig forran omkring maj eller
juni (RRK-nytt nr 2/2003). Det var en av anledningarna till att rekryteringen
av chefer blev klar sent - vissa sokande fick besked forst vid midsommar, dvs.
nagon vecka innan Riksrevisionen skulle inleda sin verksamhet.

Hubendick menade att den organisation som riksrevisorerna hade valt
var en svarstyrd och radikal organisation:

Nar vi hade fatt sa vildigt starkt motstind pa den hédr mer granskningsorien-
terade s& hade vi borjat viga 6ver mot att vi skulle ha en traditionell professi-
onsorienterad organisation. Det var vart huvudforslag till dem. S gick de inte
pé den linjen, utan de ville vara mer radikala. Jag har forstdelse for att de ville
markera det sjdlva, vill tainka nytt och sa dar. Samtidigt tror jag att de har tyckt
lite olika, de tre, och jag tror att de har skapat en vildigt svérstyrd organisa-
tion. Den dr svar att styra den hiar med méanga direktrapporterande chefer. Sa
att de har valt det medvetet, men de har valt en ganska svar modell, tror jag.

HUBENDICK, INTERV]JU NR 40, OKT. 2003

For att sakerstélla kvaliteten i rapporter och granskningsprocess bildades
en sdrskild funktion ar 2003, kallad Q. Q stod f6r Funktionen for metod
och kvalitet.

Den 1juli 2003 implementerades den nya organisationen. Aven RRV:s f.d.
generaldirektor Inga-Britt Ahlenius var kritisk mot den och forklarade att
det inte alls var sikert att det var bast med en platt organisation:

Den organisation som riksrevisorerna har bestallt, den foreligger ju helt
vansinnig, enligt min uppfattning, alltsa att gora sig kvitt en avdelnings-
chefsniva. [...] Och det har jag ocksa sagt till dem. [...] Jag tror att man
maste dndra det.

AHLENIUS, INTERVJU NR 47, OKT. 2003
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STYRELSE
Riksrevisor Riksrevisor

| IR — Intern revision ]——| Ledningsstab l
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Vetenskapligt rad

FIGUR 5.5 Riksrevisionens organisation ar 2004.
Kalla: Riksrevisionens arsredovisning 2003 (2003/04:RRS2), s. 6.

Ahlenius menade att Grufberg hade sagt att det var littare att sétta till en
chefsniva senare, om det inte funkade, 4n att ta bort en niva.

Aren som foljde pa Riksrevisionens bildande priglades av fortsatt kritik
mot organisationen. Medarbetare menade att den skapade stora otydligheter
samt splittrade och férsvagade professionerna. Attitydundersékningarna ger
en tydlig bild av missndjet, som vi ska se.

MISSNOJE OCH ATGARDER (2003-2006)

Riksrevisionens organisation har inte férandrats i nagon stérre mén sedan
den granskningsomradesfokuserade organisationen infordes ar 2003 -
och medarbetarnas kritik mot organisationen har ocksa bestitt genom
alla dessa ar.
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Missnojet med organisationen framgick redan av myndighetens forsta
medarbetarundersokning ar 2004. Sifo skriver i sin rapport:

Allmént kan konstateras att arbetssituationen inom den mindre gruppen

- avdelning/funktion - fungerar hyggligt medan faktorer som roér RiR som
helhet uppfattas fungera betydligt simre. Samarbetet och arbetsklimatet far
med detta perspektiv otillfredsstéillande virden vartill kan laggas personal-
politiska fragor men framfor allt lednings- och styrningsfrigor.

SIFO, 2004, S. 1

Ar2004angavendast 6 procent av alla medarbetare att de ansig att Riksrevi-
sionen hade en vil fungerande organisationsstruktur och motsvarande siftra
aret efter var 9 procent. Man talade om brist pa tydlighet i ansvar och befo-
genheter, men medarbetare klagade ocksé pa bristen pa konkreta svar fran
riksrevisorerna pé fragan om hur érliga revisorer och effektivitetsrevisorer var
tankta att samarbeta, nar deras revisionsarbete hade s olika fokus. Varken
riksrevisorer eller chefer kunde forklara, upplevde man, vilket ocksa framgick
av enkdtundersokningarna ar 2004 och 2005. Manga utredare menade att
ett sdidant samarbete var meningsfullt endast i vissa enstaka utredningar,
men langt ifran alla, och sdg riksrevisorernas strategi som ett tecken pé deras
bristande forstaelse for hur revisionen fungerade i praktiken. Ar 2004 menade
11 procent att samarbetet mellan professionerna fungerade bra; motsvarande
siffra dret efter var 12 procent. SIFO forklarade vidare i sin rapport:

Betriffande styrningen framgar av undersokningen att RiRs verksamhets-
strategi dr otydlig, att RiRs delegation inte fungerar vil, att 3 R [riksrevi-
sorerna] inte stéller tydliga krav pa organisationen, att kommunikationen
mellan 3 R och medarbetarna inte dr bra, att informationen i allmanhet fran
3 Rinte dr bra och att organisationsstrukturen inte fungerar vil. De 6ppna
svaren innehaller mdnga samstdmmiga synpunkter som bekréftar styrnings-
problematiken. Allméant 6nskas en storre tydlighet vad giller roller, mal och
visioner. En ofta dterkommande synpunkt ar att det tillsitts alltfor manga
informella arbetsgrupper i olika fragor vilket fatt som f6ljd att det uppstér
oklarhet om ansvarsfoérdelningen, vem som faktiskt fattar beslut och vad
beslutet innehaller. Grupperna anses avspegla en otydlighet/osikerhet hos 3R
som gor att 3R:s beslutskompetens ifragasitts.

SIFO, 2004, S. 1 F
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Efter medarbetarundersékningen ar 2004 forklarade riksrevisorerna att
problemen antagligen var 6vergaende och naturliga ndr man genomférde
sd pass omfattande fordndringar som i Riksrevisionens fall. De tillsatte ett
omfattande atgirdsprogram, kallat ABA, "Aktiviteter for en bdttre arbets-
plats”. Méanga av projekten inom programmet skulle emellertid senare dra
ut pa tiden, och samordning och styrning av projekten blev bristfallig.

Riksrevisorerna hinvisade ofta till att man hade en platt organisation,
men utredarna berittade hur de upplevde den som motsatsen. Det kunde
delvis forklaras av den kultur som snart kopplades till hierarkin:

Den hir pa pappret platta organisationen som skapades har, har blivit fruk-
tansvért hierarkisk i praktiken. Och det har vil lite baring pa 6ppenheten
ocksa. Det ar valdigt mycket nivatinkande. Man 4r inte en individ, utan man
ar sin position i organisationen och det 4r svért att prata dver granserna,

eller uppét och nerat i hierarkin. Det har varit en hel del lite trista incidenter
under den tid som gatt. Nej, det 4r inte en vidare 6ppen organisation, det hér.

UTREDARE, INTERVJU NR 58, APRIL 2004

Riksrevisorerna hinvisade konsekvent till linjen och ibland korrigerade de
revisorerna nér de i ndgon fraga kontaktade riksrevisorerna direkt, i stillet
for att ga via mellancheferna.

Under hosten 2004 utarbetades saledes en arbetsplan for att dtgirda en
del av de problem som medarbetare hade pekat ut i attitydundersékningen.
Den grupp som skulle leda detta arbete kom att kallas for ABA-gruppen.
Gruppen bestod av riksrevisor Eva Lindstrom, informationschef Ing-Marie
Olofsdotter, effektivitetsrevisor Johan Brandstrom (ansvaring for samord-
ning med bl.a. Strategiprojektet), personalchef Caroline Sjoberg, tva fackliga
representanter samt huvudskyddsombudet Lena Sandstrom. P4 intranétet
forklarade gruppen att de omraden dar man behovde utarbeta arbetsplaner
var f6ljande.

Delaktighet och kommunikation

« Utveckling av ledarskap och medarbetarskap

« Personalpolitik

« Organisatorisk effektivitet (ledningsstruktur och arbetsformer)
+ Fysisk arbetsmiljo.
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Det dr intressant att notera att man inte specifikt lyfte fram organisations-
formen (annat dn ledningsstrukturen) for diskussion. Att riksrevisorerna
onskade sig en annan ledningsstruktur skulle framkomma dven i samband
med ndsta medarbetarundersékning.

Det dr ocksa intressant att notera att medarbetarskap plotsligt hade
blivit en fraga. Vad medarbetarskap konkret innebar framgick inte, mer &n
satillvida att det handlade om ledningens forvantningar pd medarbetarna.
Riksrevisorerna fortsatte under aren 2005-2007 att driva fragan om med-
arbetarskap. Vid ett seminarium den 19 april 2007 behandlades det under
rubriken ”Dig sjilv som medarbetare”, av en inbjuden talare, men ocksa
under en workshop dir medarbetarna pa Riksrevisionen ombads att komma
med forslag pa vad de sjilva kunde gora for att skapa en bittre arbetsplats.
Uppgiften véllade irritation bland medarbetarna, dd ménga upplevde det
som vildigt tydligt att problemen i verksamheten inte handlade om medar-
betarna och deras attityder, utan om riksrevisorernas ledarskap och styrning
av verksamheten.’

Nir det gillde ABA-planen, genomfordes &r 2005 méten inom varje
avdelning eller funktion pé Riksrevisionen. Medarbetare och chefer ombads
dér att komma med konkreta forslag pa hur man skulle kunna forbéttra
verksamheten pa ovan nimnda omraden. Dessa avdelningsspecifika "hand-
lingsplaner” anvidndes sedan som grund fér formuleringen av en gemensam
handlingsplan f6r myndigheten samt en rad projekt med ansvar for att verk-
stdlla dessa atgarder. Informationschef Ing-Marie Olofsdotter fick ansvar
for att samordna projekten och en bitrddande personalchef tillsattes. Detta
var hosten 200s. Till sitt stod hade Olofsdotter effektivitetsrevisor utredaren
Johan Brandstrém, som samordnade projekten i ABA-planen.

En person som var i hog grad involverad i arbetet, men 6nskade forbli
anonym, berdttade att projekten ganska snabbt hade runnit ut i sanden. Ett
ar efter att de hade sjosatts, i oktober 2005, forklarade man i Riksrevisionens
interntidning (Kuriren 7/2005) att projekten nu skulle slutféras och att man
skulle forbéttra samordningen mellan strategiplan och utvecklingsprojekt.
Informationschef Ing-Marie Olofsdotter berattade att man hadanefter skulle
skilja mellan "myndighetsgemensamma projekt” och “avdelningsspecifika

3 Deltagarobservationer vid Riksrevisionens seminariedag den 19 april 2007.

112 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



5 RIKSREVISIONENS ORGANISATION

utvecklingsaktiviteter”. Féljande (pagédende) projekt var att betraktas som
myndighetsgemensamma (kélla: Kuriren 7/200s, s. 2).

TABELL 51 Myndighetsgemensamma utvecklingsprojekt pa Riksrevisionen oktober 2005.
Kalla: Kuriren nr 7/2005, s. 2.

Malomrade: Vara ataganden

- Oversyn av Vigledning Arlig Revision
- Forstudie infor Peer-Review
- Fore-processen

Malomrade: Vara arbetsprocesser

« Projektstyrningsmodell

« Ledningens styrning och uppfoljning

« Arkivprojektet

« IT Self Assessment

- Oversyn av arbetsordningen

« Vdgledning: Projektrum fér EFF-revision

Malomrade: Vér omvérld
+ Kommunikationspolicy

Malomrade: Vara medarbetare och vér arbetsplats
« Ledarskapspolicy/ledarutveckling
« Lénebildningsprojektet

Vid arsslutet 2005 paskyndades arbetet med att slutfora projekten ytterligare.
Iinterntidningen forklarades:

De utvecklingsprojekt som pagar ska ocksa slutféras. Nu i december 2005
finns 14 myndighetsovergripande utvecklingsprojekt. Fem av dessa kommer
att avslutas i ar. Sex projekt ska avslutas under véren och tre kommer att
fortsdtta under hela 2006. Av dessa kan de allra flesta linkas in under de fem
ovanstdende utvecklingsomradena, vilket innebdr att resultatet tas tillvara i
det fortsatta arbetet.

KURIREN NR 9/2005, S. 3

De fem utvecklingsomraden som prioriterades var foljande (Kuriren, 9/2005,
s.3):

« Vigledning for arlig revision

+ Vigledning for effektivitetsrevisionen
« Den internationella dimensionen
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» Processer och informationssystem
» Kompetensforsorjning.

I en intervju (nr 7o, jan. 2006) forklarade personaldirektor Ing-Marie
Olofsdotter att man egentligen hade behovt ga fortare fram i arbetet med
att forbattra verksamheten, men att det var ett problem att riksrevisorerna
hade delegerat detta ansvar at alltfér manga hall. Framfor allt hade avdel-
ningscheferna fatt i uppgift att leda detta arbete. Samtidigt handlade manga
av de problem som lyfts fram i medarbetarundersékningen snarare om
myndighetens ledning.

Ijanuari 2006 redovisades resultatet av ndsta medarbetarundersokning,
fran hosten 2005. Den visade inte pd négra stora férindringar i de viktiga
lednings- och styrningsfragorna, utan problemen och missnéjet kvarstod:

Liksom vid foregdende métning kan konstateras att arbetssituationen inom
den mindre gruppen - avdelning/funktion - fungerar bra medan faktorer
som ror RiR som helhet uppfattas fungera betydligt simre. Samarbetet och
arbetsklimatet fir med det storre perspektivet otillfredsstéillande virden
vartill kan ldggas personalpolitiska fragor men framfor allt lednings- och
styrningsfragor.

SIFO, 2006, S. 2

I rapporten konstateras vidare att samarbetet mellan professionerna utgjorde
ett problem och att bade &rliga revisorer och effektivitetsrevisorer dr 6verens
om detta. Dar framgér dven att medarbetare upplever att deras kompetens
inte alltid tas till vara i den nuvarande organisationen (s. 3).

Medarbetarnas kritik framgar av attitydundersokningarna genom aren.
Bland de 6ppna svaren frén finns ocksa sypunkter pd organisationen. Bland
annat skriver en respondent f6ljande som forslag pé atgirder for att forbattra
verksamheten.

1) En mer genomskinlig och begriplig organisation och verksamhet. 2)
Anvind linjeorganisationen och still krav pa den. 3) Rensa bland alla styr-
grupper, som dnda inte fungerar. 4) Om linjeorganisationen inte fungerar for
RiR:s verksamhet bor organisationen ses Gver.

SIFO, 2006
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En annan respondent gav en liknande kommentar:

Linjeorganisationen maste stirkas. Chefskollektivet maste bli beslutfort.
Ansvarsférdelningen mellan t.ex. projektledare, projektmedarbetare, avd.
chefer, lektorer maste tydliggoras.

SIFO, 2006

En medarbetare forklarade hosten 2003 att trots att organisationen sag platt
ut nir den ritades upp, upplevdes den som mycket hierarkisk, bland annat
beroende pé riksrevisorernas ledarskap;

Det kidnns som att man [riksrevisorerna] inte vill lyssna, som att man har lyft
sa valdigt mycket till central niva. Det ddr med platt organisation det ar ju
ett skdmt. [...] Man pratar om en platt organisation bara f6r att man har tagit
bort ett chefsled, men for oss som utredare kinns det som att man i stéllet
har lyft allting.

UTREDARE, INTERVJU NR 48, OKT. 2003

Denna synpunkt aterkom dven under dren som f6ljde och den kunde
kopplas delvis till ledarskapet, som i hog grad betonade den vertikala
kommandolinjen.

EN OVERDIREKTOR TILLSATTS (2005)

Véren 2005 tillsattes en 6verdirektor pa Riksrevisionen. Beslutet fattades
av riksrevisorerna och kom ganska 6verraskande for organisationen. De
funktionschefer som ddrmed blev understéllda 6verdirektoren uttryckte
sitt missnoje med beslutet for riksrevisorerna, som dock stod fast vid beslutet.
Gert Jonsson hette den f.d. chef fran RRV som tillsattes pa positionen. Efter
reformen hade han saknat en ny position pa myndigheten. Under tiden hade
han hade arbetat med diverse olika arbetsuppgifter.

Tjansten som Overdirektor utlystes saledes aldrig externt — och inte
heller internt. Detta var flera kritiska mot. Overdirektoren fick ansvar for
de administrativa avdelningarna - information, personal, ekonomi och
informationsteknologi - samt den internationella verksamheten. For dessa
avdelningschefer innebar forandringen att de inte lingre skulle inga i led-
ningsgruppen. Overdirektdr Gert Jonsson forklarade att det hade funnits
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farhagor att han skulle ta 6ver andras omraden, men betonade att hans
uppgift snarare var att underlétta for riksrevisorerna:

Det har varit ett bekymmer, vid nagra tillféllen, att ndgra har trott att jag ska
ta 6ver och besluta i deras drenden. [...] Tanken har hela tiden varit att jag
ska inte ta dver beslutsfattande som redan ligger pa funktionschefer. Vad jag
ska gora det dr att jag ska ta over beslutsfattande som tidigare 1ag hos riks-
revisorerna och sa har det fungerat ocksa. I den meningen har det fungerat,
att de har mycket mindre besvir av de hir fragestallningarna 4n de hade
tidigare.

JONSSON, INTERVJU NR 87, APRIL 2007

Ocksé informationschef Ing-Marie Olofsson bekriftade (intervju nr 70, jan.
2006) att tillsdttandet av en 6verdirektor inte hade paverkat hennes arbete
ndmnvirt, men hon forklarade ocksé att det anda hade betydelse att hon inte
lingre fick ingé iledningsgruppen. Darmed blev det en annan typ av position
an den som hon en gang hade tackat ja till. Ett ar senare, januari 2007, sade
hon upp sig fran sin position pa Riksrevisionen.

NY LEDNINGSORGANISATION (2006)

Varen 2006 presenterades resultaten av en organisationsoversyn som riks-
revisorerna hade litit genomféra med hjilp av ett konsultbolag (Karl6f Con-
sulting). Riksrevisorerna ville ha majlighet att fokusera mer pé strategiska
fragor och framfor allt pa granskningsverksamheten, medan man 6nskade
mindre fokus pa administrativa fragor. Organisationsférandringen omfat-
tade saledes primart ledningsorganisationen, och innebar att man lade till
ytterligare chefsnivaer, om dn med titlar sasom bitriddande granskningschef
och bitridande avdelningschef. Overdirektoren fick ansvaret for den dag-
liga, administrativa verksamheten. Man bildade ocksé en sdrskild enhet fér
planering och kvalitet (PKE) under granskningschefen.

Den nya ledningsstrukturen presenterades f6r medarbetare och fackliga
foretrddare som en utgdngspunkt infor en fortsatt organisationséversyn, dir
forslag fran medarbetare valkomnades. Sévil fack som medarbetare menade
emellertid att de ville ha mojlighet att paverka ocksé ledningsorganisationen.
I en gemensam skrivelse forklarar de:
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SACO-S och ST anser att underlaget till forslaget har stora brister. For det forsta
saknas en vil genomfoérd problembeskrivning och problemanalys, vilket gor
det svart att forsta vad den nya strukturen ska komma att l6sa. For det andra
bygger den argumentation som presenterats pa ett brackligt underlag bestaende
av en attitydundersokning och en kortfattad konsultrapport, ett underlag vi i
var granskningsverksamhet skulle ifrdgasatta som grund for beslut.

SACO-S och ST uppfattar utifran det underlag som finns att valet av
organisatorisk struktur utgar ifran en 6nskan om tydligare delegation av
arbetsuppgifter och ansvar inom Riksrevisionen. Den hogsta ledningen
onskar vidare ges mojlighet att 4gna mer tid at det strategiska ledningsarbe-
tet och mindre tid &t det operativa arbetet. SACO-S och ST menar att denna
onskan inte tillgodoses med en utokad hierarkisk struktur, utan méste atgar-
das genom tydligare delegation och ett medvetet val av fokus pé strategiska
fragor fran ledningens sida. SACO-S och ST ifragasitter idén med att besluta
om en ledningsstruktur innan det ar klart hur organisationen i sin helhet ska
komma att se ut. SACO-S och ST anser med andra ord att det forslag till led-
ningsstruktur som presenterats i alltfor hog grad laser fast forutsattningarna
for konstruktiva 16sningar i organisationen som helhet. Ett av de 6vergri-
pande malen for en organisation som Riksrevisionen dr att genom sitt arbete
bidra till en effektivare statsférvaltning. Med utgangspunkt i detta saknar
SACO-S och ST en presentation av hur forslaget till ny ledningsstruktur kan
bidra till en effektivare Riksrevision.*

Skrivelsen avslutas med en anmodan till riksrevisorerna att avvakta med
beslutet om ledningsstruktur;

Sammanfattningsvis anser SACO-S och ST att den hierarkiska lednings-
struktur som foreslagits riskerar att bade férdroja granskningsprocessen och
Oka avstandet mellan medarbetare och chef. Genom att ldgga fast denna led-
ningsstruktur och tillsitta strategiska befattningar binder Riksrevisionens
ledning upp sig f6r en bestimd organisationsmodell och féregriper organisa-
tionsoversynen. Vi anser att det i nuldget inte gar att ta stallning till forslaget
om ny ledningsstruktur eftersom konsekvenserna for organisationen och
verksamheten i 6vrigt dr alltfor oklara. Beslut om den nya ledningsstruktu-
ren bor darfor enligt SACO-S och ST ansta tills hela organisationséversynen
har genomforts.

4 Anteckning till MBL-protokoll, av SACO-S/Riksrevisionen och ST/Riksrevisionen. Datum:
10 april 2006. ”Synpunkter pa arbetsgivarens forslag till ledningsstruktur for Riksrevisionen”.
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Organisationen dndrades d4nda i linje med riksrevisorernas forslag. Utdver
denna férandring genomférdes inte négra storre organisationsférandringar
i resterande verksamhet.

Till riksrevisorernas nya ledningsstruktur horde tillsattandet av en
granskningschef for att leda hela granskningsverksamheten. Aven en bitré-
dande granskningschef tillsattes, samt en granskningsomradeschef och en
bitradande granskningsomradeschef. Man inférde granskningsomréden och
programansvariga med uppgift att leda storre program som striackte sig 6ver
flera olika granskningsomréden. Den nya organisationen presenterades av
riksrevisorerna enligt figur 5.6. Denna organisationsritning skilde sig emel-
lertid mycket fran hur revisorerna uppfattade organisationen.

Den nya organisationen beslutades varen 2006, innan den nya riksrevi-
sorn, Karin Lindell, tilltradde sin post. Det innebar att Karin Lindell inte
fick mojlighet att paverka den. Hon var kritiskt till detta i efterhand och
forklarade att hon aldrig hade fitt en genuin chans att paverka beslutet (Lin-
dell, intervju nr 88, april 2007). Den 1juli 2006 tilltrddde Karin Lindell som
riksrevisor och den 1 okt. implementerades den nya organisationen. Bland
annat innebar den att hon inte fick personalansvar, trots att det hade variten
forutsittning fran hennes sida nar hon tackade ja till tjdnsten (Karin Lindell,
intervju nr 88, apr. 2007).

STYRELSE
Internrevision Vetenskapliga radet
Overdirektdr Granskningschef
|
Stab Styrelsens Planering

sekretariat och kvalitet
Ekonomi och Internationella Gransknings- Gransknings-  Gransknings-
intern service funktionen enhet 1 enhet 1 enhet 1

GE1 GE1 GE2 GE2 GE3 GE3

Information R R R R R R

Uppdrag, projekt och program

3 T

Réttsfunktion

FIGUR 5.6 Riksrevisionens organisation fran den 1 okt. 2006 (URF1, s. 78).
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Det sista steget i den organisationsdversyn som inleddes &r 2005 togs
varen 2007, i och med att kommunikationsavdelningen férdndrades grund-
ligt. I den nya arbetsordning som bérjade gélla maj 2007 bytte man namn
fran informationsfunktionen till kommunikationsfunktionen, samtidigt
som avdelningen fick i uppdrag att arbeta mer med extern kommunikation.
Gullers hade gjort en undersdkning ddr man hade jamfort bl.a. dimensione-
ringen av Riksrevisionens informationsavdelning med motsvarande avdel-
ning pa andra myndigheter och kommit fram till att det fanns anledning att
overviga att bade utka funktionen och dndra dess form.

Forandringen véllade protester bland medarbetarna, eftersom de innebar
att tvé trotjanare pa myndigheten blev 6vertaliga. Den ena medarbetaren
arbetade med grafisk formgivning, och detta arbete skulle nu liggas ut pa
en extern reklambyra. Den andre medarbetaren hade arbetat med ménga
olika uppgifter, sasom intranit och fotografering. Han levde inte upp till de
nya krav som stilldes, ndr det gillde akademisk utbildning. Tidigare hade
han arbetat pd RRV i samma funktion.

Vad man har klagat pa oss for dr att vi dr for passiva, att vi jobbar reaktivt i
stallet for proaktivt, att vi jobbar pa bestallning och gér som vi blir tillsagda,
medan man ska vara strategisk och driva grejerna sjilv och driva igenom ratt
och fa ratt stuk pa grejerna som vi gor.

MEDARBETARE PA KOMMUNIKATIONSAVDELNINGEN, INTERVJU NR 90, JUNI 2007

Samtidigt som férdndringen genomfdrdes intensifierades riksrevisorernas
fokus pa rapporternas genomslag eller verkningsgrad. Ordet genomslag ater-
kom vid seminariedagar, informationsmoten och i internt kommunikations-
material och tanken var att man behévde synas mer i media. Strategin kan
ses delvis som ett resultat av problemen med att Riksrevisionens rapporter i
praktiken sdllan anvandes av riksdagen (se kap. 7). Ungefar samtidigt intro-
ducerade Riksrevisionen ocksa sina "uppféljningsrapporter”, som fokuse-
rade pa vilka dtgirder som hade tagits av olika aktorer efter myndighetens
granskningar.
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FORTSATT MISSNOJE (2007-)

Medan den nya organisation, som borjade gilla ar 2006, illustrerades i for-
mella dokument som en relativt platt organisation, mélade revisorerna upp
organisationen pa ett annat vis. De menade att de i praktiken hade blivit
reducerade till den nedersta nivin under en lang hierarki av chefer. Otydlig-
heten i ansvar 6kade darmed, liksom ineffektiviteten i granskningsarbetet,
torklarade de. En utredare (intervju nr 76, okt. 2006) ritade upp organisa-
tionen enligt figur 5.7 nedan.

Ien SWOT-undersokning bland medarbetare ar 2007 angavs den hierar-
kiska” och "komplicerade” organisationen som ett av verksamhetens storsta
problemomréden, och flera medarbetare menade att det fanns f6r ménga
chefer. Ar 2008 genomfordes en fullskalig medarbetarundersékning, dar
endast 19 procent angav att de ansag att Riksrevisionen hade "fungerande
arbetsformer” (den tidigare formuleringen om “organisation” hade bytts ut
pé detta vis), medan 40 procent ansag motsatsen.

I 2010 drs medarbetarundersdkning hade denna fraga tagits bort. I forsk-
ningsenkdten dr 2011 (Bringselius, 2011), riktad enbart till effektivitetsreviso-
rerna, inkluderades den ddremot. Dir svarade 57 procent av respondenterna
att de inte ansag att Riksrevisionen hade en "fungerande organisations-

Granskningschef

[ Bitradande granskningschef }

[ Granskningsomradeschef }

{ Bitrddande granskningschef }

Projektledare

FIGUR 5.7 Riksrevisionens organisation, sedd ur medarbetarperpektiv.
(intervju nr 76, okt. 2006).
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struktur”. Endast 8 procent av respondenterna menade att den fungerade
(35 procent var neutrala). I ssmma forskningsenkit ombads respondenterna
att forhalla sig till pastdendet "Antalet chefer och chefsnivder pa RiR &r helt
rimligt”. Totalt 5 procent instimde, medan 77 procent var av en avvikande
mening (18 procent var neutrala).

Ocksé av intervjuer framgar att det kvarstir en omfattande kritik mot
den nuvarande organisationen, som anses alltfor hierarkisk och otydlig.
Detsamma framgér av en intern kulturundersokning pa Riksrevisionen
r 2009° samt en arbetsmiljéundersokning véren 2012 (Previa, 2012). Det
framgick dven av min forskningsenkét maj 2011, dir endast 5 procent ansag
att antalet chefer och chefsnivéer i myndigheten var rimligt. Totalt 25 procent
upplevde att det fanns en struktur for 16pande dialog och lirande mellan
medarbetare inom effektivitetsrevision, medan 6vriga upplevde motsatsen
eller var tveksamma. Se tabell 5.2.

TABELL 5.2 Effektivitetsrevisorernas uppfattning om Riksrevisionens organisation, enligt
enkdt 2011 (Bringselius, 2011).

Instdmmer Tveksam Instammer Ejsvar/ Totalt Genom-

inte 3) (4-5) vet e snitt
(1-2)
13. Antalet chefer
och chefsnivder pa Antal 48 1" 3 3 65 185
Riksrevisionen ar Procent 77 18 5 - 100
helt rimligt. av svarande
15. Riksrevi-
sionen har en vdl Antal 37 3 > 0 65 299
fungerande organi- Procent 57 35 8 - 100
sationsstruktur. av svarande
18. Det finns en
fungerande struktur ~ Antal 28 21 16 0 65 578
forlopande dialog  pyo 03 3 25 - 100

och ldrande mellan
medarbetare inom
effektivitetsrevi-
sionen.

av svarande

5 Kailla: Presentation frain myndighetsdagen den 27 aug. 2009.
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I medarbetarundersékningen ar 2012 angav endast tva procent att de var
nojda med ansvarsférdelningen mellan projektorganisationen och linje-
organisationen, medan 52 procent angav motsatsen (SCB 2012, s. 11).

ORGANISATIONSFORANDRING (2013)

Jag har visat hur den organisation som inférdes ar 2006 illustrerades i
formella dokument. Intressant att notera ar att man ar 2012 i stallet ritade
upp organisationen enligt figur 5.8, pd myndighetens intranit - trots att
ingen organisationsférandring hade skett under dessa ar. Med den nya
illustrationen ser granskningsorganisationen ut att vara betydligt mindre
hierarkisk samt mindre omfattande. Stabschef, rattschef och administrativ
chef med respektive funktion illustreras inte laingre som stabsfunktioner,
sdsom man normalt gér med dessa funktioner, utan som vanliga funktioner
iverksamhetens operativa kdrna. Det forefaller ganska mérkligt, ur ett orga-
nisationsteoretiskt perspektiv, i synnerhet med tanke pa att Riksrevisionens
kdrnverksamhet fortfarande 4r granskningen. Darmed borde enbart den
internationella verksamheten och granskningsverksamheten ingé i den
operativa kdrnan, dvs. ritas upp som funktioner i den vertikala linjen.

Ar 2012, sex ar efter den senaste (begrinsade) revideringen av organisa-
tionen, pabdrjades en ny 6versyn av Riksrevisionens organisation. Nu skulle
man samla professionerna och 6verge den tidigare modellen med speglande
avdelningar och blandad arlig revision och effektivitetsrevision. Omorgani-
sationen genomfordes bl.a. med bakgrund av den kritik som hade framforts i
Previas undersokning av arbetsmiljon pa myndigheten i borjan av ar 2012. Pa
intranitet talade man emellertid om férdndringarna i termer av "utveckling
av organisationen”, men initialt presenterades de som en (visserligen begran-
sad) organisationsforandring. P4 Riksrevisionens intranit stod foljande:

Syftet med utvecklingen ér att stirka professionalismen inom vara bada
revisionsgrenar. Malet dr att uppna béttre forutsattningar for utveckling av
revisionen, 6kad effektivitet och béttre arbetsmiljo. [...] En viktig del i for-
andringen 4r att samlokalisera arliga revisorer och effektivitetsrevisorer. Det
gor att en flytt pa Nybrogatan blir aktuell. Det ska ske sa tidigt som majligt
pé det nya aret.

RIKSREVISIONENS INTRANAT, 17 DEC. 2012
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TRE RIKSREVISORER Vetensk. rad

Int. chef Granskningschef Stabschef Réttschef Adm. chef
ISEK ISEK Stab Rattsenheten IT/IS
Internationellt Gr.enhet 1 HR/EK
Utvecklings-
samarbete (IU) Gr. enhet 2 KOM

Administrativ avdelning
Gr.enhet 3

Granskningsenheter

FIGUR 5.8 Riksrevisionens organisation, sdsom den illustrerades pa Riksrevisionens
intrandt december 2012.

Forandringen innebar att man lamnade systemet med tre professions-
blandade avdelningar granskningsenhet, dvs. det man f6rr hade kallat for
speglande avdelningar. Denna modell hade inneburit att revisorer fran
arlig revision och fran effektivitetsrevision blandades, for att man pa sa vis
skulle stimulera samarbeten 6ver professionsgransen. Nu bildades i stal-
let sex separata granskningsavdelningar - tre for arlig revision och tre for
effektivitetsrevision. Man beholl emellertid modellen med en gemensam
granskningschef for hela granskningsverksamheten, varfor hierarkin inte
dndrades namnvart.

Det fanns en stor enighet bland riksrevisorerna om att det var rétt att
separera de bada professionerna. Jan Landahl férklarade att han aldrig hade
trott pa att blanda dem:

For mig ér det en trollerikonst som aldrig har fungerat att f6rsoka blanda
professioner for att tro att de ska samverka. Det gor de inte. Alltsd profession
ar profession och vi vill att de hir olika professionerna ska utvecklas ett par
steg till och dé ska man lata dem gora det och skapa férutsittningar for det.
Sen tror jag att da forutsdttningarna faktiskt 6kar, for att de ska samverka,
genom att man ar starka professioner. Det dr en fraga om planering och styr-
ning och samverkan och si vidare. Ju starkare man kinner sig i sin profes-
sion, desto lattare har man att sitta ned med en annan profession och prata
om det hela. Forutsattningarna ar ganska klara. Att tro att man pa ndgon
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konstlad vdg ska kunna astadkomma detta, det tror jag inte fungerar. Jag har
alltid varit misstainksam mot den organisation som gjordes 2006.

RIKSREVISOR JAN LANDAHL, INTERVJU NR 98, JUNI 2012

Forandringarna i granskningsenheternas innehall vid férandringen var sm4,
vilket man ocksa patalade i ett meddelande pa intranitet (daterat 18 sep.
2012). Totalt fem omraden bytte hemvist, for att man skulle skapa en god
balans mellan enheterna. Fran och med den 1 jan. 2013 hade avdelningarna
foljande ansvarsomraden (kalla: Riksrevisionens intranit 17 dec. 2012).

I samband med organisationférdndringen januari 2013 reviderades
processen for kvalitetssakring, med malet att “langsiktigt uppna en hogre
kvalitetsniva och att skapa nya forutsittningar for lirande inom effektivitets-
revisionen” (Riksrevisionens intranit, 4 dec. och 17 dec. 2012). Ett kvalitetsrad
inférdes, bestaende av kvalificerade effektivitetsrevisorer. Kvalitetssakring
overgick dirmed fran PKE (Planerings- och KvalitetsEnheten).

Kvalitetssdkrarna dr ett viktigt stod till programansvariga och projektledare
och sjilva kvalitetssikringen ska vara en naturlig del av ett professionellt
samtal kollegor emellan.

RIKSREVISIONENS INTRANAT, 4 DEC. 2012

AVDELNING 1

Social, Socialférsakring, Finans, Finansmarknad, Linsstyrelser och
Bostad 1, Riksdag, Arsredovisning for staten, Regeringskansliet och
Forsvar (antal myndigheter: 66)

AVDELNING 2

Utrikes, Miljo, Landsbygd, Néringsliv, Ndringsliv - infrastruktur, Justitie,
Lénsstyrelser och Bostad 2, Universitet och Hogskola 3 (antal myndig-
heter: 94)

AVDELNING 3

Universitet och Hogskola 1, Universitet och Hogskola 2, Utbildning
special, Utbildning skola, Arbetsmarknad, Kultur, Kultur - museer,
Lénsstyrelser och Bostad 3 (antal myndigheter: 86)
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Man valde séledes att inte dndra i den struktur som ménga utredare upp-
levde som komplex och hierarkisk, med programansvariga och en rad olika
chefer, utan kvalitetssikringen skulle dven fortséittningsvis ligga ovanpa de
kontroller som dessa 6vriga instanser redan gjorde. De nya formerna for
kvalitetssakring innebar en 6verflyttning av ansvaret for kvalitetssakring
fran PKE, men dven dér hade denna fungerat som en kollegial funktion. Man
kan jaimfora med den tidigare kvalitetssdkringsfunktionen, som introduce-
rades varen 2005. I Kuriren (nr 05/2005, utgiven 2005-03-08) berittade man
om hur grunden i det nya kvalitetssakringssystemet var ett antal kvalitets-
granskare fran verksamheten. De skulle tillsdttas for ett ar i taget och viljas
ut primdrt utifran erfarenhet av arbetet som effektivitetsrevisor. For varje
rapport skulle det finnas tva kvalitetssdkrare som dven skulle arbeta med
egna granskningar. Den intervjuade utredaren forklarade:

De ska framfor allt syna granskningens undersokningsdesign och genomfor-
ande. De ér radgivare och om det uppstar diskussioner om deras synpunkter
har avdelningscheferna beslutet.

KURIREN, NR 05/2005, S. 4

Likheterna med den "nya” modell {6r kvalitetssdkring som inférdes 2013
var séaledes stora.

Hosten 2012 inleddes slutligen ett arbete med att klargora roller och
ansvar samt med att utveckla former for medarbetarsamtal och 16nesatt-
ningssamtal. Enligt Riksrevisionen avsag riksrevisorerna dven att arbeta
vidare med frigan om hur arbetsmiljon skulle forbittras, mot bakgrund av
kritiken i medarbetarundersdkningen &r 2012.

Granskningsprocessen inom effektivitetsrevision

Granskningsprocessen inom effektivitetsrevision har utvecklats kontinuer-
ligt under aren 2003-2012, inom ramen for olika projekt, men framfor allt
inom det projekt som har kommit att betecknas ”Végen” (Végledning for
effektivitetsrevision). Inom ramen for projektet KARA (Kvalitet, drende,
revision, ansvar) har man ocksa arbetat med att kartldgga revisionsprocesser,
for att pa sa vis ocksd kunna utveckla verksamhetsstodet. (Se t.ex. Kuriren
nr 02/2005, utgiven 2005-04-12.) I dokumentet Vagledning for effektivitets-
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UTGANGSPUNKTER

Omvarldsbevakning Forstudie Huvudstudie Uppfoljning
Sﬁ:,%:?;g.ra Valja Forbereda Genomfora Rf;rfsi:ier: as_ Folja upp
bevakning granskning  granskning < granskning ?esultat 9 granskning

FORHALLNINGSSATT

FIGUR 5.9 Granskningsprocessen inom effektivitetsrevision pa Riksrevisionen.
(Kalla: Vagledning for effektivitetsrevision, dnr 30-2012-1214).

revision (daterat 2012-11-13, hddanefter betecknat enbart Vigen), finns figur
5.9, som en illustration av granskningsprocessen. Med denna figur samt
beskrivningen i Vigen som utgédngspunkter ska jag i det foljande 6vergri-
pande redogora for granskningsprocessens olika delar och en del av den
kritik som kan riktas mot utformningen av dessa delar.

OMVARLDSBEVAKNING (VAL AV GRANSKNINGSOMRADEN)

Omvirldsbevakningen syftar till att ta fram relevanta och intressanta for-
slag till granskningar, enligt den védgledning som Riksrevisionen har tagit
fram. Hir finns ett uttalat fokus pa att identifiera problem och brister. Vil
fungerande forhallanden blir séledes inte foremal f6r granskning. Vidare
kopplar man problemorienteringen till ambitionen att skapa legitimitet
f6r myndigheten.

Det 6vergripande syftet med Riksrevisionens omvarldsbevakning ar att ta
fram relevanta och intressanta forslag till granskningar. Den analys som
leder fram till riksrevisorernas val av granskningar sker i flera steg. I ett
forsta steg genomfors en bred fortlopande omvirldsbevakning och analys
av trender, utmaningar och problem inom den statliga verksamheten. Nésta
steg dr att finna omraden som ér tillrackligt visentliga och kan bedomas

ha tillrackligt stora brister for att motivera granskningar. Nér vi finner ett
sadant omrade utformas vanligen en sa kallad granskningsstrategi, som
bestar av en serie granskningar pa samma tema. Inom ramen for en sddan
strategi utformas konkreta granskningsforslag. Omviérldsbevakningen ska
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aven bidra till att uppratthalla och stirka var kompetens och skapa legiti-
mitet for revisionens oberoende val av vad som granskas.

RIKSREVISIONEN: VAGLEDNING FOR EFFEKTIVITETSREVISIONS, S.7

Omvirldsbevakningen omfattar egentligen tva steg: forst sjalva omvirlds-
bevakningen och direfter beslutet av vad man ska granska. Huvudfragan
vid beslutet dr vad som &r granskningsvirt. Detta knyter an till en diskussion
kring granskningarnas relevans, som har pagatt sedan Riksrevisionen bilda-
des. Riksrevisionsutredningen ar 2007-2009 papekade att Riksrevisionens
utredningar inte alls avspeglade de stora utgiftsomradena i statsbudgeten,
varfor man kunde fraga sig som om granskningen verkligen erbjod det varde
som den skulle kunna gora (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3, s. 34fF). Ett
alternativ hade varit att man hade valt att granska de stora posterna i stats-
budgeten, eller att man hade nagot slags system i sin granskning som skulle
sdkerstilla att alla omraden forr eller senare blev féremél f6r granskning.

I dag ar visserligen omvéarldsanalysen pa Riksrevisionen organiserad
utifran indelningen i utskott i riksdagen, men det har framst att géra med
att varje granskning, efter andringarna dr 2011, ska behandlas av det utskott
som framst ber6rs. Darmed blir indelningen i utskott mer relevant, och det
kan finnas podnger med att granskningarna har en viss spridning mellan
utskottsomréadena. Det férekommer ocksé utskottsrapporter, som enbart har
till syfte att beskriva utveckling och problem inom vissa utskottsomraden,
men som ddremot inte innehéller nagra granskningsforslag.

Baserat pa en fordjupad omvirldsbevakning utformas ocksa gransk-
ningsstrategier pa Riksrevisionen, dvs. ett sakomrade eller perspektivinom
vilket en eller flera gemensamma fragestallningar formuleras. Normalt ryms
tiotalet granskningar inom en granskningsstrategi, och en programansvarig
eller programledare ansvarar for utformandet av strategistudien.

FORSTUDIE OCH HUVUDSTUDIE

Inom ramen for forstudie och huvudstudie genomfors de viktiga momenten
val av design, genomf6rande, formulering av slutsatser samt rapportering.

6 Internt refererar man till detta dokument som ”Vigen”, dnr: 30-2012-1214 (géller samtliga
fall dar Viagen refereras i detta kapitel).
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Syftet med en forstudie ar att prova forutsittningarna for att genomfora
en granskning. Genom att presentera problemindikatorer ger man i férstu-
dien motiv till en huvudstudie. Samma problem ska ha identifierats redan
vid den omvirldsbevakning som ledde till granskningsférslaget, men nu
ska man kunna ge en mer detaljerad bild. Det ska ocksé finnas tankar eller
hypoteser kring vad som har orsakat problemen. Ansvarig riksrevisor beslu-
tar sedan om en huvudstudie ska genomforas. Riksrevisionen har saledes en
tydlig inriktning mot problem i sin granskning, varfor forstudier dér man
inte lyckas identifiera vdsenliga problem ldggs ned. I dessa fall presenterar
man i regel inte heller ndgon promemoria eller dylikt:

En utebliven granskningsrapport ska i normalfallet inte erséttas av en pro-
memoria eller ett liknande dokument. Det viktigaste skalet dr risken for att
omvirlden fir svart att skilja en sddan promemoria fran en granskningsrap-
port, trots att promemorian rimligen inte uppfyller syftet med granskningen
och inte heller kan innehalla slutsatser med virdeomdomen pa samma sétt
som en granskningsrapport.

Detta utesluter inte att delar av ett ofullstindigt rapportutkast, till exem-
pel en genomarbetad text som beskriver en viss verksamhet, skulle kunna
tillféras projektakten. Ett argument for detta r att en promemoria av detta
slag skulle kunna vara till nytta for Riksrevisionen vid senare tillfallen.

RIKSREVISIONEN: VAGLEDNING FOR EFFEKTIVITETSREVISION, S. 58

Granskningen utgér alltid fran nagon typ av bedémningsgrund. Hir hén-
visar man till en offentlig utredning (SOU 2005:104, Katastrofkommissionens
betinkande avseende hur Sverige hanterade tsunamin i Asien) som har blivit
stilbildande, i det att man skilde mellan legala och legitima normer. Med
legitima normer avses berdttigade férvantningar fran olika aktorer i samhal-
let, avseende statens insatser. P4 ett liknande satt foreslog revisorer pa Riks-
revisionen ungefir vid samma tidpunkt, att man skulle inrikta sig mot bade
formella normer och "berittigade krav”, ocksa betecknade rimlighetsnormer.

Vid anvdndning av rimlighetsnormer ar Riksrevisionen angeldgen om
att deras rapporter inte ska uppfattas som “allmént tyckande”, i stillet for
“riktig revision”. Av denna anledning betonar man att resonemanget bakom
dessa normer méste vara tydligt:
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Det kan uppsta en kritik mot denna typ av revisionsnormer, att effektivi-
tetsrevisionen bara “tycker till” i stéllet for att bedriva riktig revision. Det dr
dérfor viktigt att vi tydligt redovisar vara bedomningsgrunder och hur vi
kommit fram till dessa.

RIKSREVISIONEN: VAGLEDNING FOR EFFEKTIVITETSREVISION, S. 28

En vanlig typ av granskning dr granskning av maluppfyllelse. Vid denna
granskning utgar man fran formellt formulerade mal och utvarderar i vilken
maén man har uppnatt dessa. Hir finns séledes vissa likheter med granskning
av regelefterlevnad, i det att man har en tydlig och formell bedomningsgrund
att revidera gentemot. Granskning av méaluppfyllelse ar ett av de tre E:na i
traditionell effektivitetsrevision.

Granskning av maluppfyllelse dr en av de vanligaste typerna av effektivitets-
granskningar och mélen f6r en viss verksamhet dr ddrfor en klassisk bedom-
ningsgrund for effektivitetsrevisionen. Maluppfyllelse motsvarar ocksa ett av
de tre E:na (effectiveness) som enligt INTOSAI utgor huvudinriktningen av
effektivitetsrevision. Malen utgar normalt fran riksdagsbeslut och uttrycks
oftast i motivtexterna (propositioner och betinkanden), men kan ocksa vara
uttryckta direkt i sjdlva riksdagsbeslutet.

RIKSREVISIONEN: VAGLEDNING FOR EFFEKTIVITETSREVISION, S. 26

Rapporter ska genomgé kvalitetssakring av savdl PKE som Rittsenheten,
men ocksd godkénnas av programansvarig, innan de foredras for riksrevisor.
Foljande kvalitetskriterier anvands vid PKE:s bedémning.

« Introduktionen av granskningen &r tydlig och kortfattad.

« Presentationen 4r vilstrukturerad och lattbegriplig.

« Resultatet av granskningen redovisas pa ett relevant och sakligt sitt.
« Slutsatserna dr vl underbyggda.

« Rekommendationerna ér logiska, begripliga och uppféljningsbara.

+ Samlad bedémning.

UPPFOLJNINGSSTUDIER

Riksrevisionen f6ljer upp sina granskningar pa olika sitt. Det handlar dels
om uppfoljning av de atgirder som eventuellt har vidtagits efter rapporter,
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dels om uppfdljning av olika typer av reaktioner med anledning av sjilva
granskningsrapporten. Syftet ar att stimulera ett kontinuerligt lirande inom
den egna verksamheten, men ocksa att “ge riksdagen en aterkoppling om
granskningarnas effekter i den statliga verksamheten”. Uppfoljningsstu-
dierna anviands som underlag for Riksrevisionens érliga uppfoljningsrapport.

Uppfoljning kan innebiéra att vi i efterhand utvédrderar var eget arbete och
var egen process. Det kan ocksa innebéra att vi undersoker hur andra upp-
fattar vart arbete samt att vi f6ljer upp verkningsgraden i vara granskningar.

RIKSREVISIONEN: VAGLEDNING FOR EFFEKTIVITETSREVISION, S. 78

PKE ansvarar for samordningen av uppf6ljningsarbetet och sammanstall-
ningen av Riksrevisionens arliga uppfoljningsrapport. Som regel foljs alla
granskningsrapporter upp vid tva tillfillen under de tva &r som f6ljer pa
publiceringen ("basuppf6ljning 1” och "basuppfdljning 2”). Man féljer ocksa
upp vissa dldre granskningar. Man dr tydlig med att avsikten inte &r att
virdera de atgarder som har vidtagits (eller ej).

Ombkring en manad efter avslutande av en granskning genomf6r man
dessutom en enkdtundersokning riktad till granskningsobjekten. Det géller
dock inte Regeringskansliet.

Lokalisering

Vilka principiella resonemang lag bakom beslutet att placera Riksrevisionen
i centrala Stockholm, och hur 4r myndigheten i 6vrigt representerad ute i
landet? Jag tar hiar upp fragan om Riksrevisionens fysiska lokalisering.

NATIONELL NARVARO

Riksrevisionens huvudkontor 4r placerat i centrala Stockholm. I 6vrigt finns
verksamhet i Uppsala, Karlstad och Jonkoping. Dessa lokalkontor ingick i
f.d. RRV och fordes 6ver till Riksrevisionen vid dess bildande 2003. Deras
placering 6ver landet syntes saldes aldrig ha blivit féremal f6r en (dtminstone
omfattande) principiell diskussion nar Riksrevisionen bildades. Man kan
notera att varken norra eller sodra Sverige finns representerat i myndig-
hetens verksamhet.

Denna modell innebir att de som arbetar pd myndigheten ofta rekryteras
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fran och ror sig i — savil professionellt som privat — ndtverk som omfat-
tar manga av de verksamheter som de har till uppgift att granska, eftersom
Regeringskansliet ligger i Stockholm, men ocksa stora delar av den statliga
forvaltningen (19 procent av de statligt anstillda arbetar i 6stra Mellansve-
rige, enligt Arbetsgivarverket, 2012). Koncentrationen till Stockholm héller
snarare pa att forstarkas, 4n motsatsen, nar man ser till nybildade myndig-
heter (se interpellationsdebatt &r 2012, Sveriges riksdag, 2011/12:128).
P4 Riksrevisionen fordelas antal anstillda per kontor enligt féljande.”

Jonkoping 20
Karlstad 18
Stockholm 259
Uppsala 14
Totalt 311

Hela eftektivitetsrevisionen dr koncentrerad till huvudkontoret i Stockholm.
Pélokalkontoren arbetar man fraimst med arlig revision. Man kan ifragasitta
detta val av lokalisering och reflektera hur en storre geografisk spridning av
effektivitetsrevisionen vid Riksrevisionen hade kunnat bidra till myndig-
hetens legitimitet, oberoende, kvalitet och ekonomi. Det finns kompetens
inom utvirdering och statlig styrning 4ven i andra delar av Sverige.

KONTORSLOKALER | STOCKHOLM

Riksrevisionens huvudkontor ir placerat pA Nybrogatan pa centrala Oster-
malm i Stockholm, i en lokal som tidigare innehades av internetbolaget Spray.
Beslutet om kontorslokalerna togs av Riksrevisionskommittén den 18 oktober
2002. Beslutet foljdes av kraftiga protester frin medarbetare och fackliga orga-
nisationer, framfor allt darfor att det innebar att langt ifran alla medarbetare
skulle f& individuella kontor, men ocksa dérfor att lokalerna lag en bit fran
Stockholms centralstation, varfor det skulle ta tid for dem som pendlade uti-
fran att ta sig dit. Redan vid kick-offen infor bildandet av Riksrevisionen, i maj
2002, hade personalen tydligt signalerat att ett av de viktigaste dnskemalen

7 Enligt uppgift i e-brev frdn Kim Grangvist p4 Riksrevisionen (HR) den 2012-10-04.
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fran deras sida var att de skulle fa fortsétta ha egna kontor. Man hdnvisade till
att arbetet kravde lugn och ro, bade i analysfas och i den fas d4 man behévde
ringa manga samtal. Det hade ocksa forekommit 16ften fran den tidigare
utredaren bakom reformen, Lars Eric Ericsson, om att samtliga medarbetare
som Onskade det skulle fa eget kontor och man uppfattade att detta l6fte stod
kvar. Det visade sig emellertid att Riksrevisionskommittén i praktiken hade
strdvat efter en annan I6sning, vilket ledde till besvikelse. Facket ST-RRV
sammanfattade sin upplevelse av processen enligt foljande.

Bland de viktigaste punkter som ST tog upp var av att alla medarbetare som
sa onskade skulle fi eget rum. Vid mote med Riksrevisionsutredningen den
7 februari 2002 svarade Lars-Eric Ericsson (ordagrant) pa fraga fran ST att
“inget odnskat kulturskifte kommer att ske betraffande lokalerna - vill per-
sonalen ha cellkontor kommer de att fa det.

ST kommenterade i skrivelse till Organisationskommittén den 14
februari 2002 sin uppskattning 6ver Ericssons klara och tydliga besked
betraffande 6nskemalet fran personalen om egna rum. Ericsson fick samma
fraga vid moéte den 4 mars 2002 med personalen fran Riksdagens Revisorer
och Riksrevisionsverket och gav exakt samma svar.

Redan da hade emellertid Riksrevisionsutredningen givit Statskontoret i
uppdrag att leta efter lokaler med 60 procent arbetsplatser i egna rum och 40
procent i storrum (enligt information fran Kjell Andersson, WSP vid mote
den 18 november 2002).

ST levde alltsa fran februari och dnda fram till slutet av oktober 2002
i tron att 16ftet om egna rum géllde. Ingen i kommittén hade tagit tillbaka
loftet.?

Riksrevisionskommittén, & andra sidan, upplevde inte att de hade lovat
samtliga medarbetare egna kontor. En av dess ledaméter, Stina Hubendick,
forklarade:

Just nu dr man orolig f6r de nya lokalerna. Och man dr véldigt angeldgen -
man kréver - att fa varsitt rum. Och man kinner sig lurad av var kommitté
for att inte vi har skaffat ett hus som ar tillrackligt stort for att verkligen

garantera egna rum till all, all, all personal. Vi har skissat pa en 16sning dir

8 Dokumentet ”ST-RRV:s synpunkter i lokalfragan”, daterat 2003-02-05.
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80% far egna rum, 20% far 6ppna losningar och var kommitté har aldrig
lovat ndgonting annat heller sa att vi tycker inte att vi har brutit nagra l16ften,
men det hidr engagerar nog minniskor ganska mycket.

HUBENDICK, INTERV]JU NR 1, DEC. 2002

Initialt ledde kontorsfragan till en konflikt mellan RRV och Riksdagens
revisorer. RRV anklagade Riksdagens revisorer for att krava nya lokaler
och menade att 16sningen hade blivit mycket béttre f6r samtliga, om man
i stillet hade kunnat samla Riksrevisionens verksamhet i RRV:s tidigare
lokaler. Det hade ocksa blivit en betydligt billigare 16sning. P4 Riksdagens
revisorer menade man att det inte alls hade varit deras krav, utan att de
precis som revisorerna pd RRV hade onskat cellkontor. Fragan lyftes ocksa
upp i nationella nyhetssindningar, déir det papekades att flytten skulle bli
ytterligt dyr, jamfort med vad det skulle ha kostat att stanna i RRV:s lokaler.
Ett nyhetsreportage inleddes:

Det handlar om drygt 200 personer pa RRV och ett 30-tal pa RR som ska
samsas i samma lokaler. Trots att RRV har dndamalsenliga lokaler pa Drott-
ninggatan, inte langt harifran, har det aldrig varit ett alternativ att stanna
hér - trots att det skulle vara bade mer praktiskt och billigare 4n att flytta
200 revisorer ett par kilometer bort. Nej, motivet bakom flytten ér att bara
nya lokaler kan skapa ny anda i en ny myndighet.

SVT AKTUELLT, 2003-02-10

Riksrevisor Lennart Grufberg svarade, i samma reportage:

Det dr naturligtvis valdigt viktigt att den nya myndigheten far en ny identi-
tet, att det 4r nagot nytt som tillskapas, att det inte bara dr en fortsattning
pé det gamla.

IBID

Exakt hur mycket flytten kommer att kosta kan ingen svara pa, férklarade
journalisten i reportaget, men bara att avveckla RRV och dess lokaler berak-
nas kosta 30 miljoner kr, att kpa nya datorer och mobler berdaknas kosta
ytterligare 30 miljoner kr, och andra forberedelser berdknas kosta 20 miljoner
kr. I inslaget konstaterade man ocksa att hyran for de nya lokalerna skulle
bli sa hog som 18 miljoner kr om aret.
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I det har laget andrade kritiken internt riktning och i stallet for att klan-
dra varandra, borjade medarbetarna pa RRV och Riksdagens revisorer att
samlas i sin kritik mot Riksrevisionskommittén, som hade genomdrivit
ett beslut som ingen av organisationerna upplevde som bra - och ett beslut
som man dessutom upplevde brot mot de I6ften man tidigare hade fatt, om
individuella cellkontor.

Vid de fackliga férhandlingar som inleddes visade det sig, efter ndrmare
berdkningar, att de nya kontorslokalerna inte skulle tilldta 8o procent av
medarbetarna cellkontor, utan endast 57 procent, medan resterande méaste
placeras i kontorslandskap for att lokalerna skulle ricka till. Det radde emel-
lertid olika meningar om dessa berdkningar. Till sist valde de fackliga orga-
nisationerna att skicka ut en enkit till sina medlemmar, dédr de fick mojlighet
attange om de dnskade arbeta i cellkontor eller landskap pa Riksrevisionen.
En stor majoritet, 97 procent av respondenterna fran SACO och 81 procent
av respondenterna fran ST, angav att de onskade individuella cellkontor.’
I enkiten fick respondenterna ocksa mojlighet att ange hur viktig fragan
var for dem: i genomsnitt angav de betyget 4,6 pa en 5-gradig skala. Nar
Riksrevisionskommittén till sist gick med pé att férsoka dndra kontorspla-
neringen, for att astadkomma fler cellkontor, blev berdkningen att omkring
60 procent skulle komma att fi cellkontor, medan resterande 40 procent
skulle komma att arbeta i kontorslandskap.'

Kontorsfragan fortsatte emellertid att skapa upprérda kanslor, delvis
p.g-a. att hanteringen av den upplevdes som ett svek med medarbetarna, men
ocksa p.g.a. att lokalerna har upplevts som problematiska och otillrackliga
genom de ar som har gatt. Ut6ver bristen pa cellkontor har det handlat om
t.ex. bristande ljudisolering mellan rummen och om brist pa stora motes-
lokaler och lampliga lokaler for representation.

I de medarbetarundersékningar som genomférdes under aren som foljde
pé Riksrevisionens bildande aterkom standigt kritik mot lokalerna. I under-
sokningen ar 2004 skriver en medarbetare:

9 Brev fran ST/RRV till Riksrevisionskommittén, daterat den 5 feb. 2003.
10 Brev fran ST/RRV till Riksrevisionskommittén, daterat den 5 feb. 2003.
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Lokalerna, svart att arbeta i genomgangsrum. Ofta kallt i rummet, bullrigt
och lyhort, standig insyn fran de som sitter i mote mittemot.

SIFO, 2004

I Previas arbetsmiljoundersokning ar 2012 noteras fortfarande denna kritik
och i den storre medarbetarundersokningen samma ar (SCB, 2012) angav
endast 30 procent av respondenterna att de var néjda med arbetslokalerna.

Inga storre fordndringar genomfordes av lokalerna pa Nybrogatan
i Stockholm under perioden 2003-2013, men det finns tankar pa dnd-
ringar i framtiden.

Medarbetarundersokningar 2004-2012

Medarbetarnas attityder i nagra fragor som har med den formella organi-
sationen att gora redovisas i tabell 5.3. Eftersom Riksrevisionen har anvint
olika modeller f6r dessa undersékningar genom édren (eller val som dr intres-
sant i sig), ar det svart att jimfora data. Vid medarbetarundersokningarna
ar 2010 och 2012 undvek man dessutom fragor om organisationen. Jag har
emellertid valt att samla likartade fragor i kluster och att redovisa de upp-
gifter som finns.

Min egen enkitundersékning ar 2011 (Bringselius, 2011) riktade sig endast
till effektivitetsrevisorer. Dar angav dtta procent att de upplevde att Riks-
revisionen hade “en vil fungerande organisationsstruktur”. Fem procent
angav att de upplevde att antalet chefer och chefsnivéer pa Riksrevisionen
var helt rimligt.
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TABELL 5.3 Svar pa fragor avseende formell organisation vid medarbetarundersékningar
pa Riksrevisionen 2004-2012.

SIFO SIFO ZONDERA ZONDERA SCB
2004 2005 2008 2010 2012

Andel som instdmmer i pastaendet (2004-2010) eller
svarar positivt pa fragan (2012)

Myndigheten som helhet

Chefskollektivet &r vél fungerande. 6% 8% - - -

Pa RiR har vi en vél fungerande 6% 9% 19% 20% -
organisationsstruktur.

(Ar 2008: "Inom Riksrevisionen har

vivél fungerande arbetsformer.”)

(Ar 2010: "Samarbetet fungerar bra

mellan funktionerna/enheterna

inom hela Riksrevisionen.”)

RiR har vél fungerande delegation. 14% 17% - - -

Samarbetet inom Riksrevisionen 10% 15% - - 14%
fungerar bra.

Ansvarsfordelningen mellan - - 11% - 2%
projektorganisation och
linjeorganisation ar tydlig.

Kvalitetssdkringen av verksamheten 13% 21% - - -
fungerar val pa Riksrevisionen.

Samarbetet mellan de olika 11% 12% 10% 20% -
professionerna fungerar bra.

(Ar 2008 & 2010: “Samarbetet fungerar

bra mellan funktionerna/enheterna pa

Riksrevisionen.”)
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TABELL 5.3 (forts.)

SIFO SIFO ZONDERA ZONDERA SCB

2004 2005 2008 2010 2012

Andel som instammer i pastaendet (2004-2010) eller
svarar positivt pa fragan (2012)

Lokal arbetssituation

Samarbetet inom min avdelning/
funktion fungerar bra.

(Ar 2012: "Hur n&jd &r du med
samarbetet inom din enhet?”)

56% 66% 64% 74% 44%

Samarbetet i mitt/mina team/
projekt fungerar bra.

70% 83% 85% - -

Mina arbetsuppgifter ar
utvecklande for mig.

(Ar 2008 & 2010: "Jag upplever att
det finns goda mojligheter for mig
att utvecklas i mitt arbete.”)

(Ar 2012: "Hur nojd dr du med
dina méjligheter att utvecklas hod
Riksrevisionen?”)

61% 67% 46% 66% 44%

Jag kan paverka innehéllet i och
uppldggningen av mitt arbete.

(Ar 2012: "Hur n&jd &r du med
inflytandet du har over ditt arbete?”)

70% 75% 81% - 52%
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Riksrevisionens kultur och ledarskap

Ledarskapet och kulturen pa Riksrevisionen behandlasidetféljande. Tillsammans
ger dessa aspekter en inblick i den psykosociala granskningsmiljon inom myn-
digheten. Inledningsvis behandlas kulturerna pa RRV och Riksdagens revisorer
- de organisationer gick 6ver och gemensamt bildade Riksrevisionen den 1 juli
2003. Darefter behandlas Riksrevisionens kultur och hur den har férandrats under
perioden 2003-2012. Slutligen behandlas riksrevisorernas ledarskap.

Kulturerna pa RRV och Riksdagens revisorer

Vi ska inleda med att titta pa skillnaderna mellan RRV och Riksdagens revi-
sorer. Olika aktorer hade olika uppfattning om hur stora dessa skillnader var
och dessa uppfattningar varierade ocksa 6ver tid. Efter bildandet av Riks-
revisionen vixte medarbetarnas gemensamma kritik mot riksrevisorerna
och deras sitt att leda och organisera den nya verksamheten. I och med
det kom skillnaderna mellan de tidigare verksamheterna att betraktas som
underordnade och timligen sma.

HISTORIA AV KONKURRENS

RRV och Riksdagens revisorer hade en historia av konkurrens nar férbere-
delserna infor den organistoriska sammanslagningen inleddes varen 2002.
Bada dessa verksamheter granskade statens myndigheter och det hade hént
att man hade gatt in pa samma omraden. Darfér hade man valt att i ndgon
man, under senare ar, samordna sina granskningsplaner. Framfor allt hade
man emellertid konkurrerat om att uppfattas som den i praktiken mest obe-
roende granskningsmyndigheten i den svenska staten. Riksdagens revisorer
hade en placering under Sveriges riksdag, men under politiskt inflytande.
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RRV hade en placering under regeringen och tog dven uppdrag av denna.
Ingen av dem var séledes oberoende i dess konstitutionella bemérkelse. Dér-
emot ville de bada hévda att deras granskningsarbete i praktiken praglades
av storre integritet och oberoende dn vad dessa institutionella arrangemang
forespeglade. Idén om oberoende var starkt kopplad till status och anseende.
Kunde man inte hidvda att man i praktiken” var oberoende och ddrmed att
granskningsrapporterna var trovardiga, foll verksamhetens hela legitimitet.
Sarskilt hogljutt var RRV i att havda sin 6verldgsenhet i termer av obero-
ende. RRV:s generaldirektor Inga-Britt Ahlenius uttryckte (intervjunr g, dec.
2002) indignation 6ver hur Riksdagens revisorer ibland hade velat havda sitt
oberoende. Hennes hallning var att det i praktiken var RRV som var mest
oberoende trots att RRV sjélv tog uppdrag fran regeringen. Ahlenius kallade
Riksdagens revisorer for “en uppdragsorganisation”. Hon forklarade:

Man méste ju ha klart for sig att det dr organisationer med tvé helt skilda
uppdrag. Det har egentligen inte Riksdagens revisorers kansli nagonsin velat
erkdnna och det erkdnner man nog inte idag heller. De har hela tiden velat se
sig sjdlva som en institution for oberoende revision och att man inte erkan-
ner det, det 4r mojligen problematiskt. Nu &r det sd att de dr begransade i
storlek och det betyder att den dédr synen pa uppdrag kommer inte att fa
négot genomslag, men det 4r vildigt tydligt alltsa att i Riksdagens revisorers
kansli sa 6nskar man flexiblare organisation for att man ska sta beredda nar
politikerna har faststdllt vad det 4r som ska granskas. Det &r ju helt fraim-
mande for oberoende revision.

RRV:S GENERALDIREKTOR AHLENIUS, INTERVJU NR 9, DEC. 2002

Ahlenius var ocksa irriterad over att Riksdagens revisorer hade varit ute och
besokt SALer i andra lander, trots att de i hennes 6gon inte kunde betraktas
som varandras motsvarighet;

Men det har varit en tvafrontsdiskussion, med tanke pa att Riksdagens
revisorer, den tiden har forsokt konkurrera pé att det ar DE som 4r den obe-
roende revisionsmyndigheten. De har varit ute... Riksdagens revisorer har
varit ute och akt i virlden och besokt véra systrar och broder, i stéllet for att
ge sig ivag till revisionsutskotten i parlamenten, alltsd att soka sina politiska
broder.

AHLENIUS, INTERV]JU NR 9, DEC. 2002
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Internationellt brukade RRV titulera sig Supreme Audit Institution (SAI)",
varfor det naturligtvis kunde upplevas som forvirrande nar det visade sig
att det fanns tva sidana organisationer i Sverige.

P& Riksdagens revisorer var man desto mer stolta 6ver att man utmarkte
sig genom att vara en mycket produktiv verksamhet. Granskningar genom-
fordes ofta av en ensam utredare och under en relativt kort tidsutdrakt. Man
sag denna produktivitet som en friga om etik och hédnvisade ofta till att
verksamheten var finansierad med skattemedel, varfor det var sérskilt viktigt
att man hushéllade med dessa medel. Utredarna pa Riksdagens revisorer
hade inte heller mobiltelefoner och annan utrustning i ssamma utstrackning
som utredarna vid RRV. Kanslichefen forklarade:

Men visst har det varit en slags spinning mellan de hér tvéa organisationerna.
Det blir ju sa, nir det finns tva organisationer som jobbar med samma sak
ungefdr - vi jobbar inte riktigt med samma sak, men ndstan. Vi jamfor anta-
let rapporter som vi producerar med RRVs antal och konstaterar att da att vi,
trots att vi r en sa liten myndighet, gor lika manga rapporter som RRV gor
inom effektivitetsrevisionen och de ér ju 70 personer dédr och vi ér 30, sd det
ar ganska stor skillnad faktiskt.

RIKSDAGENS REVISORERS KANSLICHEF DAHLBERG, INTERVJU NR 11, DEC. 2002

Dessa skillnader i ekonomiska resurser var inte resultatet av ndgra principi-
ella 6verviganden (Sveriges riksdag, 2000/01:KUS, s. 4). Sedan RRV bildades
ar 1961 hade man emellertid stindigt haft betydligt storre resurser att rora sig
med dn riksdagens granskningsorgan, Riksdagens revisorer (Sterzel, 2003).
En medarbetare pd Riksdagens revisorer menade att detta hade lett till att
man av RRV betraktades som ”den fattiga kusinen fran landet” (intervju nr
2, dec. 2002).

Motsdttningarna mellan RRV och Riksdagens revisorer minskade tillfal-
let ndr forberedelserna infér sammanslagningen inleddes véren 2002. Vid
den gemensamma kick-offen i Nyndshamn maj 2002, férefoll det finnas en
stark kdnsla avsamhorighet mellan sdval medarbetare som verksamhetsche-
fer. En medarbetare talade om personalen fran RRV och Riksdagens revi-
sorer som “en enda stor familj” vid middagen pé kick-offen och 6vriga runt

1 Se t.ex. informationsfoldern "Riksrevisionsverket 2001” (ISBN 91 7498 780 2), s. 37.
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borde instimde. Aven Ahlenius och Dahlberg gav uttryck for vinskaplighet
och samarbetsvilja vid denna kick-off.

Enigheten vid tidpunkten f6r kick-offen kan emellertid bero delvis pa att
man just hade statt eniga i sin kritik mot forslagen fran den tidigare utreda-
ren, Lars Eric Ericsson. En annan forklaring kan vara att flera hade arbetat
pé Riksdagens revisorer innan man kom till RRV, eller tvirtom, varfor det
redan fanns relationer dver organisationsgransen.

KULTURELLA SKILLNADER

Under forberedelserna infor Riksrevisionens bildande, hosten 2002, dgnades
kulturfragan stor uppmarksamhet. Det var Organisationsprojektets ord-
forande, Stina Hubendick, som ansvarade for detta arbete. Diskussionerna
kring kulturskillnader pagick emellertid dven ute i organisationerna, inte
minst eftersom ett uttalat mal med fusionsprocessen var att ge de bada verk-
samheterna lika stort (kulturellt) inflytande i bildandet av Riksrevisionen.
Man ville ta det bésta fran de bdda verksamheterna och fora med sig detin i
den nya myndigheten, upprepade Hubendick och Riksrevisionskommittén.
I denna process, som i forskning brukar betecknas “kulturell blandning”,
behdvde man ocksé viga skillnaderna mot varandra, for att bestimma vilka
kulturella drag man ville bevara och ta med sig till den nya verksamheten.
I praktiken hade Organisationsprojektet emellertid ett betydligt storre fokus
pé organisatoriska losningar d4n péd vardefragor, trots att det framst ar det
sistnamnda som brukar betecknas som kulturfrigor. Darfér kom ocksa
diskussionen kring kulturella skillnader att kretsa mycket kring interna
strukturer och processer.

Samtidigt fanns det mycket som forenade kulturerna. Revisorerna pa
bade RRV och Riksdagens revisorer var t.ex. vélutbildade, ofta inom stats-
vetenskap eller nationalekonomi. De jaimférde sig girna med forskare, och
négra var disputerade. Flera talade om hur de brann for sitt arbete och sag
det som en viktig del av demokratin. De delade ett intresse f6r samhills- och
forvaltningsfragor och en 6nskan om att gora ett gott arbete i revisionen.

Nir det géllde kulturella skillnader talade flera, pa saval Riksdagens revi-
sorer som RRV, om en tuff syndabockskultur pa RRV. Riksdagens revisorer
beskrevs som en mer kollegial, vanlig kultur internt, med mindre av politiskt
spel, men med rapportpresentationer i riksdagen som kunde vara jobbiga.
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Hubendick (intervju nr 1, dec. 2002) gav samma bild av kulturskillnaderna.
Medan RRV har ett “tufft klimat” internt, hade Riksdagens revisorer en "har-
dare, brutalare miljé pa den politiska nivan”, menade hon. Flera revisorer
fran RRV talade om att de hellre 6nskade den typen av kultur som man
hade pé Riksdagens revisorer, an den man hade pd RRV, nér Riksrevisionen
boérjade sin verksambhet.

Savil Hubendick som flera andra beskrev revisorerna som yrkesgrupp
som extremt krdvande och analytiska. Hubendick forklarade att framfor
allt utredare pa RRV tenderade att hellre se “det halvtomma glaset” dn det
halvfulla. RRV:s f.d. generaldirektor Inga-Britt Ahlenius gav samma bild
(intervju nr 9, dec. 2002). Hon talade om kulturen pa RRV som “vildigt
individualistisk” och férklarade att revisorer i regel inte ville ha nagra chefer:

Lite tillspetsat sé tror jag man kan siga att sdrskilt i den hér organisationen
sa vill ju folk egentligen inte ha nagra chefer. Man tycker inte man behéver
négra chefer. Alltsa, en revisor ar ju sjdlvgaende. Han eller hon skriver pa sin
egen revisionsberattelse.

AHLENIUS, INTERVJU NR 9, DEC. 2002

Vad giller arbetssétt sa var man pd RRV vant vid att arbeta i stora projekt
som lopte 6ver en lingre tidsperiod, medan man pa Riksdagens revisorer
arbetade ensam i korta projekt. RRV var en storre organisation med storre
administration och fler administrativa processer. Riksdagens revisorer
hade ytterst begrinsade utgifter for sin administration och revisorerna
uppskattade den flexibilitet och frihet som den lilla organisationen erbjod.
Det gillde inte minst i fragan om rorlighet mellan olika dmnesomréaden. Pa
RRV arbetade revisorerna som specialister, pa Riksdagens revisorer arbetade
de som generalister. I samband med reformen uttryckte revisorer fran bada
verksamheterna att de helst 6nskade arbeta som generalister, for att lattare
kunna rora sig mellan olika omraden och projekt.

RRV ség sin brist pa erfarenhet fran arbete under riksdagen som en
tillgdng i oberoendefrdgan, medan man var radd for att medarbetarna pa
Riksdagens revisorer skulle ha kontakter in i riksdagen som skulle kunna
dventyra Riksrevisionens oberoende. P4 Riksdagens revisorer sag man i stél-
let sin kunskap om riksdagen som en tillgang. Négra ér efter Riksrevisionens
bildande var det flera som var efterkloka och menade att man tidigare hade
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TABELL 6.1 Olika vardering av skillnader i arbetssatt mellan RRV och Riksdagens revisorer
ar 2002 (Kalla: Bringselius, 2008, s. 169, har dversatt).

RRV:s tolkning Gemensam bild av Riksdagens revisorer Riksdagens revisorers
tolkning
Dalig kvalitet Projekt genomfors ofta med en ensam Kompetens, etik’
revisor och under en kort tidsperiod
Oprofessionellt Flexibel organisation, liten administration Etik”
Ytlig kompetens Revisorer arbetar som generalister Kompetens
Oberoendeproblem Erfarenhet fran att arbeta under riksdagen Kompetens

" God etik att hushélla med skattebetalarnas pengar.

underskattat betydelsen av denna forstéelse for riksdagen, men att det hade
blivit uppenbart ganska snart.

Sammantaget var revisorerna pa RRV och Riksdagens revisorer tamligen
eniga i sin bild av skillnaderna mellan verksamheterna i formella avseenden,
men det som skilde sig &t var hur dessa skillnader varderades eller tolkades.
Se tabell 6.1. Framfor allt hdvdade Riksdagens revisorer att deras praxis
med smé, korta projekt visade att de var mer effektiva och mer kompetenta.
Fragan om effektivitet kopplade man till etik, genom att betona att man var
angeldgen om att hushélla med skattebetalarnas medel och att det var sérskilt
viktigt for denna typ av granskningsverksamhet. PA RRV menade man i stil-
let att denna typ av projektarbete bara kunde genomforas med dalig kvalitet.

Sammanfattningsvis kan man siga att RRV och Riksdagens revisorer hade
samma vardemassiga mal med effektivitetsrevisionen, men att verksamhe-
terna hade organiserats pé olika sitt f6r att uppna dessa mal. Fyra ord som ofta
aterkom som mal var kompetens, kvalitet, professionalism och oberoende.
I'tabell 6.2 visas hur RRV och Riksdagens revisorer hade valt olika vigar for att
uppnd dessa mal. I diskussionen kring framtiden fanns emellertid en relativt
stor samsyn bland revisorerna om hur man 6nskade att Riksrevisionen skulle
organiseras och hur kulturen skulle se ut. Man talade visiondrt om en &ppen,
tillatande kultur, med storre projekt, utredare som arbetade generalister och
en begriansad administrativ apparat. Méanga revisorer fran RRV ville nirma
sig den mer fortroendeinriktade och kollegiala kulturen pa Riksdagens revi-
sorer och komma ifrdn formalism och kontroll i den egna verksamheten.
Samsynen bland cheferna pa de bada myndigheterna var emellertid inte lika
stor, som vi ska komma till i ndsta kapitel (kapitel 7.1.3).
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TABELL 6.2 Kulturella mal och organisatoriska medel pa RRV och Riksdagens revisorer.
(Kélla: Bringselius 2008, s. 187, har dversatt).

Gemensamma mal Medel enligt RRV Medel enligt Riksdagens revisorer

Kompetens Specialisering Bred generell kompetens

Kvalitet Centralisering, reglering och en Kombination av fértroende och
omstandlig process for kvalitets-  effektivitet. Kvalitetssakring.
kontroll

Professionalism Reglering och byrakrati Autonomi och fortroende for de

professionella

Oberoende Fokus pé kritik i rapporter Fokus pa saval berom som kritik i
rapporter
Formalism och kontroll Flexibilitet och fértroende

Slutligen ska det ndimnas att det inte var alla som 6ver huvud taget ansag att
kulturen behovde diskuteras vid Riksrevisionens bildande. RRV:s general-
direktdr Ahlenius ansag det inte, utan menade att mycket av Riksrevisionens
arbetssitt och kultur redan var faststéllt i och med de internationella rikt-
linjerna kring oberoende statlig revision:

Det finns en forestillning kanske hos négra, inte minst nere i riksdagen,
att man ska skapa en ny kultur. D4 dr mitt svar det att det kan man tala om
ndr man pratar om en konsultorganisation pd marknaden. Men alltsa en
oberoende revisionsmyndighet, alltsa en Supreme Audit Institution, ja den
kulturen &r vildigt vl bestaimd utifran lag och utifran internationella och
nationella normer om hur man arbetar.

AHLENIUS, INTERVJU NR 9, DEC. 2002

KULTURELLA KONFLIKTER - UNDERBLASTA AV CHEFER?

Forberedelserna infér ssmmanslagningen av RRV och Riksdagens revisorer
inleddes forvisso i positiva ordalag och god samarbetsanda, men konflikterna
6kade snabbt under hosten 2002. Flera intervjuer visade hur motstandet mot
den andra organisationen kom framst fran cheferna i verksamheten. Detta
gilldeisynnerhet cheferna pd RRV, som var mycket kritiska mot Riksdagens
revisorer. En f.d. hogre chef pa RRV hdvdade senare (intervju nr 32, aug. 2003)
att de negativa attityderna hade berott mycket pa att RRV:s generaldirektor
Ahlenius hade varit sa kritisk internt, nar hon talade om Riksdagens revisorer
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och att den attityden snart hade anammats dven av Ahlenius narmaste chefer.
Aven en utredare fran RRV patalade (intervju nr 17, jan. 2003) chefernas roll
i de motséttningarna mellan RRV och Riksdagens revisorer och forklarade:
"Det ar cheferna som driver konflikterna”. Hon menade att revisorerna sjdlva
upplevde att revisorerna sjdlva var samma typ av manniskor och att det inte
fanns mycket konflikt nere bland medarbetarna pa RRV och Riksdagens
revisorer. Detta bekriftades i fler intervjuer, dir man bl.a. berdttade om hur
revisorer fran RRV holl kontakt med revisorer pa Riksdagens revisorer for att
fa information om vad som hiande i Riksrevisionskommittén. Man upplevde
ndmligen att mer information aterfordes dit fran RRK, genom deras expert
Berit Ljunggren, 4n genom RRV:s expert i kommittén.

Konflikterna - och kampen om inflytande — mellan RRV och Riksdagens
revisorer kulminerade i ssmband med att den s.k. "ESV-rapporten” slapptes
hosten 2002. ESV hade fatt i uppgift att underséka hur man bést integrerade
tvé kulturer vid myndighetssammanslagning. Utan underlag hivdade ESV i
rapporten att det fanns risker med att ldta den mindre organisationen fa for
mycket inflytande, eftersom den riskerade att agera “emotionellt”. Ahlenius
var en av de som hinvisade till rapporten. Hon forklarade:

ESV, Ekonomistyrningsverket, har gjort nagon form av genomgéng som
handlar om sammanslagningar eller fusioner och dé skriver de nagonting
om att ett misstag dr ofta att man av sndllhet later den lilla organisationens
onskemal och krav sla igenom, vilket inte alls 4r optimalt f6r den nya orga-
nisationen. Och jag menar, det tycker jag var valdigt bra for det har vidkom-
mandet ocksa.

AHLENIUS, INTERV]JU NR 9, DEC. 2002

Det blev emellertid kraftiga protester mot rapporten, just p.g.a. att den var
illa underbyggd, och fran Riksdagens revisorer hivdade man att slutsatserna
hade varit bestdllda av RRV. RRV och RRK lade den darfér snart at sidan,
och den diskuterades inte mer.

Inom RRK var ocksa konflikterna mellan RRV och Riksdagens revisorer
- och dess representanter Berit Ljunggren och Pertti Nordman - omfattande,
enligt flera personer. Detta forvarrades av att Berit Ljunggren, administra-
tiv chef fran Riksdagens revisorer, upplevde att RRK:s ordférande Lennart
Grufberg (sedermera riksrevisor) kraftigt gynnade RRV:s expert Pertti Nord-

146 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



6 RIKSREVISIONENS KULTUR OCH LEDARSKAP

man, i dessa diskussioner. Att Grufberg och Nordman hade en god relation
bekriftade Hubendick, som ocksa satt i RRK:

Lennart Grufberg har hela tiden haft en mycket bra relation med Pertti. Och
det har ocksa formorkat Berits och Riksdagens revisorers relationer med de

tre riksrevisorerna sedermera.

HUBENDICK, INTERV]JU NR 40, OKT. 2003

En person som medverkade i RRK:s méten (har anonym) bekréftade ocksa
att relationerna inom RRK sannolikt inverkade pa konflikterna ute i verk-
samheterna:

Jag tror Perttis agerande i kommittén [...] férstorde delvis stimningen
mellan Riksdagens revisorer och RRV. Om Pertti hade varit mer smidig och
mindre konfrontativ mot Berit och bjudit in henne mera och tagit henne och
alltsa, om han hade haft ett tydligare mandat att bygga det nya, i stillet for
att foretrdda RRV... For Berit, hon upplevde sitt uppdrag mycket mer, tycker
jag, som att bygga det nya.

Situationen hade varit likartad i Ericssons utredning, ddr Pertti Nordman
fran RRV och Ake Dahlberg fran Riksdagens revisorer satt med, forklarade
samma person.

Pertti Nordman var avdelningschef pd RRV och rapporterade till dess
generaldirektor Inga-Britt Ahlenius. Dessutom hade Ahlenius nara kontakt
med Lennart Grufberg, RRK:s ordférande, vilket hon ocksa sjilv medgav:

Jag hade ju ndrmare kontakt med Lennart Grufberg dn vad omgivningen
hade klart for sig egentligen. Alltsa vi kdnner ju varandra sedan gammalt
och han har vildigt stort fértroende for min syn pa fragan. Jag kidnde vildig
tillforsikt i att det var han som ledde den hir beredningsgruppen [riksrevi-
sionskommittén/forfattarens kommentar] och nar han senare blev chef blev
det ju dnnu battre.

AHLENIUS, INTERV]JU NR 47, OKT. 2003
I och med att riksrevisorerna tog 6ver forberedelserna infér bildandet

av Riksrevisionen kom man gradvis ocksa att forma den myndighetens
kultur. Riksrevisionens kultur skulle komma att bli féremal for diskussion
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och missndje under manga ar framéver. Vi ska nu titta pa nagra centrala
element i denna.

Riksrevisionens kultur

I detta avsnitt diskuteras Riksrevisionens kultur. Har berdrs dven Riks-
revisionens virdegrund, i de tva olika versioner som den har presenterats,
samt hur medarbetare upplevde att myndigheten levde upp till dessa mal.
Avslutningsvis tar jag upp ett antal andra aspekter som harror till kultur,
sasom radslan for att 6ppet uttala sin asikt.

KULTURKROCKAR

Som jag har beskrivit hade det historiskt varit en konkurrenssituation mellan
RRV och Riksdagens revisorer, som bl.a. hade handlat om att erkdnnas
som hogsta granskningsorgan i Sverige, men ocksé om vem som fick storst
genomslag i media etc. Efter Lars Eric Ericssons utredning 2001-2002, infor
Riksrevisionens bildande, kom medarbetarna fran de bida organisationerna
att forenas i sin kritik mot savil hans arbetssitt som hans slutsatser. I och
med att forsoken att integrera kulturerna hosten 2002 intensifierades 6kade
paradoxalt nog konflikterna. Jag har beskrivit hur chefernas attityder var
en viktig anledning till detta, men ocksa de problem som kan kopplas till
kulturell blandning som metod.

Att det skulle uppsta kulturkrockar mellan RRV och Riksdagens revi-
sorer var vintat. Vad som hédnde efter att riksrevisorerna hade tilltritt sina
poster varen 2003 var emellertid motsatsen - i takt med att motstandet mot
derasledarskap 6kade, minskade konflikterna mellan RRV och Riksdagens
revisorer. Allt fler revisorer fran RRV berittade hur de kinde sympati med
Riksdagens revisorer, darfor att de upplevde att de senare blev 6verkorda
under forberedelsearbetet. Det gillde i synnerhet efter det att namnen pa
de tre riksrevisorerna hade tillkdnnagivits. Samtliga tre riksrevisorer hade
kopplingar till RRV pé olika sétt. En av dem, Lennart Grufberg, hade dess-
utom varit ordférande for RRK. I den rollen hade han uppfattats som sdrskilt
inriktad mot RRV:s intressen, men konfliktorienterad i kontakterna med
Riksdagens revisorer.

I april 2003 genomforde jag en enkitstudie pd RRV och Riksdagens
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TABELL 6.3 Personalens upplevelse av fusionspartners inflytande under férberedelserna
(april 2002). (Kélla: enkatresultat forskningsenkdt 2002 av Bringselius).

Enkat till RRV Enkat till Riksdagens revisorer
Vad tycker du om det inflytande som Vad tycker du om det inflytandet som
Riksdagens revisorer har fatt pa forbere- RRV har fatt pa forberedelserna infor
delserna infor bildandet av Riksrevisionen?  bildandet av Riksrevisionen?

For lite 11,1 % 0,0 %

Lagom 53,7 % 14,3 %

For mycket 35,2 % 85,7 %

revisorer. Den visade att s manga som 35 procent av medarbetarna pa RRV
upplevde att RRV hade fétt for mycket inflytande i fusionsforberedelserna,
jamfort med det inflytande som Riksdagens revisorer hade fatt. Se tabell 6.3.
Nagra manader efter enkitstudien skulle det visa sig bl.a. att ingen av
Riksrevisionens chefer hade rekryterats fran Riksdagens revisorer, medan
i genomsnitt tre av fyra hade rekryterats fran RRV. Detta beslut vallade kritik
fran bade Riksdagens revisorer och RRV och det orsakade dessutom kritiska
rubriker i media. Efter detta kan man anta att siffran 35 procent i tabell
6.3 hade stigit.

Kulturkrockarna mellan RRV och Riksdagens revisorer ebbade séledes
ut relativt snabbt. Pa en frdga om huruvida integrationen mellan de tidigare
verksamheterna fungerade bra, vid medarbetarundersokningen ar 2004,
svarade visserligen 59 procent nej, men man kan forutsitta att detta berodde
pé att respondenterna avsag samarbetet mellan arlig revision och effektivi-
tetsrevision. Ett tecken pé det ér att det frimst var avdelningar sysselsatta
med arlig revision som svarade negativt pd denna fraga. Att organisationen
med speglande avdelningar och krav pa samarbete mellan arlig revision
och effektivitetsrevision vallade omfattande protester har jag redogjort
for i kapitel 5.

Maiénga medarbetare pa Riksrevisionen menade att kulturskillnaderna
var storre mellan arlig revision och effektivitetsrevision, 4n den var mellan
de bada tidigare verksamheterna. Dessa skillnader mellan revisionstyperna
hade inte behovt vélla nagra storre problem, om det inte var for att man i den
nya organisationen krévde att dessa revisorer skulle samarbeta. Pa RRV hade
det ocksa forekommit konflikter mellan revisionsgrupperna, men genom
att de holls separerade i granskningsarbetet savédl som i organisationen blev
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dessa motsittningar inte betydande. En revisor svarade, i enkéten i april
2003, som foljer:

Skillnader inom de respektive personalgrupperna dr storre 4n mellan per-
sonalen pa de olika myndigheterna. En stor skillnad gar mellan personal pa
arlig revision och pé effektivitetsrevision inom RRV.

RESPONDENT NR 31, FRAGA 9A, ENKAT APRIL 2002

Inom arlig revision arbetade man med utgangspunkt i formella regler, medan
effektivitetsrevisorerna var vana vid att gora en mer forutsattningslos och
tolkande typ av revision, dar urvalet av mojliga metoder var storre. En utre-
dare (intervju nr 20, jan. 2003) forklarade emellertid att skillnaderna mellan
grupperna inte bara handlade om att dessa typer av revision utférdes pa olika
vis, utan att det ocksa handlade om skillnader i personlighet mellan dessa
typer av revisorer.

En érlig revisor (intervju nr 64, sep. 2004) menade att man inom dennes
yrkesgrupp upplevde det som irriterande att sa mycket av organisationens
och riksrevisorernas uppmarksamhet gick till effektivitetsrevisionens arbete,
men betydligt mindre till den &rliga revisionen. Detta missnéje omfattade
aven hur Riksrevisionen externt kommunicerade resultat fran effektivitets-
granskningar, dir alla granskningar antogs vara av intresse for en bredare
allménhet och motivera ett eget pressmeddelande. Man kan séldes inte
utesluta att det fanns inslag av konkurrens mellan dessa yrkesgrupper eller
professioner.

Slutligen ska vi titta pa kulturkrockar i relationen mellan ledning och
medarbetare. Det handlar om en krock mellan olika vérderingar i tva tamli-
gen avgransade grupper. Genom att Riksrevisionen leddes av tre riksrevisorer
gemensamt handlar det dessutom om tva kollektiv. Mellan dessa befinner sig
mellancheferna, men jag viljer att inte behandla fragan om deras position i
kulturkonflikten, eftersom mina data i denna fraga inte ar tillrdckliga for att
jag ska kunna ge en tillrackligt tillforlitlig bild. Fragan om konflikten mellan
utredare och riksrevisorer berors ocksé delvis i kapitel 7.2, som behandlar
riksrevisorernas ledarskap.

Vid Riksrevisionens bildande valde riksrevisorerna att erbjuda vissa med-
arbetare generdsa avtal for att frivilligt siga upp sig. Det fanns ocksa fall dar
medarbetare angav att de upplevde att de blev mobbade avledningen, for att
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de sjalvmant skulle vélja att sluta. Ibland kopplades det till att medarbetaren
hade uttryckt skepsis mot de stdllningstaganden som riksrevisorerna hade
gjort, framfor allt i frigan om effektivitetsrevisionens inriktning mot for-
mella former och ansvarsutkrivande. Riksrevisorerna var ocksa tydliga med
att de inte tolererade en annan hallning 4n att medarbetarna accepterade
denna inriktning. Lennart Grufberg forklarade:

Dér har vi den uppfattningen att den hir vigen har vi valt. Antingen 4r man
med pa det taget, eller ocksa far man faktiskt limna verksamheten, om man
inte trivs med den. Dér har vi tagit stdllning och det ar liksom slutdiskuterat
om vi ska gora det eller inte. Sen fir man naturligtvis alltid ompréva verk-
samhet efter viss tid, men nu giller den hér inriktningen till vi bestimmer

ndgot annat.

RIKSREVISOR GRUFBERG, INTERVJU NR 85, APRIL 2007

Instéllningen och denna personalpolitik bidrog till att det snart uppstod en
tyst kultur pa Riksrevisionen, ddr medarbetare inte 6ppet vagade uttrycka
kritik mot riksrevisorernas stillningstaganden. Man talade om att det var
“lagt i tak”. Man talade ocksa om en 6msesidig fortroendeklyfta mellan
utredare och riksrevisorer, mot bakgrund att det misstroende som tycktes
praglabada parters instéllning till varandra. Bland de 6ppna svaren pa med-
arbetarundersokningen ar 2004 fanns f6ljande kommentar.

I 6vergangen till den nya myndigheten blev folk uppsagda pa godtyckliga
grunder. Det var ganska uppenbart att det snarare handlade om brist pa loja-
litet 4n den pastadda bristen p4 kompetens. Med en sddan draksadd skapar
man ingen miljo som féir folk att 6ppet sdga vad de tycker. Vi vet alla att det
kan vara oss det géller nésta gang.

SIFO, 2004

Skiljelinjen gick framfor allti frigan om oberoendet och huruvida det forut-
satte omfattande handlingsutrymme for riksrevisorerna eller for utredarna.
Medan utredarna hidvdade att de skulle fa genomfora sina granskningar med
stor autonomi, havdade riksrevisorerna (detta var frimst Lindstrom och
Grufberg) sin rétt att bestimma 6ver dessa granskningar.
Motsittningarna okade i och med att riksrevisorerna 6kade avstandet
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mellan sig och medarbetarna, genom att redan vid Riksrevisionens bildande
forklara att utredarna inte skulle kontakta dem direkt, utan alltid ga via sin
ndrmaste chef. Mdnga medarbetare reagerade pa detta och nagra forsokte
anda ta direktkontakt med riksrevisorerna i kdnsliga drenden, men de korri-
gerades skarpt av riksrevisorerna. En av de forsta tre riksrevisorerna gjorde
sig kdnd for att ha ett haftigt humor och for att kunna skélla ut medarbetare
oppet f6r omgivningen. Aven de dvriga tv riksrevisorerna kunde reagera
héftigt och i skarpa ordalag.

En medarbetare forklarade att det hade blivit en ndrmast negativ spiral i
kulturen pa myndigheten och att medarbetarna upplevde sig som "det lagre
kastet”. Hon fortsatte:

Riksrevisorerna vill kanske byta ut sina medarbetare, personalen vill byta ut
sina chefer, men jag 4r inte s saker pa att vi l6ser vara problem pa det sattet.

UTREDARE, INTERVJU NR 64, SEP. 2004

Riksrevisor Eva Lindstrom forklarade att hon ocksa sjalv upplevde att det
var en tyst kultur pa myndigheten, men att hon inte kunde forsta varfor
medarbetarna inte skulle vaga prata 6ppet. Ett problem, menade hon, var
att riksrevisorerna inte hade sa mycket tid for intern kommunikation. Sam-
tidigt lade hon ocksa en stor del av ansvaret pa medarbetarna sjdlva och
menade att de sjdlva ocksa hade ansvar for att forsoka forbattra situationen
pa myndigheten:

Kommunikation dr bada parters ansvar. Man maste vaga stilla fragor. [---]
Delaktighet maste var och en ta ansvar for. [---] Jag ér for ett sadant dar
katolskt synsdtt ddr man fragar sig"Vad kan jag gora?’ [---] Hur kan jag bidra?

RIKSREVISOR LINDSTROM, INTERVJU NR 51, NOV. 2003

Vid en medarbetardag hade man ocksé temat “medarbetarskap” och med-
arbetarna ombads att tdnka ut vad de sjilva kunde gora for att forbéttra
situationen pa myndigheten. Detta retade medarbetarna, som var timligen
Overens om att problemet var riksrevisorernas ledarskap samt det sétt pa
vilket man hade utformat organisationen.

Kulturkrockarna mellan riksrevisorer och medarbetare omfattade
grundldggande fragor i verksamheten, sasom fragan om hur effektivitets-
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revisionen skulle bedrivas, vad som skulle vara dess inriktning, hur man
definierade kvalitet i granskning och hur mycket frihet utredaren skulle ha
i valet av metod och formuleringen av slutsatser i sina studier.

En intern kulturundersékning pa Riksrevisionen ar 2009 visade pa en
kultur orienterad i hog grad mot kontroll och i ndgon man mot marknad. Det
kunde jamfoéras med en kultur inriktad mot adhocrati eller klan. I under-
sokningen angavs en 6nskad riktning mot mindre kontroll.

Samtidigt som kulturkrockarna mellan riksrevisorer och utredare var
omfattande, i synnerhet under perioden 2003-2010, innan nya virderingar
borjade kommuniceras av den nya uppséttningen riksrevisorer, var situa-
tionen bland medarbetarna betydligt battre. I det dagliga arbetet utredare
emellan angav manga att det fanns ett gott samarbetsklimat och stort enga-
gemang i uppgiften.

RIKSREVISIONENS VARDEORD - | TEORI OCH PRAKTIK

Riksrevisionen hade initialt fyra virdeord som skulle pragla verksamheten.
Dessa var kvalitet, helhet, kollegialitet och ndira. Det talades mycket om dem
i borjan, men sedan ndmndes de alltmer sdllan. En anledning kan vara att
manga menade att Riksrevisionen snabbt hade utvecklats till den exakta
motsatsen till vad dessa vardeord stod for. I stéllet f6r hogre kvalitet upplevde
utredare att riksrevisorernas forindringar av savil granskningsprocessen
som effektivitetsrevisionens inriktning ledde till lagre kvalitet. I stillet for
helhetssyn upplevde utredare att verksamheten blev fragmenterad, i och
med att medarbetarna inom effektivitetsrevisionen splittrades upp pé en rad
olika avdelningar, samtidigt som det rddde brist pa fora for en gemensam
professionell diskussion. Fragmenteringen syntes ocksd i bristen pa samsyn
mellan ledning och medarbetare. I stéllet for kollegialitet upplevde man att
Riksrevisionen praglades av en auktoritar och hierarkisk kultur, dar riks-
revisorerna med emfas hinvisade till kommandolinjen. Den kollegialitet
som fanns, uttrycktes framst lokalt, pa avdelningsniva eller projektnivd, dar
kénslan av samhorighet var timligen stor. I stdllet for ndra, upplevde man
att distansen 6kade i verksamheten. Det gillde internt, i relationen mellan
ledning och medarbetare, men det gillde ocksa i de externa relationerna (till
granskningsobjekt, riksdag, regering).

Dessa fyra viardeord byttes senare ut. De nya viardeorden var dppenhet,
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TABELL 6.4 Procent av respondenterna pa Riksrevisionens medarbetarundersékningar ar 2008,
2010 och 2012 som ansag att myndigheten levde upp till verksamhetens tre vardeord.

Zondera Zondera SCB
2008 2010 2012
Inom riksrevisionen lever vi upp till
det grundldggande vardet oberoende. 77 % 75 % 63 %
Inom riksrevisionen lever vi upp till det
grundlédggande vardet professionalism. 47 % 63 % 48 %
Inom riksrevisionen lever vi upp till
det grundldggande vdrdet 6ppenhet. 38% 50 % 49 %

oberoende och professionalism. Medarbetarundersdkningarna 2008 och 2010
lat medarbetarna ta stdllning till i vilken médn man upplevde att Riksrevi-
sionen levde upp till dessa virden. Ar 2008 upplevde manga medarbetare
att man inte levde upp till virdeorden 6ppenhet eller professionalism, men
daremot till virdeordet oberoende. Tva ar senare hade situationen forbéttrats
nagot, men fortfarande var det ménga (50 procent respektive 37 procent)
som tvekade eller inte ansag att verksamheten praglades av 6ppenhet eller
professionalism. Se tabell 6.4.

Vad som lag i begreppen 6ppenhet, oberoende och professionalism var
inte helt tydligt. Man kan anta att utredarna upplevde att de sjadlva upp-
tradde professionellt i moten externt och internt. Man kan ocksa anta att de
upplevde att deras arbete genomfordes utan otillborlig paverkan samt med
stor transparens, och i dessa bemairkelser oberoende och 6ppet. Diaremot
berittade dock vissa utredare att de upplevde att riksrevisorerna inte levde
upp till dessa viarden i samma utstrackning. Det géllde framfor allt 5ppenhet,
ioch med att de distanserade sig fran granskningsverksamheten, men ocksa
virdet professionalism, eftersom utredare, fram till omkring r 2010, upp-
levde att riksrevisorerna inte i grunden forstod effektivitetsrevisionens for-
utsdttningar. Det sistndimnda berodde mycket pa att man, fram till omkring
ar 2010, hade olika asikter i frigan om vilken betydelse ansvarsutkravande
skulle ha och i vilken utstrackning man skulle dgna sig 4t granskning av
regelefterlevnad inom effektivitetsrevisionen.
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PERSONALPOLITIK

Personalpolitik dr ett stort omrade, som kan omfatta allt frin formell rekry-
teringsstrategi till medarbetarnas upplevelse av konsekvens och professiona-
lism i personaldrenden. I detta avsnitt kommer jag endast att 6vergripande
berora nagra av de fradgor som har varit foremal for diskussion under Riks-
revisionens tio forsta 4r.

Personalpolitiken pa Riksrevisionen var féremal for kritik under manga
ar. Vid medarbetarundersékningarna ar 2004, 2005 och 2008 ombads
respondenterna att ta stallning till pastiendet “Personalpolitiken vid Riks-
revisionen préglas av helhetssyn och konsekvens”. Andelen positiva 6kade
fran 9 procent ar 2004, till 15 procent ar 2005 och 19 procent ar 2008. Ar 2010
och 2012 stilldes inte fragan. Det har saledes varit manga som har upplevt
att personalpolitiken inte fungerade vil. Den personalchef man har i dag,
nér ar 2013 inleds, 4r densamma som tilltradde &r 2007.

Personalpolitiken har kritiserats pé flera punkter. Redan nar Riksrevi-
sionen bildades framfordes, som jag har berittat, kritik mot tillsattningen
av chefer. Ingen av de chefer fran Riksdagens revisorer som hade sokt en
chefstjianst pa Riksrevisionen fick det, men ménga chefer fran RRV rekryte-
rades daremot till nya chefsposter.

En annan kritik gillde kénsfoérdelningen. Av de 20 chefer som tillsattes
var fyra personer under 40 ars alder och de var alla kvinnor. Det var sju
personer som var dver 50 ar och de var samtliga mén (intervju nr 39).

Det ar en valdigt tydlig diskriminering av dldre kvinnor, vilket betyder en
diskriminering av starka kvinnor.

UTREDARE, INTERVJU NR 39, OKT. 2003

I samband med Riksrevisionens bildande erbjods ett storre antal medar-
betare generdsa avgangsvederlag, i gengild mot sin avskedsansékan. Det
vallade irritation mot riksrevisorerna av flera anledningar. For det f6rsta var
det kostsamt for en myndighet som finansierades med skattepengar och hade
som uppgift att utreda andra myndigheters effektivitet. Fér det andra ansags
det etiskt tveksamt att kringgé géllande lagstiftning kring anstillningstrygg-
het och uppsigningsordning. For det tredje menade méanga att de medar-
betare som “koptes ut” ofta var kompetenta och dugliga, och att de i vissa
fall bestraffades for att de hade uttryckt kritik mot Riksrevisionens ledning.
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Det forekom ocksé att utredare upplevde att de utsattes for mobbning av
myndighetens ledning. En av de personer manade att hon var foremal for
mobbning var den f.d. administrativa chefen fran Riksdagens revisorer. Efter
hennes insatser savil i Riksrevisionskommittén som i bemanningsprojektet,
dér hon var projektledare, fick hon ingen tjinst i den nya myndigheten. Hon
beskrev (intervju nr 36, sep. 2003) hur utmattad hon var av sdvil arbetsbor-
dan som behandlingen pa Riksrevisionen, ddr hon trots méanga ars erfaren-
het som hogre chef nu endast hade fatt enklare administrativa uppgifter. Sa
smaningom blev hon sjukskriven och limnade myndigheten med ett avtal
om lingre arbetspliktsbefrielse (intervju nr 54, jan. 2004).

I mitten av dr 2007 vittnade dven andra medarbetare (t.ex. intervjuerna
nr 90, 91, 92) om hur de upplevde att de utsattes for mobbning fran riks-
revisorer eller hogre chefer pd myndigheten. I ett av fallen planerade chefen
att nedgradera en medarbetare darfor att denne ansags alltfor kritisk mot
inriktningen mot ansvarsutkravande inom effektivitetsrevisionen. En annan
medarbetare fick veta att denne hade alltfér manga synpunkter och darfor
inte kunde fa 6nskad léneutveckling.

Nir effektivitetsrevisorerna skulle ta stallning till pastaendet “P& Riks-
revisionen forekommer det inte att chefer mobbar medarbetare”, i min enkat
ar 2011, sd var det 48 procent som angav att de inte instimde. Ytterligare 17
procent tvekade, medan endast 35 procent instimde.

En kritik som préglade i synnerhet Riksrevisionens forsta ar, gillde
lonesittningen. Medarbetare upplevde att de inte kunde paverka sin 16n.
Ar 2004 instimde endast 22 procent i pastiendet ”Min 16n kopplas pa ett
tydligt sitt till mina prestationer/arbetsinsatser”. Uppfattningen hade inte
fordndrats nimnvart vid unders6kningen aret efter (21 procent) och inte
heller vid undersékningen r 2008 (21 procent?).

Vissa medarbetare menade att cheferna hade alltfér hog 16n och att det
bidrog till att minska rérligheten bland cheferna pa myndigheten. Det ar svart
att hitta en motsvarande tjanst i annan verksamhet, som ger lika hog 16n,
menade nagon.

2 I medarbetarundersokningen ar 2008 hade fragan ersatts med en annan fraga, dar
respondenterna fick forhalla sig till pastdendet ”Jag kan paverka min 16neutveckling”. Totalt 21
procent instamde, medan 52 procent inte h6ll med (27 procent var neutrala).
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Efter Riksrevisionens bildande alade JaimO Riksrevisionen att gora en
lonekartldggning. Den kartldggning som gjordes bedémdes emellertid som
undermalig och man stod under en period under risken att tilldomas vite,
om man inte lyckades inkomma med en komplett l6nekartlaggning (bl.a.
Kuriren nr 02/200s, daterad 2005-04-12).

Kritiken mot I6nesittningen har fortsatt genom éren. I medarbetarun-
dersokningen ar 2012 angav 35 procent att de var néjda med sina moéjligheter
att paverka sin l6neutveckling. Ménga var osékra och 16 procent angav att
de var nojda (SCB 2012).

Det har ocksa funnits en dterkommande kritik, dir medarbetare har upp-
levt att deras kompetens inte tagits till vara. I medarbetarundersékningen
ar 2012 var 45 procent nojda i denna fraga (SCB, 2012).

Vid sin rekrytering riktar sig Riksrevisionen till sdvdl nyexaminerade
som mer seniora utredare. Man har inte sett rekrytering fran Finans-
departementet som ett problem, trots att man har i uppgift att bl.a. granska
Regeringskansliet. Dérifrdn har flera avdelningschefer rekryterats. Aven
riksrevisor Eva Lindstrom rekryterades fran Finansdepartementet. I dag
finns ménga nationalekonomer pd Riksrevisionen, men fa foretagsekonomer
och jurister, menar riksrevisor Gudrun Antemar (intervju nr 99), som anser
att denna balans bor bli béttre. En studie ar 2012 av Hertting m.fl. visar att
utredarna fordelar sig enligt f6ljande. Utover dessa grupper finns enbart
enstaka fran andra amnesomraden, enligt deras studie.

Statsvetare: 36%
Nationalekonomer: 29%
Foretagsekonomer: 15%.

"LAGT | TAK”

Medarbetare pa Riksrevisionen har aterkommande klagat pd att det 4r ”1agt
itak” pa myndigheten, dvs. att man inte 6ppet vagar uttrycka kritik, av rads-
lan f6r nagon form av bestraffning fran 6verordnade. Medan medarbetare
upplevde att det fungerade relativt bra pa deras avdelningar, upplevde man
attdet var lagre i tak pd myndigheten som helhet. De 6ppna kommentarerna
visade att detta i hog grad kunde kopplas till den spinda relationen mellan
medarbetare och riksrevisorer. Tabell 6.5 visar hur attityderna till frigan om
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TABELL 6.5 Medarbetarundersokningar 2004, 2005 och 2008.

SIFO SIFO Zondera
2004 2005 2008

P& min avdelning/funktion kan jag

Oppet sdga vad jag tycker. 65 % 72 % 65 %

P& Riksrevisionen kan jag dppet

sdga vad jag tycker. 26 % 38 % 33%

ivilken man man dppet vagar uttrycka sin asikt har fordndrats genom éren.
Ar 2004, ett ar efter Riksrevisionens bildande, upplevde endast 26 procent
av medarbetarna att de 6ppet kunde uttrycka sin &sikt pa myndigheten. Det
vallade en hel del diskussion internt.

Riksrevisorerna stéllde sig fragande till dessa attityder. I personaltid-
ningen beklagar riksrevisor Eva Lindstrom att medarbetarna upplever situa-
tionen pa myndigheten sd, men samtidigt betonar hon att hon inte heller vill
ha 7ett standigt ifragasittande™

Det ér viktigt att vilyssnar pa varandra, fragor behover bli belysta fran olika
hall. Samtidigt tycker jag att det 4r en definitionsfraga vad det innebér att det
ar hogt i tak. Det ska inte forviaxlas med ett stindigt ifrdgasattande. Det ska
finnas fasta spelregler och ramar, men med stort utrymme inom dessa ramar
for bade chefer och medarbetare.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM I KURIREN NR 04/2005, S. 3

Liknande uttalanden gjorde riksrevisor Lennart Grufberg, dar han forklarade
att antingen accepterade medarbetare den inriktning som riksrevisorerna
hade valt for effektivitetsrevisionen eller ocksé fick man lamna organisatio-
nen (intervju nr 50, nov. 2003). I ovan namnd artikel, i personaltidningen,
forklarade han att han inte hade varit beredd pa att Riksrevisionen skulle
vara en sa ~diskussionsinriktad organisation”.

Samtidigt talade Eva Lindstrom om hur hon 6nskade att medarbetarna
skulle vaga vara mer proaktiva, ta initiativ och 16sa problem, i stallet for att
bara komma med kritik:

Jag uppfattar organisationen som att man ar bade kritisk och analyserande,
men samtidigt kan man vara lite dngslig ibland. Man &r vildigt lojal, nar
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det verkligen giéller sé stiller man upp. Min mélsittning, det r att jag har

en organisation som &r proaktiv och inte reaktiv, utan de kommer till oss o
sager att ‘nu maste vi ta tag i det har’ att de har bade problemformulering och
16sning.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 51, NOV. 2003

Under senare ar verkar medarbetare uppleva att ppenheten har kat. Med-
arbetarundersokningarna ar 2010 och 2012 omfattade visserligen inga fragor
kring detta, men det berérdes ddremot i Previas psykosociala kartliggning
varen 2012. [ sin rapport skriver de:

Manga uppgav ocksa att det idag fanns en 6ppenhet inom Riksrevisionen
som upplevdes mycket positivt. Det fanns ett stodjande klimat och man
brukade hjélpa och stotta varandra.

PREVIA, 2012

I min enkdt viren 2011 (Bringselius, 2011) uppgav ocksa sa manga som 59
procent av utredarna inom effektivitetsrevision att de upplevde att de 6ppet
kunde uttrycka sin &sikt pa Riksrevisionen. Ytterligare 20 procent tvekade
och 20 procent upplevde att det inte fanns en sédan 6ppenhet i kulturen.

Denna fordndring tycks vara resultatet av ett medvetet arbete med att
forbattra oppenheten. Riksrevisor Claes Norgren beskrev ar 2012 hur situa-
tionen var niar han kom in péa Riksrevisionen nagra ar tidigare och menade
att radslan for att uttala sig kanske inte var forvanande:

Vihade den déir medarbetarundersékningen som gjordes 2008 — det var vil
strax fore jag dok upp hdr - som gav ganska daligt resultat, som aterspeglade
vil fortroende... Det fanns en rddsla bland medarbetarna, det var ganska
hierarkiskt, det var egentligen en speciell matrisorganisation dar ledningen
praktiserade devisen ’héll pa linjen’. Man kunde fraga: vilken linje, i den hédr
matrisorganisationen? Sa att det dir var vil lite bekymmersamt. S& nar jag
dok upp hér sa pratade vi en del om det dar. Det ledde d& — med viss f6rdréj-
ning - till att vi gjorde en handlingsplan for en attraktiv arbetsplats, dar vi
forsokte andra en del beteenden, rutiner och s dér. Det ledde fram till att vi
gjorde en stor ny medarbetarundersékning ar 2010, som gav ju da ett betyd-
ligt battre resultat. Det har vi da liksom byggt in i var strategi fér myndig-
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heten och ledningen av myndigheten, under rubriken ”En attraktiv arbets-
plats”. [...] Ambitionen 4r: vi ska vara en kunskapsorganisation. Har ska man
atnjuta respekt. Har ska man som medarbetare kdnna att det 4r hogt i tak.

RIKSREVISOR CLAES NORGREN, INTERV]JU NR 97, JUNI 2012

Aven 6vriga riksrevisorer betonade ar 2012 vikten av att medarbetare vagade
sdga sin asikt. Riksrevisor Gudrun Antemar var till och med bekymrad éver
att de inte var mer 6ppet kritiska (intervju nr 99, juni 2012).

KULTURUNDERSOKNING (2009)

T augusti 2009 presenterades resultatet fran en webbaserad kulturundersok-
ning pa Riksrevisionen.” I denna skilde man mellan fyra organisatoriska kul-
turprofiler: klankultur, adhocratikultur, marknadskultur och hierarkikultur.
Klankulturen beskrevs som en arbetsplats som fungerade som en utvidgad
familj, dir medarbetarna delade med sig av sig sjdlva och dir ledningen
fungerar som mentorer. Lojalitet, tradition, moral, samsyn och omtanke ar
centrala inslag. Adhocratikulturen beskrevs som en entreprendériell och risk-
tagande verksamhet med fokus pa tillvixt och utveckling och den enskilda
medarbetaren. Marknadskulturen beskrevs som en resultatorienterad och
handlingsinriktad verksamhet, dar konkurrens, prestation och anseende
ar viktigt. Hierarkikulturen kinnetecknades av formalisering och struktur,
stabilitet, effektivitet och palitlighet.

Undersokningen indikerade att Riksrevisionen 6ver lag hade ett starkt
fokus pa hierarki och i ndgon mén pa marknad. Daremot fanns det inte
mycket inslag av klan eller adhocrati, dvs. familjekansla eller flexibilitet. Se
figur 6.1. Det innebar att man var inriktad pa dels stabilitet och kontroll, dels
interna fragor, enligt modellen. Det 6nskade laget var en jaimnare balans
mellan dessa fyra kulturer och i synnerhet mer av klan- och adhocrati-kul-
turerna. Figur 6.1 visar ’dominanta karakteristika” pa Riksrevisionen, men
undersékningen var ocksd nedbruten i andra indelningar. Figuren stimmer
tamligen vil 6verens med bilden for “strategisk betoning”.

Denna kulturundersékning anvindes framst for att fa i gang ett samtal

3 ”Kulturanalys Riksrevisionen”. Powerpoint-presentation av Jenny Ohman Persson
(Riksrevisionen) fran myndighetsdagen den 27 augusti 2009.
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pé Riksrevisionen i kulturfragan, snarare dn for att definitivt sla fast vilken
typ av kultur man hade.*

Flexibilitet och diskretion

KLAN ADHOCRATI

Internt fokus - integrering
Externt fokus - differentiering

HIERARKI MARKNAD

Stabilitet och kontroll

FIGUR 6.1 Resultat av Riksrevisionens kulturundersékning 2009.°

PSYKOSOCIAL KARTLAGGNING (2012)

Varen 2012 genomfordes en psykosocial kartlaggning pa Riksrevisionen (rap-
port daterad 2012-03-30). Previa fick uppdraget av administrativt ansvarig
riksrevisor Claes Norgren. Kartldggningen visade pa ett antal problem i verk-
samheten, dven om de flesta uppgav att de trivdes bra, att 6ppenheten hade
okat och att man forenades av en stark kollegial sammanhallning och ett
starkt samhéllsengagemang. Det fanns ocksé en stolthet i att man upplevde
sigarbeta pd medborgarnas uppdrag och en stark 6nskan om att dstadkomma
hog kvalitet i sina granskningar.

4 Enligt Jenny Ohman Persson, utredare pa Riksrevisionen och ansvarig for undersékningen
(e-post 2011-06-28).

5 ”Kulturanalys Riksrevisionen”. Powerpoint-presentation av Jenny Ohman Persson
(Riksrevisionen) fran myndighetsdagen den 27 augusti 2009.
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Medarbetarna angav att det fungerade béttre med sittande riksrevisorer
an vad det hade gjort med de tidigare. Samtidigt talade man om en dngslan
i myndighetskulturen:

Flera av de intervjuade talade dven om en éngslan i myndighetskulturen,
en dngslan man meande gick langt tillbaka, men som hade 6kat under den
senaste tiden.

PREVIA, 2012

Kritik framf6rdes mot antalet chefer och att enhetscheferna inte var delaktiga
i det vardagliga arbetet, varfor det blev svart att halla utvecklingssamtal
och I6nesamtal av god kvalitet. Man upplevde ocksa en skarp grians mellan
granskningsverksamhet och administrativ 6verbyggnad:

Flera medarbetare uppgav att ’det 4r som om Riksrevisionen bestér av tva
organisationer i en’, d.v.s. en administrativ organisation och en uppdrags-
organisation. De intervjuade uttryckte att det fanns for manga kontroll-
processer i arbetet med rapporter inom effektivitetsrevisionen. Detta fick
ocksa till foljd att medarbetare kdnde sig osynliga.

PREVIA, 2012

Kritik framfordes vidare mot sammanslagningen av arlig revision och effek-
tivitetsrevision, som man inte ansag var andamélsenlig. Just denna kritik
har framforts under alla dr, sedan Riksrevisionen bildades. Det fanns ocksa
tveksamheter kring PKE:s roll och det framf6rdes 6nskemél om andra kon-
torslokaler. Kritiken mot kontorslokalerna hade ocksa aterkommit under
alla ar, sedan myndigheten bildades.

Slutligen framfordes vissa synpunkter pa riksrevisorernas ledarskap:

Riksrevisionens ledningsform stéller sarskilda krav pa den hogsta ledningen.
Det fanns forvintningar och behov hos de anstillda om ett gott ledarskap.
Flera medarbetare hade uppmarksammat skillnader i det individuella
ledarskapet hos den hogsta ledningen. Det dr viktigt att chefer pa alla nivaer
upptriader med respekt for de anstillda samt att ledarskapet préiglas av myn-
dighetens normer och vérderingar.

PREVIA, 2012
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Medarbetarnas svar pa ett antal fragor i den medarbetarundersdkning som
foljde pa Previas arbetsmiljoundersokning ger en fordjupad bild, och den
baseras pé ett bredare underlag. Tendensen dr dock densamma.

Riksrevisorernas ledarskap

Det har férekommit kritik &ven mot riksrevisorernas ledarskap genom éren,
men det giller framst riksrevisorerna Lennart Grufberg och Eva Lindstrom.
Kritiken har dven kommit fran hoga chefer och andra riksrevisorer. Jag ska
hér kort ta upp fradgan om riksrevisorernas olika ledarstilar och hur de har
upplevts. Jag viljer att inleda med berittelsen om Myran - en berittelse som
spreds bland medarbetare pa Riksrevisionen under &r 2004.

Riksrevisorernas férordnanden I6pte enligt tabell 6.6. Karin Lindell bad
att fa avsluta sitt forordnande i fortid. I 6vrigt har alla riksrevisorer suttit
forordnandetiden ut. Inledningsvis 16pte deras férordnanden 6ver olika
langa tidsdrakter (tre, fem respektive sju ar), for att perioderna sedan skulle
overlappa varandra dven for framtida riksrevisorer.

Den riksrevisor som har suttit langst tid 4r Eva Lindstrom (1 juli 2003~
30 juni 2010).

TABELL 6.6 Riksrevisorer i Sverige under perioden 2003-2013.

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Kjell Larsson

Eva Lindstrom

Karin Lindell —

Claes Norgren Forts.
Gudrun Antemar Forts.

BERATTELSEN OM "MYRAN”

Berittelsen om Myran var en historia berdttad i ett powerpoint-dokument.
Pa varje sida fanns 4ven en illustration. Berittelsen spreds i samband med
att kritiken mot de forsta riksrevisorerna titnade och den fungerade som

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 163



6 RIKSREVISIONENS KULTUR OCH LEDARSKAP

en illustration till medarbetarnas upplevelse av hur myndigheten holl pa

att utvecklas. Det 4r ocksa ddrfor den dr intressant och relevant att aterge i

detta sammanhang. Nedan redogér jag i punktform for texten pa varje sida

i berittelsen, vars upphovsman inte framgar.

3

.

164

Det var en gang en myra. Den gick till jobbet tidigt varje morgon for att
arbeta.

Myran var flitig och gillade sitt jobb.

Ledaren, Lejonet, blev overraskad nér han fick se att myran var effektiv
utan arbetsledning.

Han tankte: 4r myran s effektiv utan arbetsledning, d4 4r myran d4nnu
effektivare med arbetsledning.

Lejonet anstillde Kackerlackan som hade ledarskapsutbildning och var
kénd for sina grundliga rapporter.

Kackerlackans forsta uppdrag var att skapa ett arbetsschema.

Han behovde dven en sekreterare for att fora anteckningar. ..

...och han anstillde Spindeln for att halla reda pa arkivet och svara i
telefonen.

Lejonet var exalterad 6ver de rapporter som Kackerlackan lamnade och
bad honom gora diagram 6ver produktionen och att analysera utveck-
lingen. Dessa dokument kunde Lejonet visa sin chef.

Kackerlackan var tvungen att kopa en dator...

...och anstdlla Flugan f6r att ansvara for IT-avdelningen.

Myran, som tidigare var en glad och produktiv arbetstagare, hatade sitt
nya jobb. Han var nu tvungen att ga pa olika kurser och beskriva sitt
arbete i olika rapporter och registrera avvikelser..!

Lejonet tyckte att det var hog tid att anstélla en chef f6r enheten dar myran
jobbade.

Chefsjobbet gav till Bromsen vars forsta insats var att kopa en fin matta
och en ergonomisk arbetsstol till kontoret.

Den nya chefen, Bromsen, behvde naturligtvis en dator och en personlig
assistent for att kunna framstélla en plan for att optimera arbetet och
budgeten.

Enheten ddr Myran jobbade var inte lingre en trevlig arbetsplats, alla var
irriterade och oroliga for sin framtid.

Da foreslog Bromsen till Lejonet att man skulle gora en arbetsmiljokart-
liggning.

Det framkom da att Myrans enhet hade hogre kostnader och att produk-
tiviteten hade minskat.
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* Daanstillde Lejonet Ugglan, en vdlrenommerad konsult, for att gora en
undersokning och lamna forslag pa férandringar.

e Ugglan granskade verksamheten i tre mdnader och fick fram en gigantisk
rapport som visade att det fanns for manga anstallda.

* Gissa vem Lejonet avskedade forst?

* Naturligtvis Myran, da rapporten visade att han led av ”brist pa
motivation och hade en negativ installning”.

FORTROENDE FOR RIKSREVISORERNA

Redan vid den férsta medarbetarundersokningen pa Riksrevisionen fram-
kom att medarbetarna pd myndigheten hade mycket lagt fortroende for riks-
revisorerna. Detta faktum skapade uppmarksamhet i media sévil som internt
och fragan berérdes ocksa vid en hearing med riksrevisorerna i konstitu-
tionsutskottet ar 2004. SIFO forklarade i sin rapport efter undersokningen:

Av undersokningen framgar att fortroendet f6r ledningen ar mycket lagt och
att de anstéllda i lag utstrackning kdnner forstaelse for de beslut som fattas

av 3R [riksrevisorerna]. Av de 6ppna svaren framgar ocksé att manga medar-
betare mots med misstro fran 3Rs sida vad giller medarbetarnas kompetens.

SIFO 2004, S.1F

Hur medarbetarnas fortroende for riksrevisorerna har forandrats genom
dren framgér av tabell 6.7. Den visar hur det har okat drastiskt fran ar 2008 till
ar 2010 och ytterligare nigot efter det. Ar 2012 angav 44 procent av samtliga
medarbetare att de hade fortroende for riksrevisorerna. I min enkét varen
2011 angav ett dnnu hogre antal, 59 procent, men da enbart av effektivitets-
revisorerna att de hade fortroende for riksrevisorerna (Bringselius, 2011).

En hogre chef beskrev riksrevisorernas ledarskap i en intervju ar 2007
som ett ledarskap baserat pa radsla:

Jag tycker inte att det sitt som det leds pa fungerar riktigt. Det dr nagot
slags ledarskap genom kontroll, negativitet och rddsla. Det dr véldigt svart
att styra kompetenta utredare pa det séttet - med detaljstyrning i stallet for

visioner och tydlig ram och sedan fria hiinder.®

6 Jag viljer att lata denna intervjuperson vara anonym.
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TABELL 6.7 Medarbetarnas fortroende for riksrevisorerna, enligt medarbetarundersékningar
ar 2004-2012.

SIFO SIFO Zondera Zondera SCB
2004 2005 2008 2010 2012
Jag kdnner fortroende for ledningen
pa myndigheten (riksrevisorerna) 20 % 24 % 22 % 38 % 44 %

RIKSREVISORERNAS LEDARSTILAR

Ledarstilar kan analyseras utifran en méngd olika teoretiska ramverk. Det
ar inte min avsikt att gora en sddan analys i detta avsnitt. I stéllet avser jag
att framst aterge hur de olika riksrevisorerna sjalva har resonerat kring och
beskrivit sitt ledarskap i véra intervjuer. Eftersom Kjell Larsson inte ville
delta i ndgon intervju har jag dock inga uppgifter for honom. Samtidigt var
han (tillsammans med Karin Lindell) den riksrevisor som satt kortast tid —
endast tre ar. Den sista tiden var han dessutom franvarande mycket, p.g.a.
sjukdom i familjen.

Riksrevisor Eva Lindstrom beskrev sitt ledarskap som besjélat av tanken
att kunna skapa nytta for ménniskor ute i samhallet:

Jag tror att de som 4r i den hér branschen, vi jobbar hir darfor att vi dlskar
omdjliga fragor, och att man nog besjilas av nagot annat dn... Det dr liksom
inte bara bottom-line som giéller, utan jag dr ju hér for att jag vill gora nytta,
inte bara for riksdagen, regeringen och myndigheter, utan for att det ska bli
bra for ménniskor ute i den verkliga verkligheten, det ar ddrfor jag dr har.
Det ér alltid det som har styrt mig i min yrkesverksamhet.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 51, NOV. 2003

I sin ledarstil 6nskade hon att medarbetare skulle vara proaktiva och
ta initiativ och att de skulle kdnna att de hade mojlighet att paverka sina
arbetsuppgifter.

Jag vill att organisationen ska ligga fore oss. Och det gor den inte nu. Men
det vill jag att de ska gora. Att de ska komma med initiativ, inte bara med
problem. Att de ska komma och séga att ’det hdr ser vi och vi foreslar det

har’. [...] Jag vill att vira medarbetare ska kdnna att det som de gor, det ar
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efterfragat. Vi dr en kraftfull och tydlig bestéllare, men sen ska de ha stor
frihet att liksom paverka sina arbetsuppgifter, utforma jobbet och sa dir och
att vi sjalvklart ska diskutera oss fram till 6vergripande riktlinjer om vad
som galler.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 51, NOV. 2003

Tre och ett halvt ar senare hade Eva Lindstrom och 6vriga riksrevisorer blivit
foremal f6r omfattande kritik, géllande ledarskapet. I en intervju ar 2007 fick
hon méjlighet att kommentera denna kritik. Lindstrém forklarade dé att de
var utsatta for stor press som ledare f6r Riksrevisionen, men ocksa att hon
hade varit lite oforberedd pa hur tuftt detta skulle bli:

Alla manniskor har ett behov av bekriftelse. Och det dr klart nidr man
kédnner att riksdagen tar inte kontrollmakten pa allvar, regeringen ar arg pa
en, man har ett antal generaldirektorer som tycker att man ar missbedémda,
och sen ovanpa det att det finns ett valdigt stort missndje inom organisatio-
nen - dé blir det tuftt alltsa. Det bara &r sa, da blir det tufft. Och det ér inte sa
att man kan kréva av nagon att de ska uppskatta en, men man ar inte mer dn
manniska. [...] Det dr kanske ocksa sa att jag var lite oférberedd, lite bort-
skamt — det var inte sa att jag var oerfaren som chef, jag hade ju varit chefi i
alla fall 10 4r, jag hade liksom fatt f6r mig att... ja, jag tyckte det var roligt att
vara chef och i alla fall en del uppskattade att det funkade sa. Det dr klart att
sen nar man blir vildigt ifrdgasatt och ens eget ledarskap dé fir maste man
ju ocksa fundera pa ’vad ska jag ta till mig av detta?’.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 86, APRIL 2007

Samtidigt betonade hon att hon kinde sig "ganska trygg som chef och ledare”.

Eva Lindstrém och Lennart Grufberg arbetade mycket nara ihop under
fem ars tid. De forefoll mycket samspelta i kommunikationen med persona-
len och ocksa i vad de sade i mina intervjuer.

Riksrevisor Lennart Grufberg var kritisk till medarbetarnas 6nskan om
delaktighet och menade att man inte kan vara delaktig samtidigt som man
kréaver klara besked om allting - “man maste sjilv vara med och formulera
sittet att jobba” (intervju nr 50). Ett exempel pa detta var samarbetet mellan
arlig revision och effektivitetsrevision, dir riksrevisorerna gick ut och for-
klarade att det skulle ske, men revisorerna 6nskade vigledning i hur detisa
fall skulle gé till. Grufberg talade ocksd om behovet av en “uppstagning” av
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verksamheten under riksrevisorernas ledning - en uppstagning som med-
arbetarna var tvungna att acceptera:

Nu kommer vi in i en ny process. Vi kanske nu har uppfattningar om att det
ska va vissa uppstagningar inom revisionen. Vi kanske tdnker att vi tar tag i
den hir verksamheten och leder den som riksrevisorer pa ett sitt som man
inte har gjort tidigare. Och om man da tinker sig att man tidigare har fatt
bestdmma i vildigt hog utstrackning vad man granskar och formerna for
granskning fran respektive projekt, projektledare och medarbetare, till att
det helt plotsligt kommer 6nskemal uppifran och utifran egentligen péa vad
man ska granska, sa bara det r en stor forandring.

RIKSREVISOR LENNART GRUFBERG, INTERV]JU NR 50, NOV. 2003

Grufberg aterkom till frdgan om behovet av en hérdare styrning av effekti-
vitetsrevisionen dven i 6vriga intervjuer och han sdg medarbetarnas brist pa
fortroende som en konsekvens av denna 6kade styrning.

Manga utredare upplevde tonen fran Eva Lindstrém och Lennart Gruf-
berg som auktoritir. En utredare forklarade att det fanns nagra brev fran
riksrevisorerna pa intranitet och att man hade reagerat pa dessa biade vad
gillde ton och vad géllde innehall:

Man séger i princip 'vi struntar i det hdr, vi bestimmer, vi dr tillsatta av
riksdagen och styrelsen har inte med det hir att gora’. [...] Man beméter
principiella diskussioner med maktsprék och det tycker jag dr lite trakigt. Da
utgdr man ju frén att folk inte kan ténka sjilva och att vi skulle n6ja oss med
det hir. Forstar de inte att de har att géra med ganska intellektuella manni-
skor, som dr vana vid att sakfragor och principiella diskussioner ska man
bemota pa den nivén och inte med maktsprak. De gor sa dumt. Det hir retar
bara upp folk. Inte later vi oss noja med det dir.

UTREDARE, INTERV]JU NR 34, AUG. 2003

Dér Lindstréom och Grufberg uppmanade utredarna att anvénda sin auto-
nomi for att 16sa specifika problem, handlade det i regel om problem som
man menade att riksrevisorerna sjélva inte kunde l6sa, eftersom de var illa
genomténkta fran bérjan. Detta var dessutom krav som inte uppfattades av
utredarna som legitima eller genomforbara. Sa var fallet exempelvis ndr det
gillde samarbetet mellan professionerna, inforandet av mallar for effekti-
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vitetsrevision, granskning med inriktning mot formella normer samt upp-
maningarna att fokusera pa ansvarsutkravande. Riksrevisorerna uttryckte
frustration nér revisorerna inte forméadde - eller heller ibland ville - g& dessa
krav till motes, men de formadde heller inte konkret vigleda dem i hur detta
arbete skulle genomforas, vilket kan bero delvis pa deras bristande erfarenhet
fran det konkreta arbetet med effektivitetsrevision:

Manga medarbetare vill ha véldigt stor delaktighet, men de vill ha vildigt, val-
digt klara besked och direktiv om allting som ska gilla — och det dér gar inte
riktigt att férena. Man maste sjilv vara med och formulera sittet att jobba.

RIKSREVISOR LENNART GRUFBERG INTERV]JU NR 50, NOV. 2003

Det utrymme som man lamnade till revisorerna var siledes pd omrdden dar
man redan saknade deras stdd och ddr implementeringen var svar, varfor
man kunde behéva stod.

Vissa medarbetare hoppades linge att Eva Lindstrom skulle ha en mer
demokratisk ledarstil och vara beredd att tillata mer professionell autonomi,
dn Lennart Grufberg och Kjell Larsson. Samtidigt var det hon som tvekade
kring den platta organisation som man valde 2003. Nagra manader efter
reformen svarade Eva Lindstrom sa hir, pa frigan om vad hon hade gjort
annorlunda om hon hade varit ensam riksrevisor.

D4 hade jag inte varit s& modig. Vi har stokat om i organisationen ganska
rejélt och jag tror inte att jag hade orkat och vagat ha en sé platt organisation
som vi har idag.

EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 51, NOV. 2003

Lennart Grufberg uttryckte sig girna i termer av att "ta befil 6ver verksam-
heten”. Det gillde bland annat nir han, Larsson och Lindstrém tog over fran
Riksrevisionskommittén under forberedelserna ar 2002 (intervju nr 50, med
Lennart Grutberg).

Karin Lindell kom in som erséttare till Kjell Larsson, for att samarbeta
med Eva Lindstréom och Lennart Grufberg. Hon var kritisk till kollegornas
brist p& erfarenhet frén rollen som myndighetschef och samma kritik kom
dven fran annat hall, som vi ska aterkomma till. P4 frigan om hur hennes
ledarskap skilde sig fran de bada andra riksrevisorernas svarade hon:
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Ja, det dr svart att saga. Jag har varit hogsta chef for myndigheter i en annan
utstrackning 4n de har varit. [...] Beroende pa mina erfarenheter tror jag
ocksa att det skiljer sig. Sen tror jag — fast det later lite hybris — att jag 4r mer
personalintresserad dn de, av manniskan bakom och av att fa kontakter och
fa en bra dialog. Det giller bade internt och externt, att triffa vara gransk-
ningsobjekt och utveckla en relation.

RIKSREVISOR KARIN LINDELL, INTERVJU NR 88, APRIL 2007

Lindells uppfattning var att Lindstrom sokte mycket stod hos Grufberg
och att hon i grunden var ganska osiker, “trots att hon ar sa bestamd”
(intervju nr 88).

Eva dr mycket mer sa [pekar med hela handen] och pratar mycket och kan ga
upp i varv och blir liksom lite irriterad och frasig. Lennart vill inte ha négra
problem. Han vill ha det lugnt och fint och att vi alla ska vara dverens, om jag
ska hirddra det.

KARIN LINDELL, INTERVJU NR 88, APRIL 2007

Lindell hade som policy att ga runt en hel del i byggnaden och samtala med
medarbetare och hon berittade att det gjorde att hon fick mer information
an Lindstrom och Grufberg. Hon upplevde ocksa att manga verkade se henne
nédstan som "Messias”, ndgot som hon tyckte kiandes vildigt svart. Missnojet
med befintliga riksrevisorer var sa stort och forvantningarna pa att Lindell
skulle lyckas viinda situationen p& myndigheten var lika stort. Aven inter-
vjuer med utredare visar att de hade stora férvintingar pd henne. Som jag
redogor for i kap. 10 upplevde Lindell emellertid att det tredelade ledarskapet
gjorde att hon resignerade i sitt ledarskap.

Claes Norgren tilltrddde som riksrevisor som ersittare for Lennart
Grufberg. Férvintningarna var stora dven denna gang. Norgren hade som
idé att man enbart skulle gora gradvisa férdndringar och det var en anled-
ning till att han som administrativt ansvarig riksrevisor inte genomférde en
mer genomgripande organisationsforandring januari 2013 (Claes Norgren,
intervju nr 97, juni 2012).

Jan Landahl beskrev sitt ledarskap som vildigt 6ppet, men ocksé utma-
nande i relation till medarbetarna.
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Jag har mitt satt att vara. Mitt sitt att vara ar att professionellt forsoka
utmana mina medarbetare for da jobbar de bést. Vihar ju en viss rytm, om
vi tar effektivitetsrevision som exempel, och det ér att vi har ett antal fasta
tillfallen da vi ses, men i 6vrigt kor jag mycket med 6ppen dorr-politiken.

RIKSREVISOR JAN LANDAHL, INTERVJU NR 98, JUNI 2012

Sitt ledarskap beskrev han en kombination av demokratiska och aukto-
ritdra inslag.

Ibland kan jag nog vara vildigt auktoritar, men da ar det nog inte i fragor
som &r kopplade till revisionen, utan i en del andra fragor. Men det ér inte
aktuellt for mig nu, darfor att jag sysslar med revision, men i administrativa
fragor, dir maste man vara auktoritér i vissa avseenden. Nej jag 4r nog en
valdigt demokratisk ledare. Alltsd jag tror pa att utmana folk i en professio-
nell diskussion. [...] Det hir med att ge kritik, jag vet inte, men min erfaren-
het dr att ju mer berdm man ger desto battre resultat far man. Sen bara prata
med folk. Oavsett om det ar en junior medarbetare eller om det dr en chef

- det dr det man ska gora.

RIKSREVISOR JAN LANDAHL, INTERVJU NR 98, JUNI 2012

Om hénvisning till linjen, som man hade mycket av under Riksrevisionens
forsta ar, sade han att han “aldrig i livet” skulle arbeta pé det viset, eftersom
han sag Riksrevisionen som en projektorganisation.

Aven riksrevisor Gudrun Antemar talade om sitt ledarskap som demo-
kratiskt. Hon talade om ledarskapet som ett sitt att skapa férutsittningar
och slappa loss kraften hos méanniskor. Liksom Lindell talade hon ocksé om
vikten av att vara narvarande bland medarbetarna och samtala med dem.

Jag har ett klart demokratiskt ledarskap och jag tror ju alltid att det basta
ledarskapet ar ett ledarskap som formar skapa forutsittningar, sldppa loss
kraften hos medarbetarna. Sa ar jag vdldigt mycket visuellt ocksa. Jag ér

en ’go see’-chef, som jag brukar siga. Jag ar mycket med medarbetarna, jag
fikar, jag forsoker ga runt, jag pratar mycket. Och det var man ocksé lite
ovan vid ndr jag borjade faktiskt, men nu tror jag att man har lart sig att vid
ett méte med mig ar alla synpunkter vilkomna. Och jag vill inte prata med
folk i rangordning, utan vi har anstallt folk for att de 4r intelligenta och har
synpunkter och da vill jag hora dem.

RIKSREVISOR GUDRUN ANTEMAR, INTERVJU NR 99, JUNI 2012
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Antemar var bekymrad 6ver den respekt som medarbetarna visade i relatio-
nen till riksrevisorerna och 6nskade att de vigade tala mer 6ppet. Samtidigt
kunde hon f6rsta det, eftersom utredarna hade upplevt sig som véldigt kon-
trollerade tidigare i verksamheten. Hon upplevde ocksa att organisationen
forsvarade for ledarskapet, eftersom “avstdndet dr langt bade frin medar-
betare till riksrevisorer och i motsatt riktning”.

DET TREDELADE LEDARSKAPET

Det tredelade ledarskapet pa Riksrevisionen omtalades ofta som resultatet
av en politisk kompromiss vid myndighetens bildande. Vissa menade att det
syftade till att forsvaga myndigheten, medan det i konstitutionsutskottets
betdnkande (Sveriges riksdag 2000/01:KUS, s. 17 f) framhélls som syftande
till "en mindre sarbarhet och en bredare kompetens”.

Vid intervjuer dr riksrevisorerna i regel forsiktiga med kritik gentemot
modellen med det tredelade ledarskapet, men man medger att det hade
varit enklare att vara ensam myndighetschef. En av de tidigare riksreviso-
rerna beskriver problem med att komma in och fa inflytande nér 6vriga tva
riksrevisorer redan var vil bekanta med varandra och vana vid att arbeta
tillsammans. Det gjorde att den som kom in sist i regel var i underldge. For
en person som var van vid att vara ensam myndighetschef var det svart
att underordna sig i en sddan situation, forklarade denne riksrevisor. Den
finns indikation pa att denna typ av situation har férekommit flera ganger
under Riksrevisionens tio ar, d.v.s. att en av de tre riksrevisorerna regelmas-
sigt rostas ned av 6vriga tva. Darmed blir det ocksé svart att astadkomma
forandring och det uppstar en troghet.

Nir Karin Lindell tilltradde som riksrevisor &r 2006 fanns en férhopp-
ning hos manga om att problemen i relationen mellan riksrevisorer och med-
arbetare skulle kunna &tgirdas. Hon hade rykte om sig att vara en omtyckt
generaldirektor vid Konsumentverket. Férandringarna uteblev emellertid,
och hon tog sillan 6ppen stillning mot sina kollegor i ledningen. I en intervju
(nr 88, april 2007) medgav hon ocksa att hon hade retirerat i sitt ledarskap
pé ett satt som hon inte sjilv hade véntat sig eller kunde forklara. En av de
mojliga forklaringar som hon férde fram var att byggnaden i sig inte bjod in
till att ga runt och prata. “Det finns inte s manga 6ppna lokaler.”

Fragan om savil riksrevisorernas ledarskap i allmanhet, som strukturen
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med ett tre-delat ledarskap, togs upp av Riksrevisionsutredningen. Utred-
ningen forklarar att det har forekommit flera typer av problem med det
tredelade ledarskapet:

En del av problemen med det tredelade ledarskapet accentuerades nar det
forsta skiftet av riksrevisor dgde rum 2006. I det underlagsmaterial som
utredningen inhdmtat beskrivs svarigheterna som storre an véntat. Det
giller framst ut- och infasningen av den avgéende respektive tilltradande
riksrevisorn. Flera medarbetare papekar att den avgaende riksrevisorn i
slutet av sin period “tappar i beslutskraft” och far mindre moéjlighet att driva
en egen linje i princip- och organisationsfragor. Méjligheterna och kanske
intresset hos den avgaende riksrevisorn att initiera nya granskningsprojekt
begrinsas eftersom ansvaret for dessa sa smaningom 6verfors till nagon av
de kvarvarande riksrevisorerna som i sin tur méste sétta sig in i nya projekt
och granskningsomraden. Ansvarsférhéallandena blir oklara och bristen pa
kontinuitet skadar organisationen. Aven infasningen av den tilltridande
riksrevisorn tar lang tid och kraft ur organisationen, sigs det; gransknings-
omraden ska omfordelas och den tilltradande successivt lotsas in i den
relativt komplicerade besluts- och arbetsprocessen.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF1

Samma utredning aterger ocksa synpunkter fran en rad intervjuer. De aterges
hidrisammandrag.

« Riksrevisorerna har en uttalad stravan att komma 6verens och inta
en gemensam standpunkt. Ibland har de svart att enas, vilket leder
till en utdragen beslutsprocess och osdkerhet i organisationen.
Personkemin mellan dem har viss betydelse.

« Varje riksrevisor har ett behov av att markera sitt intresse for vissa
fragor savil gentemot de bada andra riksrevisorerna som mot 6vriga
medarbetare. Det finns dven en viss konkurrens riksrevisorerna
emellan om att fi medial uppmarksamhet f6r sina granskningar.

+ Fordelar som nimns med det tredelade ledarskapet dr att det ger en
bredare kompetensbas, en storre allsidighet i beslutsfattandet, och
delat ansvar vid kritik.

+ De nackdelar som nimns med det tredelade ledarskapet ér att det
skapar otydlighet om beslut och ansvarsforhallanden, frimst internt,
men aven externt.
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» Beslutsdynamiken i en grupp pa tre personer som efterstrivar

konsensus leder litt till att den av de tre ”som vill minst” far ett

avgorande inflytande. De tre agerar enskilt mer forsiktigt &n om de

hade fullt eget ansvar — beslutskompetensen blir svag.

Medarbetarundersokningar 2004-2012

Itabell 6.8 nedan har jag sasmmanstillt medarbetarnas svar pé ett antal fragor

fran attitydundersokningarna pé Riksrevisionen under perioden 2004-2012,

med anknytning till kultur och ledarskap.

TABELL 6.8 Svar pa fragor avseende ledarskap och kultur, i Riksrevisionens medarbetar-

undersdkningar 2004-2012.

SIFO SIFO Zondera  Zondera SCB
2004 2005 2008 2010 2012

Andel som instammer i pastdendet (2004-2010)
eller svarar positivt pa fragan (2012)

P& min avdelning/funktion har vi ett

positivt utvecklings/férandringsklimat.

(Ar 2012: "Hur nojd ar du med arbets-
klimatet pd din enhet?”)

45 % 60 % - - 52%

P4 RiR har vi ett positivt utvecklings/
forandringsklimat.

(Ar 2008 & 2010: "Det ar en bra
stdmning pa Riksrevisionen.”

Ar 2012: "Hur nojd 4r du med arbets-
klimatet pa Riksrevisionen?”)

11 % 20 % 27 % - 23 %

Pa min avdelning/funktion kan
jag Oppet sdga vad jag tycker.

65 % 72 % 65 % - -

P& min RiR kan jag 6ppet sdga
vad jag tycker.

26 % 38 % 33% -

Kanner mig delaktig i det som gors/
beslutas p& min avdelning/funktion.

43 % 60 % - -

Kanner mig delaktig i det

som gors/beslutas pa RiR.

(Ar 2012: "Hur nojd &r du med dina
mojligheter att bidra till

verksamhetens utveckling?”) 12% 14 % - 35%
P& RiR kanner man sig delaktig i
verksamhetsidé/kultur. 8% 17 % - -
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SIFO SIFO Zondera Zondera SCB
2004 2005 2008 2010 2012

Andel som instammer i pastaendet (2004-2010)
eller svarar positivt pa fragan (2012)

Jag kdnner stolthet over att arbeta pd RiR. 30 % 53% 48 % 64 % -

Jag trivs/har roligt med mina arbets-
kamrater pa RiR. 64 % 78 % - - -

Integrationen mellan de tidigare
verksamheterna fungerar bra. 9% 31% - - -

Jag kdnner forstdelse for de beslut
som fattas av riksrevisorerna. 19 % 18 % - - -

Jag kédnner fortroende for ledningen

pa myndigheten.

(riksrevisorerna/min komm.)

(Ar 2008 & 2010: "Riksrevisorerna leder

verksamheten pa ett bra satt.”

Ar 2012: "Har du fortroende for riksreviso-

rernas formaga att fullgora sin uppgift?”) 20 % 24 % 22% 38% 44 %

Min riksrevisor stéller tydliga

krav pa organisationen.

(Ar 2008 & 2010: "Riksrevisorerna

ar tydliga i sin kommunikation.”) 22% 25% 25% 36 % -

Min riksrevisor kommunicerar val
med medarbetarna. 22 % 24 % - - -

Riksrevisorerna har en samsyn

kring viktiga verksamhetsfragor. 26 % 21 % - - -
Samordningen mellan riksrevisorerna

fungerar bra. 23 % 20 % - - -
Riksrevisorerna tar ett gemensamt

ansvar for hela verksamheten. 35% 31% - - -
Jag har en god relation till min chef. 69 % 73 % - - -

Jag @r som helhet néjd med min

chefs satt att utdva sitt ledarskap.

(Ar 2012: "Har du fortroende for din

personalansvariga chefs formdga att

fullgora sin uppgift?”) 50 % 53 % - - 54 %

Jag tycker att min ndrmaste chef
behandlar mig med respekt.

(Ar 2012: "Hur nojd ér du med din
personalansvarigas chefs lyhordhet

fér medarbetarnas synpunkter?”) - - 78 % 44 %

(fortsatter pa ndsta sida)
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Tabell 6.8 (forts.)

SIFO SIFO Zondera  Zondera SCB
2004 2005 2008 2010 2012

Andel som instammer i pastaendet (2004-2010)
eller svarar positivt pa fragan (2012)

Jag tycker att min narmaste chef ger mig
konstruktiv aterkoppling pa hur jag utfor
mitt arbete. - - 46 % - 37 %

Jag tycker att de ansvariga revisorer

som jag arbetar med 6verlag ger mig

konstruktiv aterkoppling pa hur jag

utfor mitt arbete. - - 39% - 38%

Jag tycker att de ansvariga revisorer

som jag arbetar med 6verlag ger mig

kompetent/professionell vagledning i

revisionsarbetet. - - 53% - 37 %

P& Riksrevisionen tar vi oss tid att
diskutera och dela vdra kunskaper
och erfarenheter. - - 16 % 36 % 21%

P& Riksrevisionen uppmuntras nya idéer. - - 26 % - -

Personalpolitiken vid Riksrevisionen
praglas av helhetssyn och konsekvens. - - 19 % 17 % -

| mitt arbete har jag nytta av
mina kunskaper och fardigheter. - - 79 % 85 % 45 %

176 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



Granskningsinriktning
och externa relationer

I de bada féregaende kapitlen har jag redogjort for forandringar av Riks-
revisionens interna styrning under de forsta tio aren. | det féljande ska
vi titta ndrmare pa de aterstaende tva dimensionerna av granskningen,
namligen granskningsinriktning och externa relationer. | detta kapitel
forklaras Riksrevisionens inriktning mot problem i valet av gransknings-
omraden. Vidare beskrivs hur Riksrevisionen har gatt fran ansvarsutkra-
vande mot fraimjande samt fran konfrontation mot samarbete. | viss man
flyter dessa tre omraden ihop.

Problemorienterad revision

Vad ska man granska? Inte alla granskningsverksamheter har méjlighet att
sjalvstindigt besluta detta, men Riksrevisionen hor till undantagen. Valet av
granskningsomréden ér en fraga om hur man vill sikerstilla att revisionen
ar relevant. Riksrevisionen har valt att gora detta bland annat genom att
inrikta revisionen mot problem. Vi ska borja med att titta nirmare pa deras
verksamhetsmal.

Verksamhetsmalen for effektivitetsrevisionen inom Riksrevisionen fram-
gar av 4 § revisionslagen. Den anger att granskningen ska ta sikte pa ”forhal-
landen med anknytning till statens budget, genomférandet och resultatet
av statlig verksamhet och dtaganden i 6vrigt men far ocksa avse de statliga
insatserna i allmanhet”. Det anges ocksa att granskningen “ska framja en
sddan utveckling att staten med hansyn till allménna samhéllsintressen far
ett effektivt utbyte av sina insatser (effektivitetsrevision)”.

Dessa formuleringar limnar betydande utrymme f6r olika tolkning avse-
ende hur granskningsomréaden ska viljas. Sedan Riksrevisionen bildades har
man valt att lata en bedémning av risk och visentlighet ligga till grund foér
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valet av granskningsomrade. Vid ett seminarium om vad Riksrevisionens
skulle granska, &r 2009, fragade en riksdagsledamot hur riksrevisor Eva
Lindstrom resonerade kring detta: ”Vad 4r det for typ av prioriteringar som
viger tungt ndr ni viljer ut objekt?” (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3, 5. 135 f).
Riksrevisor Eva Lindstrém svarade:

Vi far nog erkdnna att det inte finns nagon exakt vetenskap i detta. Vi for-
delar inte resurser efter utgiftsomradenas storlek, utan vi ser till detta med
risk och visentlighet. [...]

Det finns andra omraden som vi kanske inte har granskat sa mycket. Da
har vi gjort det utifran bedémningen att vi inte har sett sa tydliga problem-
indikationer eller risker i de fallen. Men det &r inte sa att vi har en genom-
arbetad modell for exakt hur vi ska vilja mellan olika omréaden. I stillet har
vi en organisation som hjélper oss och stoder oss, tar fram ett antal forslag,
genomfoér omvirldsbevakning, pekar pé problemindikationer pa ett antal
omraden. Sedan forsoker vi tre riksrevisorer gemensamt véga ihop detta.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM VID SEMINARIUM, ENLIGT SVERIGES RIKSDAG
2008/09: URF3, S. 135-136

Relevans definierades séledes till stor del utifran indikationer om problem.
Risk kopplades till sannolikheten att ett problem verkligen forelag. Detta
innebar, genom omvérldsbevakningen vid Riksrevisionen, att omrdden som
var foremal for omfattande kritik i samhallsdebatten ocksé vid flera tillfallen
blev féremal f6r Riksrevisionens granskning.

Man kan emellertid ifrégasitta om det ar effektiv resursanvadning nar
man viéljer att granska omraden dér det redan finns en allmén debatt i sam-
héllet och en vixande probleminsikt.

Det dr vidare inte sjalvklart hur begreppet “risk och visentlighet” ska
operationaliseras. Ett sétt att tolka det ar att se till andelen av Riksrevisionens
effektivitetsrevisionsgranskningar per utgiftsomrade och jamféra med hur
stor del av statsbudgeten som vart och ett av dessa utgiftsomraden motsva-
rar. I riksrevisionsutredningen (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3) gjordes en
sddan jamforelse. Man fann da att Riksrevisionen lade en forhallandevis stor
del av sina resurser pa granskningar inom utgiftsomraden som inte utgjorde
négon betydande del av statsbudgeten. Det kan tolkas som att vasentlighet
vagde betydligt mindre tungt dn risk i Riksrevisionens val av gransknings-
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TABELL 7.1 Fordelning av Riksrevisionens rapporter 2003-2007 pa olika politikomraden, i jdmforelse
med politikomradenas andel av statsbudgeten. (Kélla: Sveriges riksdag 2008/09:URF3, s. 35).

Politikomrade Antal gransknings- Andel av statsbud-
rapporter geten 2006 (%)
1. Effektiv statsforvaltning 3 13
2. Finansiella system och tillsyn 4 0,06
3. Skatt, tull och exekution 1 14
6. Totalforsvar 1 53
7. Skydd och beredskap mot olyckor 3 0,5
och svéra pafrestningar
10. Integrationspolitik 1 04
13. Halso- och sjukvardspolitik 2 33
19. Ersdttning vid arbetsoférmaga 1 16,4
21. Ekonomisk familjepolitik 1 83
22. Arbetsmarknadspolitik 4 89
25. Utbildningspolitik 1 5,6
32. Regional samhallsorganisation 1 03
34. Miljépolitik 2 0,6
35. Energipolitik 1 0,2
38. Néringspolitik 3 03
40. Konsumentpolitik 1 0,03
43. Livsmedelspolitik 1 1,7
Sammanlagt 31 54,4

omraden. Utredningen kategoriserade samtliga Riksrevisionens (effetivi-

tetsrevisionella) granskningsrapporter fran perioden 2003-2007. Resultatet

visas i tabell 7.1. Pa politikomrade nr 2, Finansiella system och tillsyn, hade

man exempelvis gjort fyra granskningar, trots att det var det omrade som

utgjorde den nést minsta andelen av statsbudgeten under det aktuella aret.

Utredningen konstaterade:

Mot bakgrund av skillnaderna mellan granskningsrapporternas férdelning
pé utgiftsomraden och prioriteringarna i statsbudgeten kan inriktningen av
de genomférda granskningarna 2003-2007 ifragasittas utifran principen om
visentlighet i valet av granskningsomraden.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF3
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Granskningsobjekt
Huvudman (regeringskansliet,
(riksdagen) myndigheter)

SAl
(Riksrevisionen)

Medborgare/
allmanhet

FIGUR 7.1 Tre viktiga relationer dar en SAl kan soka legitimitet, och utifran vilka man kan
definiera relevans.

Utredningen konstaterade ocksa att rekommendationerna i rapporterna ofta
var vaga och svara att folja upp samt att de ibland ledde till kostnadsokningar
som inte vdrderades.

Valet av granskningsomréden for effektivitetsrevisionen vid Riksrevi-
sionen baseras fortfarande pa en omvirldsanalys och man &r fortfarande
inriktad mot problem. I ett inriktningsbeslut fran 2012 framgér att man ser
probleminriktningen som ett sétt att besvara den lagformulering som jag
ndmnde ovan:

Effektivitetsrevisionens inriktning regleras i 4 § revisionslagen. Grundlég-
gande for granskningens inriktning ar att effektivitetsrevisionen ska ”framja
en sadan utveckling att staten med hédnsyn till allménna samhéllsintressen
far ett effektivt utbyte av sina insatser”.

Enligt riksrevisorerna innebdér detta att effektivitetsrevisionen primart
bor identifiera omraden i statens verksamhet dir det finns indikationer pa
ineffektivitet, i synnerhet med konsekvenser for statsbudgeten eller allmédnna
samhillsintressen. Granskningen dr dirmed problemorienterad och inriktas
vanligen mot omréden dar riksdagens mal och intentioner inte uppnas.

RIKSREVISIONEN: BILAGA TILL BESLUT OM REVISIONENS INRIKTNING, DNR
30-2012-0169

Till fragan om relevans hér mottagandet i riksdagen. Det har funnits en
kritik mot Riksrevisionen sedan ménga ar tillbaka, med avseende pa vardet
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av granskningssrapporterna (inom effektivitetsrevision) fran Riksrevisionen
i forhéllande till kostnaden. Vi ska aterkomma till fragan om effektivitet,
men drojer hir kvar vid frigan om relevans. Vad dr virdet av Riksrevisionens
rapporter, i termer av den nytta som de tillfor forvaltningen samt riksdag
och regering?

Relevans kan sokas pa olika satt. Om en SAI véljer att markera avstand till
riksdagen savil som granskningsobjektet, kan det bero pd att man i stéllet ser
medborgaren som sin huvudman. Man vénder sig till allménheten i sokandet
efter legitimitet och vill att allmanheten ska betrakta granskningarna som
relevanta. Se figur 7.1.

En SAT:s fokus pa medborgare och allmadnhet kan vara en forklaring till
att man viljer en problemorienterad ansats, sdsom i fallet med Riksrevisio-
nen. Genom att peka pa problem och inte minst sidana som redan har varit
féremal for debatt i samhillet, vill man att medborgare ska uppleva gransk-
ningarna som relevanta och meningsfulla. Detta bidrar ocksa till att man
viljer att fokusera mycket pa genomslag i media. Detta mediafokus blev en
uttalad strategi for Riksrevisionen ett par ar efter bildandet. Riksrevisionen
hade da varit foremal for omfattande offentlig kritik och behovde forbattra
sitt rykte. Omkring ar 2005 bdrjade déavarande riksrevisorer att betona
betydelsen av granskningarna genomslag, eller verkningsgrad, som jag har
berittat. Detta var inget som riksdagen hade efterfrigat. Senare genomfordes
ocksa en omfattande omorganisation pa myndighetens kommunikations-
avdelning, som ocksa vixte resursmassigt.

Att Riksrevisionen vinde sig till medborgaren i s6kandet efter legitimitet,
kan forklaras delvis utifran lagregleringen kring mottagandet av gransk-
ningsresultaten - eller snarare bristen pd sddan reglering. Det fanns namligen
inga krav pd att vare sig huvudman eller granskningsobjekt skulle behéva
forhalla sig till granskningsrapporterna. Att granskningen skulle komma
till nytta var darfor langt ifran sjélvklart. I varje enskilt fall avgjorde styrel-
sen huruvida resultatet av en effektivitetsrevision skulle ga vidare till riks-
dagen. Denna rutin andrades efter riksrevisionsutredningen: sedan ar 2011 ar
regeringen tvungen att inkomma med en kommentar till alla granskningar
inom tre manader. Riksdagens utskott dr vidare mottagare for rapporterna
numera, och dialogen mellan Riksrevisionen och dessa utskott har darfor
okat. Detta kan tdnkas bidra till en mindre konfrontatorisk instillning till
riksdagen fran Riksrevisionens sida.
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Aven i relation till regeringen forefaller Riksrevisionen i dag ha en mindre
konfrontatorisk installning. Fram till det att riksrevisionsutredningen
presenterade sina kritiska rapporter, var riksrevisorernas instillning till
regeringen emellertid priglad av en 6nskan om att kunna presentera all-
varlig kritik (se t.ex. citat av riksrevisor Lennart Grufberg, intervju nr 8s).
Héllningen métte kritik frin Riksrevisionens egna utredare, men ocksa fran
regeringen och andra externa intressenter (se intressentundersokningar fran
Gullers grupp). I personaltidningen Kuriren beskrev informationschefen i
en kolumn véren 2005 hur Riksrevisionen uppfattas som “en stindig nagel
i 6gat pa makten™

Vara granskningar har det senaste halvaret borjat lyftas fram i media mer
och mer. I TV4 fragade sig Lennart Ekdal nyligen: Hander det nagot nir
Riksrevisionen visar tinderna och ryter till? Svaret kom i Expressen nagra
dagar senare: ‘Riksrevisionen ér en stindig nagel i 6gat pa makten och en
spark i rumpan pa alla sléa byrékrater. Det dr nog ingen djarv gissning att
Goran Persson dr mer riadd for dessa hardgranskare dn for den borgerliga
oppositionen.’

KURIREN NR 02/2005, UTGIVEN 2005-04-12

Med ambitionen att framféra djarv och allvarlig kritisk etablerade man
dessutom Bdgspdnnarprojektet. Samtidigt borjade styrelsen alltmer att
uppmirksamma héllningen. I samband med tredrsuppfoljningen av Riks-
revisionens verksambhet ifrdgasatte styrelsen Riksrevisionens inriktning mot
problem och frégade sig varfor inte Riksrevisionen dven kunde lyfta fram
framgangsrika fall (Riksrevisionen, 2006-12-12).

Sammantaget kan man konstatera att valet av granskningsomréden
inte alltid har gjorts pa basis av de aspekter som riksdagen lagger vikt vid.
Riksrevisionen har valt en konfrontatorisk ansats i relation till riksdag
och regering, medan man har férsokt att pa detta vis vinna legitimitet hos
medborgarna. Darmed skulle granskningarna f& en mening. Riksdagens
avsikt var en mer frimjande - men fortfarande oberoende - dialog med
granskningsobjekten, som kunde leda till att granskningarna verkligen
kom till nytta ute i verksamheten. Den konfrontatoriska ansats som de tre
forsta riksrevisorerna valde gentemot riksdag och regering ledde knappast
till att granskningarna fick storre genomslag i riksdagen. Det blev alltmer
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uppenbart att granskningarna tvirtom kom till ytterst liten nytta. I Riks-
revisionens arsredovisning for ar 2005 visade man exempelvis att endast 21
av de 30 granskningar som styrelsen hade slutbehandlat under &ret hade
6verlamnats till riksdagen. Av dessa 21 rapporter var det endast tio som
ledde till framstéllning (vilket innebdr att arendet 6verlamnas till riksdagen
med forslag till riksdagsbeslut). Resterande elva rapporter resulterade i en
redogdrelse (irendet 6verlimnades som information till riksdagen). Ar 2004
forde styrelsen vidare 17 av 21 rapporter, och av dessa ledde 12 rapporter till
framstillning (Riksrevisionens érsredovisning 2005, s. 17).

Av de totalt 19 framstéllningar som riksdagen hade slutbehandlat totalt
under dren 20042005, ledde endast fem till bifall eller delvis bifall. Ovriga
14 framstallningar ledde till avslag (ibid.) Granskningarna kom séledes
inte till ndgon storre nytta i riksdagen. Mdjligen kan den utveckling som
jag har beskrivit hdr ha blivit sjalvforstirkande. Den konfrontatoriska och
uppfordrande instéllningen frén de tre forsta riksrevisorerna, gentemot riks-
dagen, gjorde att man forholl sig timligen kallt till granskningsrapporterna
—varfor Riksrevisionen blev annu mer konfrontatorisk, i en 6nskan att verk-
ligen dstadkomma forbéttringar och visa pa att granskningsverksamheten
ar meningsfull.

Av Riksrevisionsutredningen framgick att det ansags viktigt att Riksrevi-
sionens granskningar verkligen kommer till anvdndning. Detta hade bland
annat kommunicerats av finansutskottet:

Finansutskottet anser att den arliga uppfoljningsrapport som Riksrevisionen
tagit fram fr.o.m. varen 2007 vil svarar mot utskottets tidigare uttryckta
onskemal om bedomningar av effekterna av Riksrevisionens granskningar.
Utskottet anser att rapporten dr en utmérkt borjan pa en fordjupad uppfolj-
ning av huruvida staten fir ett mer effektivt utbyte av sina insatser tack vare
Riksrevisionens verksamhet. Utskottet betonar vikten av att fokus i uppfolj-
ningen ligger pé effekterna i den granskade verksamheten.

SVERIGES RIKSDAG URF1, S. 61 F

Efter riksrevisionsutredningen och bytet av riksrevisorer &r 2010 tycks Riks-
revisionens relation till riksdag och regering har forbéttrats vasentligt. En
intressentundersokning ar 2011 (Gullers grupp) visar hur kritik kvarstir, men
hur den allminna uppfattningen om Riksrevisionens arbete Gver lag tycks
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betydeligt mer positividagan under tidigare ar. Flera av de personer som har
intervjuats i undersokningen aterknyter till hur det var tidigare, och talar om
en brist pé dialog eller 6ppenhet. Uppfattningen att oberoendet kanske drogs
till sin extrem tidigare, genom att man anlade en alltfér konfliktsokande
ansats, verkar spridd.

En av de intervjuade inom Regeringskansliet betonar vikten av att Riksrevi-
sionen kan fora en dialog med dem som granskas — och menar att detta har
blivit mycket battre med tiden. Riksrevisionen har tydligare hittat sin roll
och fatt okat sjdlvfortroende, och kan darigenom ocksa hantera sitt obero-
ende utan att behova hivda sig.

’Oberoendet dr en styrka. Nir de har lyckats fora en dialog. Det har blivit
valdigt mycket battre med tiden. I borjan hade de taggarna utdt men det
tycker jag inte att de har nu. Oppenheten uppskattas. Men i bérjan var de
jattebarnsliga.

REGERINGSKANSLIET (GULLERS GRUPP 2011)

Enligt rapporten menar manga att Riksrevisionens granskningar skulle fa
betydligt storre genomslag om de i storre utstrackning intog en stodjande och
rddgivande roll i relation till de granskade myndigheterna. En intervjuperson
péariksdagen forklarar:

Jag tror att de kan jobba mer genom att ha dialog. Om den som granskas ser
dem som en fiende eller som nagon som kan hjilpa till att utveckla verksam-
heten avgor vilket genomslag de far.

RIKSDAGEN (GULLERS GRUPP 2011)

Uppfattningen tyder pé att det 4r ett problem med Riksrevisionens inriktning
mot problem och detta "felfinneri” aterkommer man till i intressentunder-
sokningen. Detta framgér bland annat av sammanfattningen:

Fortfarande finns det personer som tycker att Riksrevisionen brister i fram-
for allt sin stédjande funktion. Over lag finns en énskan om mer hjilp och
stod fran Riksrevisionen — nagot man menar skulle leda till battre effektivitet
inom statsforvaltningen i stort. Att “bara sitta pa ldktaren och peka pa fel”,
utan att vilja ge rdd och stod till forbattringar, menar flera ar sloseri med
skattebetalarnas pengar.

GULLERS GRUPP 2011
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Intressant att notera i undersokningen (Gullers grupp 2011) dr att riksdagen
forefaller mer positiv till Riksrevisionen 4n vad de granskade myndigheterna
ar. Den sistnamnda gruppen uttrycker bland annat tveksamhet kring kom-
petensen hos utredarna fran Riksrevisionen, kring inriktningen mot att
kritisera och ddma, men de dr ocksa tveksamma till virdet av gransknings-
rapporterna. Man pekar exempelvis pd att de problem som identifieras i
dessa granskningar ofta redan ir kinda. Over lag synes dock utvecklingen
positivare dn i tidigare intressentundersokningar.

Under senare ar har Riksrevisionen arbetat nairmare utskotten i riksdagen.
Det dr ett sétt att 6ka utsikterna att rapporterna ska komma till nytta (inter-
vjunr 99 med riksrevisor Gudrun Antemar) och intressentundersokningen
tyder pé att det har varit positivt. Valet av granskningsomraden baseras
emellertid fortfarande pa omvéarldsanalysen, och darfér ar det inte ovanligt
att Riksrevisionen viéljer att granska just de omréden som for tillfallet ar
aktuella i samhillsdebatten. Det finns séledes fortfarande ingen koppling
mellan utgiftsomréadets storlek och valet av granskningsomrade, trots att
riksrevisionsutredningen (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3) lyfte fram detta
som ett problem. Man fortsétter ocksa sin inriktning mot problem, snarare
in ett bredare larande utifran savil lyckade som mindre lyckade exempel.

Jag inledde med att citera 4 § revisionslagen. Dar star bl.a. att gransk-
ningen “ska frimja en sadan utveckling att staten med hdnsyn till allmdnna
samhillsintressen far ett effektivt utbyte av sina insatser (effektivitetsrevi-
sion)”. Jag har visat hur tidigare riksrevisorer savil som nuvarande riks-
revisorer har valt att tolka formuleringen som att Riksrevisionen ska vilja
granskningsomréade utifran en beddmning av risk och vésentlighet och med
fokus pa féormodade problem. Samtidigt har jag visat hur det finns mojlighet
att tolka formuleringen annorlunda och hur 4ven intressenter har efterlyst en
mer frimjande ansats, med mindre tendens till *felfinneri”. Riksrevisions-
utredningen gick ocksa pa denna linje, och dven i Riksrevisionens styrelse har
inriktningen mot problem ifrdgasatts'. Riksrevisionsutredningen (Sveriges
riksdag, 2008/09:URF3) efterlyste dessutom bredare granskningar, som tog

1 “Ett antal ledamoter uttalade 6nskemal om att Revisionen i sina rapporter inte bara ska

ta upp det som dr mindre bra utan att man ocksé bor kunna peka pa goda exempel.” skriver
sekreteraren Jorgen Nilsson i en sammanfattning av styrelsens uppfoljningsdiskussion den 27
sep. 2006. Till grund for diskussionen vid detta styrelsemote 1ag ett PM som sammanfattade
myndighetens forsta tre verksamhetsar.
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sikte pa storre fragor, snarare dn granskningar inriktade p& smala fragor
och en enstaka myndighet. Har finns ocksa en hel del kvar att gora, d&ven om
Riksrevisionen med sina "program” delvis forsoker att arbeta pa detta vis.

Fran ansvarsutkrdvande mot frimjande revision?

Effektivitetsrevisionen vid Riksrevisionens foretradare - RRV och Riks-
dagens revisorer - lagilinje med vad som har blivit standard internationellt,
ndmligen en inriktning mot "de tre E:na”™ economy/hushéllning, efficiency/
resursutnyttjande samt effectiveness/méaluppfyllelse eller samhillsnytta®. 1 4 §
revisionslagen hade granskningsinriktningen inte reglerats mer an vad jag
redogjorde for i avsnittet ovan, om granskningens inriktning:

Den granskning som avses i 2 § skall frimst ta sikte pa férhallanden med
anknytning till statens budget, genomforandet och resultatet av statlig
verksamhet och ataganden i 6vrigt men far ocksa avse de statliga insatserna
i allménhet. Granskningen skall frimja en sadan utveckling att staten med
hénsyn till allmédnna samhillsintressen far ett effektivt utbyte av sina insat-
ser (effektivitets-revision).

Resultatet av granskningen skall, om den inte avsett endast férberedande
atgirder, redovisas i en granskningsrapport.

4§ REVISIONSLAGEN

Ar 2011 infordes emellertid ett fortydligande i denna paragraf och jag ska
aterkomma till detta.

Trots att det fanns en tydlig tradition inom effektivitetsrevision i staten,
och trots att riksdagen i samband med Riksrevisionens bildande inte hade
efterlyst ndgon forandring pa detta omrade, valde de tre forsta riksreviso-
rerna att genomféra en grundldggande inriktningsférandring med start
direkt hosten 2003. Denna inriktning skulle man komma att dndra férstioch
med att riksrevisionsutredningen borjade framfora sin kritik &r 2008-2009.

Jag berittade i kapitel 2 om hur effektivitetsrevisionen kan inriktas
antingen mot ansvarsutkravande eller fraimjande. Till detta kopplade jag
resonemang kring granskning av regelefterlevnad eller en bredare gransk-
ning, med mer utrymme for skonsméssiga bedomningar. Det 4r detta vigval

2 Oversittning fran Sveriges riksdag, 2008/09: URF3, t.ex.s. 7.
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som det hér avsnittet behandlar. Det dr, som har framgatt, ocksé nira knutet
till valet mellan en granskning inriktad mot problem eller en mer forutsétt-
ningsloés granskning.

Av min redogorelse i kapitel 5-6 framgér att utredarna pa Riksrevisionen
over lag var kritiska mot d4ndringen av granskningens inriktning. Samti-
digt var kraven tydliga, i synnerhet frdn riksrevisorerna Lennart Grufberg
och Eva Lindstrom. Kjell Larsson holl en lagre profil i dessa fragor under
den relativt korta tid som han satt som riksrevisor och Karin Lindell var
relativt kritisk, men fick svért att vinna gehor for sin héllning. Under de
fem ar da Lindstrom och Grufberg tillsammans styrde Riksrevisionen blev
inriktningen mot ansvarsutkrévande déarfor tongivande. Nar Claes Norgren
tilltradde skedde ingen storre forandring, utan det var forst i och med riks-
revisionsutredningen som man kunde se riksrevisorerna backa i fragan om
granskningens inriktning.

Utredarnas massiva kritik mot riksrevisorerna under de forsta aren kan
forstas delvis som en konsekvens av denna férdndring av inriktningen. Sam-
tidigt som man tydligt gick mot granskning av regelefterlevnad och med syfte
att presentera underlag for riksdagens ansvarsutkrivande, 6kade ocksa kon-
troll och standardisering av granskningsarbetet internt. Den professionella
autonomin i granskningsarbetet minskade védsentligt och manga upplevde
att arbetet trivialiserades.

Lindstréom och Grufberg var internt tydliga med att man inte lingre
arbetade med framjande revision inom effektivitetsrevisionen. Grufberg
forklarade:

Effektivitetsrevisionen var ju innan mycket av frimjande, att man foreslog
en del forbattringar ute pa myndigheter for att oka effektivitet och annat,
men det var véldigt lite av ansvarsutkrévande. [...] Vi har det hdr med att
fordela ansvar, granska efter normer och att liksom mojliggora ett ansvars-
utkrévande, som vi tycker ar viktigt i revisionen. Det dr ju nagonting som
inte medarbetarna hade samma uppfattning som vi hade i borjan, utan det
ar ju en diskussion som vi har fatt fora och dar fortfarande det inte finns en
fullstindig acceptans. Det finns naturligtvis en omsittning i bade personal
och annat, men det ar alltsa manga som vill jobba kvar pa det gamla sittet.
[...] Och det ér ju en forskjutning i varje rapport dar vi kanske vill dndra
granskningsfragor for att bli mer skarpa.

RIKSREVISOR LENNART GRUFBERG, INTERVJU NR 71, JAN. 2006

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 187



7 GRANSKNINGSINRIKTNING OCH EXTERNA RELATIONER

Inriktningen mot ansvarsutkravande innebar emellertid att man ”jagade
syndabockar”, upplevde riksrevisor Karin Lindell, som var kritisk mot
ansatsen. Det kan vara en forklaring till det begridnsade genomslag som
Lindell tycktes fa bland den grupp riksrevisorer som da styrde myndigheten.
Lindstrém och Grufberg var nimligen av en helt annan uppfattning. Aven
sedan Grufberg hade limnat sin position ar 2007 fortsatte Lindstrom att
driva inriktningen. Hon férklarade:

Jag tror att en sadan sak som vi brottas med nu, det dr det hir med att fordela
ansvar. Och den fragan kommer ju upp. Det var bl a Karin som sade det, med
anledning av vad Per sade, att: *Varfor ska vi halla pa och jaga syndabockar?’.
Och da tror jag, om jag ska vara alldeles uppriktig, att d4 har man inte
forstatt skillnaden mellan revision och annan utredningsverksamhet. Det dr
négot som verkligen utmérker revision jimfoért med annat, att man inte bara
pratar om systemfel, utan att man sdger *Vad 4r det regeringen borde ha sagt
till AMS?’

EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 72, 2006-01-20

Som citatet anger ansdg Eva Lindstroms att det var ansvarsutkrdvandet som
skilde revision fran allmin utredningsverksambhet. Just att skilja revision
fran utredningsverksamhet ansags viktigt, av Eva Lindstrom och Lennart
Grufberg och de dterkom ofta till detta. Definitionen av skiljelinjen gjordes
framst utifran fragan om ansvarsutkravande.

En utredare som var engagerad i Vagen-projektet (ett projekt med uppdrag
pa att skapa en vigledning for effektivitetsrevisionen) forklarade att det var
mycket svart, eftersom riksrevisorer och utredare hade sé olika uppfattning
i denna fraga: “det kidnns som att man balanserar pa en knivsegg hela tiden,
mellan ledningens krav och medarbetarnas férhoppning”. Utredaren fortsatte:

Det ar en pedagogisk process vildigt mycket, for det giller att bade ha kvar
medarbetarnas fértroende och ansvarsutkravande ledningens och den dag
man upplevs som att man ar ledningens lakej da kan man lika gérna sldnga
alltihop, da har det tappat sitt varde.

INTERVJU NR 82, MARS 2007

Inom Vigen-projektet forsokte man saledes att finna en mellanvig, som
skulle gora att man kunde undvika att inskrdnka granskningen till en fraga
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om regelefterlevnad, men dnda utan att skapa konflikt med riksrevisorerna,
som var helt inriktade pa just detta. Utredaren ovan (intervju nr 82) beskrev
den 16sning som man hade foreslagit for riksrevisorerna — en losning som
innebar att man kompletterade formella normer och regler med en kategori
som kallades berdttigade krav:

Man séger att man ska utga fran en norm. Det dr en ganska svar sak. En
norm i juridisk bemirkelse dr en regel, det ar inte som en norm i allmant

tal. Om man da ténker sig att det finns andra typer av uttalanden, som man
ocksa kan ha som en sorts utgangspunkt, uttalanden eller 6nskemal, sen
finns det nidgon sorts berittigade krav som ér en rimlighetsbedomning. Da
har vi sagt att man i stéllet utgar frén ett problem eller tainkt problem i sam-
hillet, sa kan man préva det problemet mot den samlade beddmningsgrun-
den, som dr normer, beréttigade krav och effektivitetskrav. Vad ar effekten
for medborgaren, var i kedjan gar det snett? [...] Utgar man bara fran normer
ar risken att man hamnar i det som brukar kallas compliance-granskningar.

INTERVJU NR 82, MARS 2007

I gruppen hade man ocksa forsokt tala om ett medborgarperspektiv och
de var imponerade ndr de sag hur snabbt denna tanke fick faste bland riks-
revisorerna:

Redan nagra dagar senare hor man i retoriken att de borjar prata om pro-
bleminventering och att de borjar prata om medborgarperspektiv och nu star
ju medborgarperspektivet med i var gransknings- och verksamhetsplan.

INTERVJU NR 82, MARS 2007

Som jag ndmnde i avsnittet ovan, om val av granskningsomrade, sa kan
detta fokus pa medborgaren vara en férklaring till den mer konfrontatoriska
hallning som man hade i relation till huvudman och granskningsobjekt
under dessa ar.

I en forskningsstudie (Grénlund, Svirdsten & Ohman, 2011) granskades
samtliga rapporter som Riksrevisionen hade slippt inom effektivitetsrevi-
sion, under perioden 2003-2008. De anvinde ett klassificeringsschema med
foljande kategorier, som dven tog hdnsyn till i vilken mén (tre nivéer) de
innebar granskning av regelefterlevnad.
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Ekonomi

Effektivitet
Maluppfyllelse
System
Administration
Malrelaterad revision
Policy-revision

0N NV AW N

Empiriskt grundad revision (regelefterlevnad)

Studien visade att enbart 18 av totalt 150 (eller 16 av 120 selekterade) granskade
rapporter behandlade traditionella revisionsfragor, d.v.s. fragor om de tre
E:na (economy/hushéllning, efficiency/resursutnyttjande samt effectiveness/
méluppfyllelse eller samhillsnytta’). I stillet behandlades frégor som klas-
sificerades som utvidgad revision, sasom granskning av regelefterlevnad.
I genomsnitt avsag en av tre rapporter frigor om regelefterlevnad. Resultaten
av studien sammanfattas i tabell 7.2. Den visar hur ytterst fa rapporter fran
Riksrevisionen som hade en traditionell ansats (fokus pa tre E) och hur dessa
var annu farre om man tog bort dem som var inriktade mot regelefterlevnad.
Utover att resultaten dr intressanta i sig, beldgger studien ocksa i viss man
sambandet mellan en inriktning mot ansvarsutkravande och en inriktning
mot regelefterlevnad.

Som jag har nimnt var Riksrevisionen under samma period (aren
2003-2010) i hog grad var inriktad mot konfrontation i savil relationen till
riksdagen som i relationen till granskningsobjektet. Denna instdllning ligger
ocksa néra inriktningen mot ansvarsutkriavande. Med en frimjande ansats

TABELL 7.2 Typ av effektivitetsrevision pa Riksrevisionen ar 2003-2008.
Killa: Gronlund, Svardsten & Ohman, 2011, 5. 117)

Audit type
Degree of Traditional Extended Empirically- Total
compliance audit VEM (1-3) VFM (4-7) grounded VFM (8)
0 (no degree) 6 41 2 49
1-2 (some or strong degree) 12 73 16 101
Total 18 14 18 150

3 Oversittning fran Sveriges riksdag, 2008/09: URF3, t.ex. s. 7.
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finns mer utrymme f6r dialog. En intressent pa Regeringskansliet forklarade
i en intressentundersokning (Gullers grupp, 2007) att denne upplevde att
Riksrevisionen forsokte att vara oberoende “genom att vara fienden” och
att det inte var bra. Detta var ockséd en farhaga som ocksa riksdagsleda-
moten Anders G. Hogmark (m) uttalade, redan vid Riksrevisionens bildande
(Dagens Nyheter, 2003-07-04). Hogmark hade varit forsta vice ordférande i
Riksdagens revisorer under méanga ér. Avstand till riksdagen 4r inte bara bra,
menade han, utan tvirtom kan sadant avstand gora myndigheten svagare.
Det ar dessutom principiellt fel med ett alltfor stort sdidant avstand:

Man har velat kapa banden helt med riksdagen. Men banden ska inte kapas.
Det dr ju riksdagens myndighet, siger Anders G Hogmark.

DAGENS NYHETER, 2003-07-04

Dessa uttalanden gjordes i samband med omfattande kritik i media mot
riksrevisorernas val att inte rekrytera ndgon chef fran Riksdagens revisorer,
men ddremot manga fran RRV.

Genom att riksrevisorerna valde att inrikta effektivitetsrevisionen mot
ansvarsutkravande och regelefterlevnad gjorde de ett betydande avsteg fran
vad som var riksdagens intentioner vid reformen. Eftersom riksrevisorerna
fortsatte att markera distans till riksdagen fanns inte heller en sidan lyhord-
het som hade kunnat bidra till att problemet uppmérksammades eller 16stes
utan reglering, inom ramen for en informell dialog. Det var en anledning till
att riksrevisionsutredningen och de lagandringar som utredningen foreslog
blev nédvindiga. Riksrevisorerna Eva Lindstrém och Claes Norgren var
tydliga med att de ansag att riksdagen inte skulle kunna paverka gransk-
ningens inriktning pa nagot vis, vilket bl.a. framgick av deras yttrande till
riksrevisionsutredningens slutbetinkande (Sveriges riksdag 2008/09:URF?3).
De motsatte sig dédr en precisering av effektivitetsrevisionens inriktningi4 §
revisionslagen. Ett av de skél som de angav for sitt avstyrkande var foljande:

Oberoende av det konkreta innehéllet i den foreslagna dndringen ar det
betankligt att en dndring i lagen gors med syftet att fortydliga effektivitets-
revisionens inriktning. Detta riskerar att uppfattas som en insndvning av
den oberoende stéllning som riksrevisorerna fitt genom regeringsformen.

RIKSREVISIONEN 2009B, S. 2
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Isitt slutbetdnkande (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3) forklarade emellertid
riksrevisionsutredningen klart och tydligt att man ansag att den dndring
av effektivitetsrevisiones inriktning, som riksrevisorerna hade genomfort,
aldrig hade efterfragats av riksdagen. Tvirtom hade man forvéntat sig att
Riksrevisionen skulle bygga vidare pa den revisionstradition som redan hade
inrdttats av de tidigare granskningsorganen:

Fragan om effektivitetsrevisionens innehall och inriktning blev inte féremal
for nagon storre diskussion i forarbetena till Riksrevisionsreformen. Den
revisionslag (2002:1022) som infordes med reformen Gverensstimmer till stor
del med vad som tidigare gallde for Riksdagens revisorer.

Varken i riksdagens riktlinjer eller beslut om Riksrevisionsreformen
(1999/2000:R81, 2000/01:KUS) eller i andra forarbeten finns nagot som
indikerar att riksdagen forvantade sig en annan inriktning av effektivitets-
revisionen dn den som géllde fore reformen. Detta far tolkas som att verk-
samheten skulle fortsatta med samma inriktning som tidigare och i enlighet
med den professionella tradition som utvecklats under flera artionden.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF3, S. 7

Riksrevisionsutredningen mende att inriktningen ansvarsutkravande inte
speglade formuleringarna i revisionslagen. I granskningsplanen f6r ar 2009
anges ett antal inriktningspunkter for revisionen, varav samtliga - utom
den som giéller ansvarsutkravande — speglar den viktiga 4 § i revisionslagen,
pépekar utredningen (ibid, s. 8). Man forklarar vidare:

Riksdagens intentioner och férvantningar var att huvuddelen av Riks-
revisionens effektivitetsgranskningar skulle ligga inom ramen for den
traditionella effektivitetsrevision som utvecklats av Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket samt den huvudinriktning som revisionslagen anger.
Utredningen konstaterar dock, utifran de kartlaggningar och analyser

som genomforts, att Riksrevisionens effektivitetsrevision under perioden
2003-2007 huvudsakligen varit inriktad p& granskning av regelefterlevnad.
Samtidigt har den s.k. traditionella effektivitetsrevisionen — som manifeste-
ras i granskning av hushallning, resursutnyttjande och maluppfyllelse/sam-
héllsnytta — varit relativt liten.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF3, S. 10

192 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



7 GRANSKNINGSINRIKTNING OCH EXTERNA RELATIONER

Utredningen forklarade att effektivitetsrevisionens inriktning “ska vara”
(ibid, s. 11) av den traditionella typen av granskning, d.v.s. revision inriktad
mot hushéllning, resursutnyttjande, maluppfyllelse och samhéllsnytta. Man
forklarade ocksa att man forvantade sig mer konkreta forslag till forbatt-
ringar, i enskilda granskningsrapporter savél som i den arliga rapporten.
I anslutning till dessa forslag sdg man gérna se att Riksrevisionen angav en
berakning av vad kostnaden f6r reckommenderade atgérder skulle kunna bli,
for att undvika omotiverade kostnadsokningar. Upplevelsen var att rekom-
mendationerna i regel annars var alltfér 6vergripande och principiella till
sin karaktir. Vidare ville Riksrevisionsutredningen se mer av en helhetssyn
pé statsforvaltningen i Riksrevisionens rapporter.

Utredningen var tveksam till virdet av det samarbete mellan arlig revi-
sion och effektivitetsrevision som de tre forsta riksrevisorerna hade velat
skapa, genom en organisation som blandade dessa bada professioner. Det
skulle dréja till &r 2013 innan riksrevisorerna valde att limna denna orga-
nisationslosning, trots aterkommande kritik fran utredarna genom alla ar.

Inom savil arlig revision som effektivitetsrevision ville utredningen se
mer av en frimjande ansats. Om den arliga revisionen férklarade man:

Det ér inget sjalvaindamal att avge revisionsberittelser med invindning.
Mialet for den arliga revisionen bor snarare vara att alla fel och brister ska
rattas till av revisionsobjekten sa att arsredovisningarna ger en rittvisande
bild och foljer de gillande regelverken och sa att Riksrevisionen slipper rikta
kritik.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF3, S. 13

Den framjande ansatsen talar man om som en ansats inriktad mot ldrande:

Att frimja innebdr att effektivitetsrevision inte bara ar en fraga om kontroll
utan att resultatet av granskningen ocksa ska kunna anvéndas i en larprocess
dér observerade brister identifieras, analyseras och vidareformedlas.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:UREF3, S. 22
I utredningen hénvisar riksdagen till INTOSALs skrivningar och férklarar

att som utredningen ser pa effektivitetsrevision, sa ar det en revisionstyp
som inte ska begrdnsas av alltfor manga regleringar. Man forklarar att
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effektivitetsrevisionen ska vara 6ppen for olika metoder, men ocksa olika
bedémningar och tolkningar av materialet. Man betonar ocksé att denna typ
avrevision stiller hoga krav pé revisorns skicklighet, eftersom produktivitet
och effektivitet &r komplexa fragor, som kraver att manga perspektiv och
fragor vags iniett omfattande analysarbete. Effektivitetsrevisionen beskriver
man enligt foljande:

Medan arlig revision anvander sig av fasta normer och standarder ar effek-
tivitetsrevisionen mer flexibel i valet av &mnen, granskningsobjekt, meto-
der och slutsatser. Effektivitetsrevision dr ingen regelbunden revision med
formaliserade utlatanden och har inte, som den arliga revisionen, sina rotter
i den privata sektorn. Effektivitetsrevision ska vara en oberoende undersok-
ning av engangskaraktar och dr till sin natur vitt omfattande och 6ppen for
bedémningar och tolkningar. Till sitt férfogande maste effektivitetsrevisio-
nen ha ett brett urval av undersckande och utvirderande metoder, och den
maste operera fran en helt annan kunskapsbas 4n vad traditionell redovis-
ningsrevision gor.

Effektivitetsrevisionen ska inte vara stromlinjeformad. Avancerad effek-
tivitetsrevision &r ett komplext undersokningsarbete som kréver flexibilitet,
fantasi och analytisk skicklighet. Stromlinjeformade procedurer, metoder
och normer kan i sjilva verket haimma effektivitetsrevisionens utveckling
och funktion. Foljaktligen ska man undvika normer och kvalitetssdkrings-
system som ar alltfor detaljerade. Utveckling och praxis maste bygga p4 att
ldra av erfarenheterna.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF3, S. 25 F

Riksdagens mottagande av Riksrevisionsutredningens rapporter visar att det
fanns ett stort stod i riksdagen for de tankar som framfordes i dessa. Savil
konstitutionsutskottet som riksdagsstyrelsen stallde sig bakom utredningen,
trots att invdndningar hade f6rts fram av bl.a. riksrevisorerna. Utredningen
ledde ocksa till en rad lagandringar. Det ar ovanligt med s pass kritiska och
langtgdende riksdagsutredningar. Aven det faktum att lagindringarna drevs
igenom trots kritik fran riksrevisorerna ar anmérkningsvirt och ovanligt.
Det kan inte tolkas annorlunda dn som ett uttryck for ett utbrett missnéje
med Riksrevisionen i riksdagen och bland 6vriga intressenter.
Riksrevisorerna valde inte enbart att avvika fran vad som var riksdagens
intentioner, utan ocksa mot en vedertagen internationell praxis, utvecklad av

194 © FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR



7 GRANSKNINGSINRIKTNING OCH EXTERNA RELATIONER

INTOSAL Riksrevisorerna hade utvecklat effektivitetsrevisionen i riktning
mot vad som internationellt beteknas som compliance audit eller accounta-
bility auditing. INTOSAI menar att traditionell effektivitetsrevision kraver
en betydligt mer omfattande och komplex analys dn vad som ryms inom
sddan revision:

Accountability auditing has the advantage that it is often easier to carry out
and that it corresponds to the conventional picture of auditing. The pro-
blem, however, is that efficiency and effectiveness are complex issues which
demand more comprehensive analyses (of conditions and circumstances out-
side the control of the auditees). Accountability auditing also involves risks
— the perspective and scope must be limited, which in turn unduly limits the
possibility of making an independent analysis. If, on the other hand, focus

is placed on problems observed and possible causes, this facilitates audits
covering the areas of responsibility of several different parties. Conditions
are thereby created for comprehensive analyses. It must be stated, however,
that this approach makes greater demands in terms of the skills of auditors.

INTOSAI, IMPLEMENTATION GUIDELINES FOR PERFORMANCE AUDITING, S. 28

Till £6ljd av riksrevisionsutredningen dndrades bl.a. den viktiga 4 § i revi-
sionslagen. Det mellersta stycket i foljande utsnitt ur lagen lades till, gillande
fran och med den 1januari 2011.

Den granskning som avses i 2 § ska framst ta sikte pa férhallanden med
anknytning till statens budget, genomforandet och resultatet av statlig
verksamhet och dtaganden i 6vrigt men far ocksa avse de statliga insatserna
i allmédnhet. Granskningen ska frimja en sddan utveckling att staten med
hinsyn till allmanna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av sina insat-
ser (effektivitetsrevision).

Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen inriktas pa granskning av
hushéllning, resursutnyttjande, maluppfyllelse och samhallsnytta. Som ett
led i effektivitetsrevisionen far forslag limnas om alternativa insatser for att
né avsedda resultat.

Resultatet av granskningen ska, om den inte avsett endast forberedande
atgérder, redovisas i en granskningsrapport.
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Det mellersta stycket innebér ett fortydligande av effektivitetsrevisio-
nens inriktning.

I'samband med att riksrevisionsutredningen ifragasatte inriktningen av
effektivitetsrevisionen vid Riksrevisionen ar 2007-2009, andrade riksrevi-
sorerna inriktning och tonade ned sitt tidigare fokus pa ansvarsutkravande
och formella normer (Sveriges riksdag, 2008/09:URF3, s. 10).

Nu sittande riksrevisorer menar att man i dag ar inriktad mot framjande
revision, att granskning av regelefterlevnad endast gors undantagsvis, och
att man inte fokuserar pa ansvarsutkravande. Riksrevisor Gudrun Antemar
forklarar (intervju nr 99, juni 2013):

Ja, nér det géller ansvarsutkravande sa ar det ju vdldigt enkelt, for jag tror
faktiskt inte jag har anvint ordet sedan jag kom hit. Det ligger ocksa i
frihetsgraderna. Nar man blir riksrevisor s har man ett uppdrag fran riks-
dagen. Man 4r oberoende, inte bara i férhéllande till sina kollegor hir och
nu, utan over tid, vilket innebar att jag respekterar mina tidigare kollegor.
Det var deras oberoende, som de valde att utova sitt uppdrag. Jag véljer att
utova mitt uppdrag och sen vill jag ju ha ett professionellt férhallningssétt
till dem jag arbetar med just nu, men ocksa till de tidigare. Jag har nog aldrig
tankt mig att anvidnda termen ansvarsutkrdavande, men daremot tycker jag
det dr viktigt att klarlagga forutsittningarna for ansvarstagande. Och det dr
ett annat sétt att ndrma sig fragan, men som ar viktig for medborgarna. Och
dé tycker jag man har ett frimjande perspektiv. Nér det géller regelefterlev-
nad sa ar det klart att det blir ganska enkelt om man skulle géra den typen av
granskningar, men ibland kanske det skulle vara en granskning som passar,
jag vill inte sdga att man inte far.

En unders6kning bland revisorerna inom effektivitetsrevision november
2011 indikerar emellertid att férandringen i inriktning fortfarande inte har
effektuerats helt och héllet. I undersokningen fick respondenterna foérhalla
sig till olika péastaenden pé en skala frén 1 till 5, ddr 1 innebar att man inte
alls holl med om pastaendet och 5 innebar att man helt hll med om péstéen-
det. T undersokningen anger 63 procent att man upplever att inneboérden av
riksdagsbeslutet om effektivitetsrevisionens inriktning inte har diskuterats
ingaende bland chefer och medarbetare, eller ocksd 4r man tveksam pa denna
punkt. S& manga som 72 procent av respondenterna anger att man i dag ar
mindre inriktad mot regelefterlevnad &n forut, medan 16 procent upplever
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TABELL 7.3 Svar pa forskningsenkat till effektivitetsrevisorerna pa Riksrevisionen maj 2011
(kalla: Bringselius, 2011).

Instimmer Tveksam Instdmmer Ejsvar/ Totalt Genom-

inte (1-2) 3) (4-5) vet ej snitt
20. Innebdrden av det Antal 18 19 22 6 65
senaste riksdagsbeslutet 300
o o Procentav 31 32 37 - 100
om effektivitetsrevisionens
o svarande
inriktning (juni 2010) har
ingdende diskuterats bland
chefer och utredare.
21. Samma riksdagsbeslut Antal 9 7 42 7 65
har medfort en starkare 372
) o Procentav 16 12 72 - 100
betoning av effektivitet i
: B svarande
granskningarna, snarare n
regelefterlevnad.
22. Samma riksdagsbeslut Antal 21 19 10 15 65
har medfort ett klart 272
. . Procentav 42 38 20 - 100
avstdndstagande fran fokus
, N . svarande
pa ansvarsutkravande fran
Riksrevisionens ledning.
23. Effektivitetsrevisionen &r Antal 15 21 17 12 65
i praktiken (jamfor ord och 3,04
o ) o Procentav 28 40 32 - 100
handling) inte langre inriktad
svarande

mot ansvarsutkravande.

motsatsen. Endast 20 procent upplever att riksrevisorerna retoriskt helt har
tagit avstand fran inriktningen mot ansvarsutkridvande. Totalt 42 procent
anser motsatsen, och 38 procent dr tveksamma. Aven nir det giller revi-
sionspraktiken uppfattar ménga att man fortfarande arbetar mycket med
ansvarsutkriavande — endast 32 procent instimmer i att man i praktiken har
slutat arbeta med denna inriktning. Se tabell 7.3.

Man kan vidare konstatera att manga av effektivitetsrevisionens rapporter
undersoker méluppfyllelse (effectiveness), enligt vigledningen for effekti-
vitetsrevisionen (Riksrevisionen 2012). Verksamhetsmaélen ar darfor “en
klassisk bedomningsgrund” for effektivitetsrevisionen, skriver man i denna
vigledning (s. 26). Denna tonvikt har man haft sedan lang tid tillbaka, i den
mén man har fokuserat pa de tre E:na. Redan i underlaget inf6r styrelsens
3-arsuppfoljning av Riksrevisionens verksamhet konstaterade man att det var
betydligt vanligare att man granskade méaluppfyllelse, 4n att man granskade
hushéllning (economy) eller effektivitet (efficiency):
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God hushallning med offentliga medel (C) dr ddremot nagot som mera séllan
varit nagot tydligt, centralt varde i Riksrevisionens granskningar. Gransk-
ningar som sager nagot om samhallsekonomisk effek-tivitet (F) och andra
langsiktiga aspekter dr ocksa ovanliga.

RIKSREVISIONEN, 2006-09-20, S. 11

Granskning av uppfyllelse av explicita mal ligger ndrmare granskning av
regelefterlevnad 4n vad andra typer av granskning av effektivitet gor. Det
kan dérfor diskuteras i vilken utstrackning man i praktiken har distanserat
sig fran regelefterlevnadsgranskningen.

Fran konfrontation mot samarbete?

P4 RRV och Riksdagens revisorer hade man mer eller mindre néra — eller
atminstone samarbetsinriktade - relationer till regering respektive riksdag.
Aven om det presenterades kontroversiella och kritiska rapporter fran bada
dessa organisationer, var tonen 6ver lag orienterad mot dialog och frimjande.
Det innebér att man forsokte bygga fortroende for sina studier och etablera
ett samtal om hur berérd verksamhet kunde forbéttras. Detta skulle komma
att forandras i och med Riksrevisionens bildande.

Fram till omkring ar 2010 uttrycktes det en 6kande kritik bland utredare
sdvil som externa intressenter mot Riksrevisionens attityd gentemot riksdag,
regering och granskningsobjekt. Samtidigt upplevde i synnerhet utredare att
riksrevisorerna ar 2003-2010 blev alltmer orienterade mot media. Kritiken
kom inte minst frén arlig revision, dir granskningar sillan ledde till kritik
eller pressmeddelanden. Dér hade man inte heller den problemorientering
som man har inom effektivitetsrevision. Slutsatsen att en verksamhet fun-
gerande vil ansags darfor lika legitim som motsatt slutsats. En arlig revisor
berattade:

Det jag tycker ér att ledningen har sadant fokus pé de har mediala EFF-
rapporterna. [...] Ar varje EFF-rapport verkligen vird ett pressmeddelande?
undrar jag. Jag har jobbat med EFF-projekt och ringer jag och forklarar att
jag jobbar med den och den granskningen, da hor jag att folk vill bli av med
en. En arlig revisor kan i princip ringa till vem som helst i organisationen,
man blir alltid vil mottagen, fér man vet att vart priméra syfte dr kvalitets-
forbattring. Men vad dr det priméra syftet med en EFF-rapport? Forst gor du
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en forstudie, ddr du bekréftar din tes om att nagonting ér daligt stéllt verk-
ligen staimmer. Sen gér du en huvudstudie, dir du gar in och verkligen grot-
tar i det dér daliga stéllet. Sen skickar du ivég ett pressmeddelande. Vad ar
det som hiander da, vad ér det for kvalitetsforbattring? Jo, i princip ér det sa
att ndgon som redan &r sjuk och ligger och kvider, nir den ligger pd marken
och kvider for att den ar sjuk, da sparkar du honom i magen, det ar ungefir
vad du gor. Det dr det som ar helt sanslést. Medan vi i arlig revision, vi kan
faktiskt ga in och gora en granskning och verifiera: ja men det hér fungerar
bra’. Ja men dé gor vi ingen avrapportering, vi gér muntlig rapportering. [...]
Det ér faktiskt en viktig iakttagelse for oss i en vanlig revision, men EFF-
arna, dir ska man ga in pa férekommen anledning och sa ska man sparka pé
den som redan ligger.

REVISOR INOM ARLIG REVISION, INTERVJU NR 92, JUNI 2007

Med nuvarande riksrevisorer har man fortfarande ett problemfokus i sina
granskningar och Claes Norgren forsvarar detta, liksom de tidigare riks-
revisorerna gjorde, med att det dr ett sétt att hushalla med pengar. Genom
att bara fokusera pa omriden dir det finns ett férmodat problem riskerar
man inte att ldgga pengar pa utredningar ”i onédan”™

Dels kan vil jag tycka att det dr allmént klok hushéllning med resurser. Sen
ar det ju en tradition. Det 4r en del av det effektivitetsrevisionen har varit
hela tiden.

RIKSREVISOR CLAES NORGREN, INTERV]JU NR 97, JUNI 2012

Intressentunders6kningar har genomforts regelbundet pa Riksrevisionen
(t.ex. av Gullers grupp 2007, 2009, 2011). De visar hur ménga intressenter
upplever Riksrevisionen som i hog grad inriktad mot konfrontation, och
mindre mot dialog och samarbete. Utvecklingen har dock gatt i positiv rikt-
ning, som man slar fast i undersékningen ar 2011.

Jag har beskrivit hur externa intressenter, daribland riksdagen, har
upplevt att Riksrevisionen hade en alltfér konfrontatorisk instdllning i
relation till sévil granskningsobjekt som riksdag. Detta framgar dven av
riksrevisionsutredningens slutbetinkande, dir man dessutom konstaterar
att Riksrevisionen aldrig gav den skjuts &t riksdagens utredningsarbete som
man hade forvintat sig:
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Inrittandet av Riksrevisionen forvantades ge skjuts &t arbetet i riksdagen
med revision, uppfoljning och utvirdering. Sa blev det inte — kontakterna

ar fa och sporadiska. Nagra intervjupersoner sager att det fanns en mer
positiv instdllning till Riksdagens revisorer tack vare regelbunden kontakt
och diskussioner om granskningsforslag. Vidare framfors att Riksrevisionen
har producerat fa granskningar inom vissa utskottsomraden som har en stor
andel av statsbudgeten. Detta har féranlett kommentarer som ”"Riksrevi-
sionen siktar inte pa samma sdtt som riksdagen”. Granskningsplanen anses
vara for allmént héllen och ger ingen konkret information om vad revisionen
planerar f6r granskningar inom respektive utskottsomrade.

SVERIGES RIKSDAG 2008/09:URF3, S. 45

Enligt utredningen var externa intressenter dr ocksa kritiska till Riksrevisio-
nens inriktning mot problem och vissa ansag att de borde kunna lyfta fram
mer positiva aspekter.

Allmént sett borde Riksrevisionen ha som ambition att samarbeta och dela
med sig av erfarenheter hellre 4n att vilja konfrontation och dgna sig at att
finna fel, menar en myndighetschef. Andra framhaller att en fungerande
dialog med myndigheterna och en 6kad inriktning pa samarbete skulle ka
fortroendet for Riksrevisionen.

SVERIGES RIKSDAG 2008/09:URF3, S. 46

Riksdagens intention var att Riksrevisionen skulle samarbeta med riksdag
och granskningsobjekt, men pé ett sitt som sikrade myndighetens obero-
ende i dessa relationer. Genom att diskussionen vid reformen i hog grad
var fokuserad pa frdgan om oberoendet, men ocksé det faktum att samma
granskningsmyndighet skulle ha ansvar for granskningen av hela besluts-
kedjan i den verkstéllande makten, kan man ha hamnatien situation dir de
forsta tre riksrevisorerna kdnde sig pressade att svara upp med emfas mot
denna forvantan. Ett sitt att forsoka gora det dr att markera sitt oberoende
genom att anta en attityd av konfrontation. P4 detta vis kunde man ocksé som
ledare visa pa mod, integritet och handlingskraft - nagot som kan anses vik-
tigt for myndigheten, men ocksa fér den personliga identiteten och karriéren.

Att inriktningen mot konfrontation holl pa att bli ett problem framgick
inte minst av ett kritiskt brev frin Mats Svegfors, landsh6vding i Vdstman-
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lands ldn och sedermera vd for Sveriges Radio, till statsradet Mats Odell
(daterat 2009-01-27). Svegfors beskriver dar bland annat hur han menar att
pressmeddelandet efter Riksrevisionens granskning av kulturrddet &r 2008
hade formulerats for att maximera publicistiskt genomslag. Inriktningen
mot genomslag i media (dstminstone under Riksrevisionens forsta ar) kan
ses som ett satt att visa pd sitt oberoende (Bringselius, kommande).

Jag har noterat att Riksrevisionen har orienterat sig mycket mot med-
borgaren i skandet efter legitimitet och att detta ocksa kan vara en av for-
klaringarna till myndighetens problemfokus och initialt konfrontatoriska
instdllning. Samtidigt hade betydelsen av medborgaren som mottagare for
granskningsrapporterna betonats redan i férarbetena inf6r reformen. Kon-
stitutionsutskottet skriver:

Riksdagskommittén anser det principiellt vara rimligt att det nationella revi-
sionsorganet ligger under parlamentet. Riksdagskommittén ser detta som
ett demokratiskt uttryck for att de folkvalda i riksdagen har ett ansvar infor
viljarna vad giller lagstiftning och anvindning av de skattemedel som star
till statsmakternas forfogande.

SVERIGES RIKSDAG 2000/01:KUS8, S. 4

Ocksé i diskursen vid tiden for reformen betonades medborgaren och med-
borgarintresset, i synnerhet fran Riksdagens revisorers sida.

Nir Riksrevisionen bildades var man angeldgen om att granskningarna
inte skulle 6verlappa de omraden som konstitutionsutskottet ansvarade for.
Vid nagot tillfalle gjordes en granskningsrapport som utmanade den hir
gransdragningen, varvid riksrevisionsutredningen enbart kort konstaterade
att det var viktigt att gransdragningen respekterades:

Riksrevisorerna och konstitutionsutskottets kansli samrader och informerar
varandra regelbundet om pagaende granskningar. Pa senare ar har Riks-
revisionens granskningsrapporter i flera fall berérts i konstitutionsutskottets
granskningar av regeringen. Sarskilt en av Riksrevisionens granskningar
ledde till en diskussion om myndighetens granskningsmandat och gréns-
dragningen mellan konstitutionsutskottet och Riksrevisionen. Det gillde
rapporten Regeringens beredning av forslag om forséljning av sex bolag
(RiR 2007:8) som publicerades i maj 2007.
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Utredningen har i detta sammanhang ingen anledning att ga in pa
granskningens sakfraga men konstaterar att denna rapport ar ett exempel pa
overlappningen i konstitutionsutskottets och Riksrevisionens gransknings-
omraden. Utredningen vill dock understryka vikten av vad som betonades i
férarbetena om att konstitutionsutskottets och Riksrevisionens granskning
utgar fran olika forutsattningar: “den ena har en juridisk och administrativ
inriktning, medan den andra ar av effektivitets- och redovisningsrevisionell
karaktdr”. Riksrevisionens inriktning hor till den senare kategorin.

SVERIGES RIKSDAG 2008/09:URF3, S. 50

En intressentundersokning fran ar 2011 (Gullers grupp 2011) tyder pa att
riksdag, regering och forvaltning upplever att Riksrevisionen haller p4 att
bli mindre inriktad mot konfrontation och ansvarsutkrdvande och att man
uppskattar detta. Aven om relationen till riksdagen har forbattras, kvarstér
emellertid en hel del arbete i relation till Regeringskansliet och forvaltningen.
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Forvantningar, intentioner
och faktiska vigval

Riksrevisionens vagval aren 2003-2010 avvek pa flera satt fran vad som var omgiv-
ningens forvantningar och riksdagens intentioner nar reformen planerades ar
2003. Sa var fallet exempelvis nér det géllde val av granskningsomrade, gransk-
ningens inriktning, externa relationer samt intern styrning. Sa var ocksa fallet
nar det gallde den utveckling som Riksrevisionens kvalitet och effektivitet har
tagit. | detta kapitel tar jag som utgangspunktisynnerhetriksdagensintentioner,
sasom de beskrivs i lagstiftning, i intressentundersokningar samt i riksrevisions-
utredningens rapporter ar 2008-2009 (Sveriges riksdag, 2008/09:URF1, 3), men
jag ocksa tillmer allminna férvintningar.' Jag kommer inleda med att sdga nagra
ord om riksrevisionsutredningen.

Riksrevisionsutredningen

Den 18 april 2007 beslutade Riksdagsstyrelsen sig for att tillkalla en parla-
mentarisk utredning, for att folja upp den reformering av den statliga revisio-
nen som dgde rum i och med Riksrevisionens bildande &r 2003. Utredningen
kom att betecknas Riksrevisionsutredningen. I november 2008 inkom till
riksdagsstyrelsen det forsta delbetdinkandet fran utredningens: Sveriges
riksdag 2008/09:URFi, med titeln Uppféljning av Riksrevisionsreformen.
I maj 2009 inkom slutbetdnkandet: Sveriges riksdag 2008/09:URF3, med
titeln Uppfoljning av Riksrevisionsreformen II.

Riksdagsstyrelsen skickade dessa bada betdnkanden, som innehall en

1 I framtiden skulle man kunna f6lja upp denna fraga med en serie intervjuer med foretradare
i riksdagen, men jag har inte haft mojlighet att genomfora det inom ramen for den studie som
presenteras har.
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rad forslag pa lagandringar, till ett antal remissinstanser. Ett yttrande inkom
aven fran riksrevisorerna Eva Lindstrom, Karin Lindell och Claes Norgren.
De gav sitt stod till flera dndringar i delbetdnkandet (URF1), men de vinde
sig bland annat mot forslaget om att en av riksrevisorerna skulle fa utokat
administrativt ansvar och ville hellre se att man gick 6ver till en ensam
riksrevisor (Riksrevisionen, 2009a).

Bakom yttrandet avseende slutbetinkandet (URF3) stod enbart Eva
Lindstrom och Claes Norgren, eftersom Karin Lindell d4 hade avgéitt som
riksrevisor. De stillde sig dédr betydligt mer kritiska till utredningens forslag.
Det gillde i synnerhet dndringen av 4 § lagen (2002:1022) om revision av
statlig verksamhet m.m. (revisionslagen), vilken skulle innebira att inne-
borden av effektivitetsrevision skulle fortydligas. Man anger tre skal till sitt
avstyrkande:

Motiven till detta 4r f6ljande.

o Den foreslagna dndringen av lagen kan riskera att paverka revisionens
flexibilitet och legitimitet. Speciellt giller detta med hédnsyn till att revi-
sionens inriktning och metoder som vid var tid maste kunna aterspegla
relevanta och visentliga problem. Om revisionens flexibilitet snidvas in kan
det aterverka menligt pa det beslutsunderlag som riksdagen erhaller fran
effektivitetsrevisionen.

« D4 utredningen konstaterar att den av riksrevisorerna beslutade inrikt-
ningen ansluter till den efterstrivade torde utredningens precisering av 4 §
vara obehovlig.

» Oberoende av det konkreta innehallet i den foreslagna dndringen ar det
betdnkligt att en dndring i lagen gors med syftet att fortydliga effektivitets-
revisionens inriktning. Detta riskerar att uppfattas som en insndvning av
den oberoende stallning som riksrevisorerna fatt genom regeringsformen.

Sammantaget finner Riksrevisionen att behov av en precisering saledes inte
foreligger och att effekten av den foreslagna preciseringen ar férenad med
risker.

RIKSREVISIONEN 20098B, S. 2

Trots dessa invindningar valde riksdagsstyrelsen att stélla sig bakom samt-
liga forslag fran riksrevisionsutredningen (Sveriges riksdag 2008/09:URFy,
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URE3), vilket far betraktas som en tdmligen tydlig markering. I sin framstall-
ning till riksdagen (Sveriges riksdag 2009/10:RS4) sammanfattar riksdags-
styrelsen huvudpunkterna i de badda utredningarna som féljer (nedkortat).

Utredningens forslag i betinkande 2008/09:URF1 innehaller f6ljande
huvudpunkter.

« En entydig besluts- och hanteringsordning bor skapas for Riksrevisionens
effektivitetsgranskningar for att astadkomma okad tydlighet och transpa-
rens. Darfor bor riksdagen och utskotten ges huvudansvaret for att ta stéll-
ning till dessa granskningar.

« Riksrevisionen, som dr en myndighet under riksdagen, bér limna sina
effektivitetsgranskningar direkt till riksdagen, som svarar for att de limnas
vidare till regeringen for yttrande.

« Regeringen ska senast inom tre manader limna en redogorelse till riks-
dagen for vilka atgarder man vidtagit eller imnar vidta med anledning av
en granskningsrapport. Redogorelsen ska lamnas i en sdrskild skrivelse for
varje effektivitetsgranskning.

« Styrelsen vid Riksrevisionen avskaffas i sin nuvarande form och ersitts
med ett insynsrad kallat Riksrevisionens parlamentariska rad. Radets uppgift
blir att ge riksdagen insyn i Riksrevisionens verksamhet och att fungera

som ett samrddsorgan mellan riksdagen och riksrevisorerna. Radet fir inga
beslutande uppgifter. Det viljs av riksdagen och bestar av en representant for
varje partigrupp i riksdagen.

o Den av riksrevisorerna som ska svara for den administrativa ledningen
bor fd ett utokat administrativt ansvar och bendmnas riksrevisor med
administrativt ansvar. Det utokade ansvaret innebdr att beslutanderitten
over verksamhetens organisation, arbetsordning, ekonomi- och personal-
administrativa féreskrifter samt myndighetens anslagsframstéllning fors
over till riksrevisorn med administrativt ansvar. Denna riksrevisor blir
sdledes ensam beslutsfattare i administrativa och organisatoriska fragor.
Inom sina granskningsomréden och i de enskilda granskningsdrendena ska
riksrevisorerna éven fortsattningsvis besluta var for sig.

Utredningens forslag i betinkande 2008/09: URF3 innehaller f6ljande
huvudpunkter.
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- Effektivitetsrevisionens inriktning fortydligas i lagen (2002:1022) om revi-
sion av statlig verksamhet. Effektivitetsrevisionens huvudinriktning ska vara
granskning av hushéllning, resursutnyttjande, maluppfyllelse och samhills-
nytta. Riksrevisionen bor dven kunna lamna forslag om alternativa atgiarder
for att uppnd malen for den granskade verksamheten, t.ex. omprioriteringar,
férenklingar eller forslag till omfordelning av resurser eller verksamheter
mellan myndigheter.

[...]

Riksdagsstyrelsen foreslar att lagindringarna ska trdda i kraft den 1 januari
2011.

SVERIGES RIKSDAG, 2009/1OZRS4, S.1F

Den nya hanteringsordning som man utvecklade for Riksrevisionens gransk-
ningsrapporter inom effektivitetsrevision innebar att styrelsen avskaffades
och samtliga rapporter i stéllet skickades direkt till riksdagen. Riksdagen
begirde sedan ett yttrande 6ver rapporten av regeringen. Detta yttrande
skulle dérefter besvaras inom inom fyra manader.

Tva motioner (Sveriges riksdag, 2009/10:K6, K7) inkom med anledning
av KU:s betdankande. I bada dessa motioner yrkade riksdagsledaméter (i det
sistnamnda fallet Riksrevisionens styrelses ordférande, Eva Flyborg) att man
inte skulle dndra rutinerna fér spridning av Riksrevisionens rapporter, utan
lita styrelsen finnas kvar. I KU:s forslag till riksdagsbeslut (Sveriges riksdag,
2009/10:KU1y) yrkade man pé att dessa motioner skulle avslas, vilket ocksa
blev fallet. KU gick i stillet pa samma linje som riksrevisionsutredningen
och riksdagsstyrelsen och det var ocksa det forslag som riksdagen sedan
skulle stilla sig bakom. Den 27 maj 2010 godkénde Sveriges riksdag forslagen
i KU:s betankande (Sveriges riksdag, riksdagsskrivelse 2009/10:301, 302).
Andringarna tridde i kraft den 1januari 2011.

Forvantningar och val av granskningsinriktning

Till valet av granskningsinriktning hor dven valet av granskningsomraden.
I kapitel 7 berdttade jag om den kritik som riksrevisionsutredningen har
framfort mot Riksrevisionen pé detta omrade. Enligt 4 § revisionslagen
ska granskningen ”frimja en sadan utveckling att staten med hénsyn till
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allmdnna samhaillsintressen far ett effektivt utbyte av sina insatser (eftekti-
vitetsrevision)”. Riksrevisorerna bedémt att den basta metoden for att svara
mot detta krav &r att inrikta granskningen mot problem. Man talar om en
bedémning avseende risk och vasentlighet och tolkar risk som sannolikheten
for att ett formodat problem verkligen foreligger.

Ett alternativ &r att tolka “risk och visentlighet” utifran den betydelse
som det granskade omrédet har i statsbudgeten. Det dr detta perspektiv som
riksrevisionsutredningen for fram, dé de noterar att Riksrevisionen &r 2006-
2007 ofta hade valt att granska andra politikomraden &n de som motsvarades
av stora utgiftsposter i statsbudgeten ar 2006.

Inriktningen mot problem kan ifragasittas. Det finns alltid en risk for
att granskningen bidrar med mindre virde ndr man viljer gransknings-
omréde pa detta vis, eftersom problemen redan kan vara kdnda dven for
den granskade myndigheten, riksdagen och regeringen. Det kan ocksé
forsvara granskningen nar man gir in i forstudier med en foresats att verk-
ligen pévisa problem, exempelvis genom att man skapar en spand relation
mellan granskare och granskad, snarare 4n en samarbetsrelation. S& sent
som i Riksrevisionens intressentundersokning ar 2011 (Gullers) angav flera av
intervjupersonerna att myndighetens granskningar skulle vara till betydligt
storre nytta om man antog en mer stddjande och radgivande roll.

Sammantaget dr relevansen av Riksrevisionens granskningar, i termer
av val av granskningsomraden, fortfarande oklar. I sina rapporter (Sveriges
riksdag, 2008/09:URF1, URF3) forklarar riksdagen ocksé sin tveksamhet
pé denna punkt.

Granskningsinriktningen har varit féremal for minst lika mycket dis-
kussion. I kapitel 5-6 berattade jag hur de forsta riksrevisorerna valde att ge
effektivitetsrevisionen en ny inriktning 4n den tidigare. I synnerhet riks-
revisorerna Eva Linstrom och Lennart Grufberg betonade med emfas hur
effektivitetsrevisionen skulle inriktas mot formella normer och med syfte att
skapa underlag for ansvarsutkravande i riksdagen. Detta var en helt annan
inriktning 4n den som RRV och Riksdagens revisorer hade haft och &ven en
annan inriktning dn den som INTOSAI foresprakar.

I forarbetena infor bildandet av Riksrevisionen framgér inte heller att
riksdagen dnskade en ny inriktning for effektivitetsrevisionen i staten.

Det kan dven noteras att ansvarsutkriavandet ligger en bra bit frdn den
traditionella politiska kulturen i Sverige, dar man snarare brukar betona
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informella pro-aktiva (snarare dn reaktiva) 6verenskommelser, pragmatism
och konsensus.

Sedan lagindringarna ar 2011 ér effektivitetsrevisionen inriktad mot de
tre E:na, sd som sédvdl INTOSAI som Sveriges riksdag foreskriver, menar
nuvarande riksrevisorer. Har kan emellertid behovas fler studier for att
undersoka i vilken man inriktningen de facto har forandrats.

Forvantningar och val av attityder i externa relationer

Trots att Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen, var relationen
mellan dessa spiand under de forsta 7-8 aren. Lika spand var Riksrevisionens
relation till granskningsobjekten. Utredare berattade hur man upplevde att
de uppmanades att “sparka pa den som redan ligger”. Upplevelsen var likar-
tad fran de granskades sida, dir man exempelvis (Gullers intressentunder-
so6kning, 2007) menade att Riksrevisionen havdade sitt oberoende genom att
agera som en fiende i relationen till dem.

Det ar rimligt att tro att dessa spanningar bidrog till Riksrevisionens
problem att fd genomslag f6r sina granskningar under de forsta aren.

Riksrevisionsutredningen kom att markera en vindpunkt. Riksreviso-
rerna (Claes Norgren och Eva Lindstrom) markerade sitt oberoende dven
i sitt remissvar (Riksrevisionen 2009b) till utredningens slutbetinkande
och de forholl sig kritiska mot flera av utredningens forslag. I och med att
betankandet gick igenom riksdagen med sa minimala dndringar, hade riks-
dagen emellertid gjort en stark markering tillbaka. Idag forefaller samarbetet
mellan Riksrevisionen och riksdagen relativt gott. Samtidigt som respekten
for Riksrevisionens oberoende dr hog, finns en storre forstéelse for att dess
legitimitet dr beroende av riksdagens upplevelse av att man verkligen tillfor
virde som kontrollfunktion.

I takt med att Riksrevisionen gar 6ver till frimjande revision kan man
ocksé forvinta sig att relationen till granskningsobjekten kommer att f6r-
béttras. En tveksamhet ar dock, som jag har betonat, att riksrevisorerna
viljer att behélla problemorienteringen i granskningen. Denna kan forstéds
som en fraga som ocksé delvis dr kopplad till frigan om hur Riksrevisionen
vill forhalla sig till media (se Bringselius, kommande).

I framtiden aterstar att se hur riksdagen ska forhalla sig till de organi-
satoriska problem som kvarstir pa Riksrevisionen och d@ven myndighetens
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effektivitet. Fragan aktualiseras i och med Riksrevisionens underskott ar
2012 och dess begidran om utdkad anslagskredit véren 2013.

Forvantningar och val av intern styrning

Riksdagen var forsiktig med att uttrycka négra intentioner om Riksrevi-
sionens interna styrning, nir myndigheten bildades. I instruktionen anges
dock att de tre riksrevisorerna ska samarbeta, dven om ansvarsférdelningen
mellan dessa har blivit tydligare i och med att en av riksrevisorerna tilldelades
administrativt ansvar. Liksom JO har dock riksrevisorerna alltid beslutat
sjalvstindigt inom sina granskningsomraden. Hir finns en mojlighet for
riksrevisor att delegera beslutsfattande till en tjansteman, som framgar av
instruktionen. Over lag betonar instruktionen dock riksrevisorns roll och
ansvar, varfor den begridnsning av utredarnas professionella autonomi som
sedan dgde rum, kan forefalla som en ganska naturlig konsekvens. Ansvarig
riksrevisor skriver ocksa under varje granskning pa sitt omréde.

Riksrevisorerna beslutar gemensamt om fordelningen av granskningsom-
raden mellan sig.

Riksrevisorerna beslutar inom sina respektive granskningsomraden
vilken huvudsaklig inriktning granskningen ska ha. De ska dessforinnan
samrada med varandra.

Riksrevisorerna beslutar var for sig i sina granskningsdrenden. En riks-
revisor far uppdra ét en tjansteman vid Riksrevisionen att i riksrevisorns
stdlle avgora granskningsiarenden.

4 S LAGEN [2002:1023] MED INSTRUKTION FOR RIKSREVISIONEN

Den parlamentariska kommitté som tillsattes av talmanskonferensen decem-
ber 1998, betonade omfattningen av riksrevisorns ansvar:

Riksrevisorn beslutar 6ver och leder verksamheten inom Riksrevisionen.
Riksrevisorn beslutar om granskningsplan for Riksrevisionen. Riksrevisorn
beslutar om innehéllet och slutsatserna i revisionsrapporterna fran bade
redovisnings- och effektivitetsrevisionen.

SVERIGES RIKSDAG 1999/2000:RS1

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 209



8 FORVANTNINGAR, INTENTIONER OCH FAKTISKA VAGVAL

Riksdagen angav att man upplevde det som viktigt att ansvaret for gransk-
ningarna kunde knytas till riksrevisorerna, for att man pé sé vis skulle kunna
ge myndigheten tyngd och anseende (Sveriges riksdag 1999/2000:RS1, s. 42).
En tolkning av detta dr att begrdnsningen av den professionella autonomin
i nagon man var i linje med riksdagens intentioner. Ansvaret fér gransk-
ningarna skulle nu tydligare ligga hos riksrevisorerna, precis som de fyra
justitiecombudsméinnen ansvarar f6r granskningar inom sina respektive
omréaden. Minskningen av den professionella autonomin ldg ocksa i ndgon
mén i linje med en 6nskan fran riksdagens sida om att hoja kvaliteten i
effektivitetsrevisionens arbete. Denna kvalitet har emellertid blivit foremal
for mycket kritik genom aren.

Beslutet att dndra effektivitetsrevisionens inriktning till férmén for
granskning av regelefterlevnad, med syfte att bilda underlag for ansvars-
utkriavande, 1ag ddremot inte i linje med riksdagens intentioner. I och med
att man gjorde denna dndring lade man grunden for en intern organisation
som upplevdes som betydligt mer kontrollerande och formstyrd 4n vad RRV
och Riksdagens revisorer var.

Ett problem i Riksrevisionens interna styrning har varit att utredarna
har upplevt att det drlagt i tak, d.v.s. att det inte a&r mojligt att 6ppet uttrycka
kritik utan risk for sanktioner eller favorisering. Denna upplevda brist pa
oppenhet strider mot den 6nskan om transparens som staten efterstrivar i
den offentliga forvaltningen. Det strider ocksd mot INTOSALIs principer (se
ISSAI 20, kap. 2.1.1).

Utredare har ocksé upplevt den interna styrningen som i hég grad inrik-
tad mot kontroll, snarare dn baserad pé fortroende. Det giller inte minst
det utbyggda kvalitetssakringssystemet f6r granskningsarbetet. Samtidigt
med denna utveckling har man kunnat se hur Riksrevisionen har rekryterat
ménga nyexaminerade personer till arbetet som utredare inom effektivi-
tetsrevision. Det kan fungera béttre nar man avser att bedriva regelefter-
levnadsrevision, men simre nir man arbetar med fraimjande revision. Den
sistnamnde forutsitter god kunskap och/eller mangarig erfarenhet av god
forvaltning i staten. Genom att mer genomgéende rekrytera seniora utredare
till effektivitetsrevisionen hade man eventuellt kunnat minska kontrollerna
i granskningsprocessen och lamna mer fortroende at utredarna, varvid
riksrevisorn enbart skulle behéva komma in vid granskningens inledning
och avslutning.
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Ilustrerande for de forsta riksrevisorernas hallning i den interna styr-
ningen under de forsta dren, var f6ljande citat av riksrevisor Eva Lindstrom.
Hon jamforde (intervju nr 72) sin roll som riksrevisor med den roll en for-
troendevald politiker eller till och med minister har. Hon forklarade ocksa
att hon ansag att Riksrevisionen liknade AMS om man bara ség till arlig
revision, men att effektivitetsrevisionen hade mer likheter med ett departe-
ment. Revisorernas uppgift var, menade Lindstrom, att f6rse riksrevisorerna
med beslutsunderlag. Apropa medarbetarnas missnéje, som hade uttryckts i
en ny medarbetarundersokning forklarade jaimforde Lindstrom riksreviso-
rernas position i forhallande till revisorerna, med den regeringens position
i forhallande till Regeringskansliet:

I regeringskansliet hade det varit helt absurt att stalla fragan "Har du
fortroende for den politiska ledningen?’, darfor att det skapar intryck av

att den politiska ledningen ér till f6r regeringskansliet och sa dr det ju inte,
utan att ndr man jobbar dir sa 4r det helt klart s att man &r till for att serva
ledningen. [...] Lite s tycker jag att man kan se organisationen som att, i
alla fall pé effektivitetsrevisionen, sa dr det ju vildigt mycket att ta fram ett
beslutsunderlag. Sen ér det ju inte s att vi r sjalvsvaldiga, vi klarar oss inte
en dag utan vara medarbetare, men att det ar det det handlar om, som jobbet
gir ut pa - att ta fram ett fullgott beslutsunderlag. Och sen méste man ju ha
fortroende for hur ledningen hanterar det beslutsmaterialet. Néar det galler
arliga, ddr 4r ju mer, dir har vi en annan delegeringsordning, dér liknar vi
mer en férvaltningsmyndighet, i det hir som ska ticka och ga, sa att siga.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 72

Lindstrom forklarade vidare att medarbetarna fick acceptera att vi har valts
av riksdagen och att “det dr vi som &r riksrevisorer” och jaimforde riksrevi-
sorerna med finansministern:

Jag hade aldrig kommit pé idén att séga att vi skulle byta ut finansministern,

nér jag var pa finansdepartementet.

14:7:00, EVA LINDSTROM 2006-01-20

Det ar ganska udda att som riksrevisor och tjansteman jamfora sig med en
finansminister — dessutom i en fraga som géller interna aspekter (medarbe-
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tarnas fortroende och synpunkter pa ledarskapet) — och man kan fraga nar
riksrevisorerna blir alltfér oberoende. Oberoendet far inte gé Gver i en attityd
avarrogans gentemot interna och externa intressenter. Det géller i synnerhet
i Sverige, dér vi har en ganska ldngtgaende tradition av dialog och konsensus,
inte minst i forvaltningen.

Riksrevisorn kan visserligen inte avsittas (med mindre én att denne har
visat stort prov pa bristande omdoéme, vilket far antas vara mycket ovan-
ligt), men det innebér inte att man kan stélla lagre krav pé en riksrevisor
an pa en annan myndighetschef nir det géller exempelvis forméga att leda
verksamheten och vinna medarbetarnas fortroende. Snarare kan man tdnka
sig motsatsen.

Det ska ocksa sdgas att riksrevisorerna Karin Lindell, Jan Landahl,
Gudrun Antemar och Claes Norgren knappast uttryckte sig i dessa termer.
Medan Lindstrom och Grufberg girna talade om sitt uppdrag som ett for-
troende fran medborgarna, talade de senare hellre om det som ett fértroende
fran riksdagen och betonade vikten av att man dven hade en fértroendefull
relation mellan riksrevisorer och utredare. Landahl betonade exempelvis
vikten av att lata utredarna skota sitt arbete sjdlvstindigt:

Man kan styra arbetet, det kan man gora, men man ska ocksé halla fingrarna
borta, det ar vildigt viktigt, och lata dem skota sitt professionella jobb.

RIKSREVISOR JAN LANDAHL, INTERVJU NR 98

Riksrevisor Gudrun Antemar hade samma installning:

Men om vi tar det hdar med dialogen, sa ar det ju otroligt viktigt att det 4r en
dialog, nir vi diskuterar vara slutsatser. For om det vore sa att riksrevisorn sa
’Sa hdr ska det bli” - det dr rétt farligt, som riksrevisor. Sa dér ar ratt viktigt
att man far igdng dialogen och kanske sager att ’Kan man inte dra den har
slutsatsen?’.

RIKSREVISOR GUDRUN ANTEMAR, INTERVJU NR 99

Jan Landahl forklarade ocksa att hur det var frimmande f6r honom som
riksrevisor att bara hanvisa till linjen.
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Aldrig i livet. Det hir ar en projektorganisation. I en linjeorganisation finns
det naturligtvis vissa saker som man méste skota i linjen - jag menar, du
méste ha strukturerade l6neforhandlingar och sa ddr. Men i revisionen sa ar
det hir en projektorganisation, i bada professionerna.

RIKSREVISOR JAN LANDAHL, INTERVJU NR 98

Medan 2003 ars riksrevisorer mer eller mindre sag revisorn som en assi-
stent till riksrevisorerna, indikerar intervjuer med 2012 ars riksrevisorer att
man snarare ser utredaren som en sjalvstindig, kompetent och professionell
person. I dag anses dédrfor utredarens autonomi central, &ven om riksrevi-
sorn behaller sitt prerogativ nir det giller den slutliga bedomningen av ett
granskningsarbete.

Kritiken fran medarbetare och externa intressenter, vad giller myndig-
hetens interna styrning, fick betydande stdd i riksrevisionsutredningens tva
kritiska betdnkanden. Efter en undersokning bland Riksrevisionens intres-
senter konstaterade riksrevisionsutredningen att fortroendet f6r Riksrevisionens
rapporter (Sveriges riksdag, 2008/09:URF4, s. 84) var lagt "pé grund av bris-
tande kompetens och kvalitet”. Man forklarade vidare att organisationen - och
ledningen - skulle kunna vara forklaringen till dessa problem, men uttryckte
fortroende f6r utredarna:

Orsaken till detta kanske star att s6ka i organisation och ledning eftersom
personalen har hog kompetens.

SVERIGES RIKSDAG, 2008/09:URF1, S. 84

I samma sammanhang talade utredningen om hur Riksrevisionen uppfat-
tades som en raddhagsen organisation och hur man foref6ll praglad av en
“osdkerhetskultur”.

Fragan om Riksrevisionens interna styrning har av riksdagen mer upp-
marksammats i termer av effektivitet, produktivitet och hur kvaliteten och
relevansen i granskningsrapporterna uppfattas. Jag hanvisar darfor till
avsnitt kring detta.
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Riksrevisionens effektivitet och prestation i dvrigt

Nir Riksrevisionen bildades férvantade man sig att denna myndighet skulle
kunna fungera som ett foredome f6r andra myndigheter i staten. Samma
forvintan uttrycks av INTOSAI (ISSAI 20), avseende Supreme Audit Insti-
tutions i allminhet. Riksrevisionen stiller sig bakom denna idé.” Anda har
Riksrevisionens egen effektivitet samt kvaliteten i granskningsrapporterna
blivit foremal for betydande kritik genom éaren. I och med sjdlvstindigheten
vill riksdagen inte heller stilla upp nagra prestationsmal for verksamheten.

Riksrevisor Gudrun Antmar (intervju nr 99) patalade i juni 2012 att
Riksrevisionen 4r “en av fa myndigheter i Sverige som inte har nagot yttre
tryck pa oss” och hon menade att det fanns en potential att 6ka den egna
effektiviteten. Det sistndmnda menade ocksa riksdagen, i den utredning som
gjordes 2007-2009 (Sveriges riksdag, 2008/09:URF1, URF3). Néagra uttalade
prestationsmél for Riksrevisionen finns emellertid fortfarande inte, och
finansieringen &r sdker oavsett prestation. Emellertid kan man tala om en
allman forvantan om att Riksrevisionen, med tanke pé att man har till upp-
gift att granska andra myndigheters prestation, sjilv ska kunna agera forebild
for de som man granskar. Det var ocksé en férviantan som artikulerades nar
Riksrevisionen bildades. Dock har sedan bildandet Riksrevisionen sjilv tagit
pé sig att sitta upp mal for sin verksamhet, men lika sjdlvstindigt som man
har formulerat dessa mal, lika sjalvstandigt har man ocksa kunnat d4ndra
dem. P4 s& vis dndrade man t.ex. malet avseende antal granskningsrapporter
inom effektivitetsrevision per ar fran 35 stycken ar 2004 till 30 stycken ar
2005. Tack vare detta lyckades man uppna sitt produktionsmal for &r 2005,
dé man producerade 31 granskningsrapporter.

Fragan om mal f6r verksamheten har tidvis varit féremal for diskussion
internt. Riksrevisor Karin Lindell (intervju nr 88) ansag att det var fel att
fokusera s& mycket pa antalet rapporter som man gjorde och menade att
rapporternas kvalitet var det viktiga. Samtidigt vittnade intressentundersok-
ningar (t.ex. Gullers grupp 2007) emellertid om att den upplevda kvaliteten
inte alls var sa hog som man hade kunnat 6nska.

Fragan om Riksrevisionens effektivitet har varit féremal for annu mer
diskussion. I media behandlades dr 2003 fragan om kostnaderna for Riksrevi-

2 Riksrevisionen: bilaga till beslut om revisionens inriktning (dnr 30-2012-0169), s. 12.
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sionens flytt till nya lokaler samt kostnaderna for avgangsvederlag till 20-talet
medarbetare. Utredare klagade pé att utredningar lades ned vid 6vergéngen
av verksambhet, ibland dessutom utan diskussion, vilket innebar att ming-
der av arbete hade lagts ned forgdves. Under myndighetens forsta halvar
presenterades endast en rapport, vilket ocksa foranledde debatt i media. Ar
2004 framkom vidare att Riksrevisionen hade haft hoga kostnader for intern
representation, inklusive alkoholkonsumtion, och att man hade attesterat
felaktiga fakturor. Vid en utfragning i finansutskottet i april 2004 medgav
riksrevisorerna att man hade gjort fel, men kritiken kvarstod (Svenska Dag-
bladet, 2004-04-27). Ett par ménader tidigare hade Riksrevisionen inlett en
granskning av andra statliga chefers representation, vilket gjorde situationen
sarskilt prekdr. Samma ar, ar 2004, var Riksrevisionen néra att tilldomas vite
av Jamstalldhetsombudsmannen, d4 man misslyckades med att genomféra
en fullvardig l6nekartlaggning.

Internt uttryckte riksrevisorerna irritation 6ver den negativa upp-
maérksamhet man hade blivit foremal f6r i media. Riksrevisor Eva Lind-
strom menade att det var synd om medarbetarna, som var sa duktiga, med
undertonen att kritiken var riktad mot dem. Utredarna var férvanade 6ver
instdllningen, eftersom de ansag att ansvaret var riksrevisorernas. Flera av
utredarna tyckte att det var bra att problemen uppdagades. Ett svar fran
medarbetarundersékningen ar 2004 (SIFO) 16d:

En demokratisk sjilvklarhet att &ven RiR granskas. En del 6verord i rubrikerna,
som riksrevisorerna papekat. I 6vrigt 4r mediernas kritik i sak korrekt. Hade
bristerna atgardats — och nir - om medierna inte rotat i var verksamhet? Unge-
far dessa reflexioner jag formedlar ndr jag privat far fragor. Professionellt har
jag inte fatt fragor med anledning av mediernas granskning. Jag kanner mig
inte ansvarig for det intraffade. Har dérfor ingen anledning att gé i svaromal.
Men riksrevisorerna och deras chefer tycks tro det. Upplever tyvirr ett sinkt
toleranstak fér mer 6ppna och nyanserade diskussioner inom Riksrevisionen
nu. Hoppas det ir tillfalligt! Annars mycket olyckligt for var verksamhet!

SIFO, 2004

En annan respondent svarade pa foljande sitt.

Jag kan tdnka mig att det kommer komma en del kritiska svar i denna enkét.
Det dr viktigt att riksrevisorerna inte tror att medarbetarnas missndje harror
fran medias uppmarksamhet. Missnoje har pé olika sdtt funnits langt innan
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Aktuellts avslojanden. For 6vrigt anser jag att det medias uppmérksamhet
var bra pé lang sikt for oss: Nu har vi chansen att styra upp ekonomiadmi-
nistrativa rutiner och atgarda orsakerna till att det inte har fungerat tidigare,
varken hir eller pa RRV. Forhoppningsvis blir Riksrevisionen ocksa som
helhet en mer kostnadsmedveten myndighet — vi maste komma ihdg att
varenda krona vi anvinder ar skattepengar. Men spara inte bara pa fotfolket
(t.ex. inga betalda luncher for nyanstéllda pa introduktionsutbildningar) for
det dr bara dumsnélt. Aven chefernas konferenser méiste kosta mindre, t.ex.

SIFO, 2004

I medarbetarundersékningen ar 2004 (SIFO) uppgav endast 15 procent av
medarbetarna att man ansdg att myndigheten sjalv levde upp till de krav
som de stillde pa de som man granskade. Siffran steg till 24 procent aret efter
(SIFO, 2006), men ar 2008 (Zondera) var den dter nere pé 15 procent. I forsk-
ningsenkdten till enbart effektivitetsrevisorer, ar 2011 (Bringselius), anger 32
procent att de anser att myndigheten lever upp till sina krav pa andra (44 pro-
cent dr tveksamma och 24 procent anser att man inte lever upp till dessa krav).

Ar 2005 intensifierades debatten internt, bl.a. inom ramen for personal-
tidningen Kuriren (nr 3-5/2005). En arlig revisor hade skrivit en insdndare
dér hon kritiserade myndighetens overheadkostnader. Ekonomichefen och
overdirektoren gick bada i svaromél och hdvdade att administrationen inte
alls var 6verdimensionerad.

I samband med riksrevisionsutredningen 2007-2009 bestilldes en rap-
port fran Ekonomistyrningsverket (ESV), avseende Riksrevisionens over-
headkostnader 4r 2007. Denna rapport (ESV 2008:35) visade att 52 procent
av kostnaderna for Riksrevisionens verksamhet gick till karnverksamhet,
medan Ovriga 48 procent av kostnader gick till administrationen (overhead).
Riksrevisionens overhead bedomdes som betydligt hogre 4n for jamfor-
bara myndigheter, vilket ocksa redovisas i utredningen (Sveriges riksdag,
2008/09:URF1). ESV-rapporten lyder:

I jamforelse med tva tidigare undersdékningar som ESV gjort av OH-kost-
nader i svensk statsforvaltning, sa ar Riksrevisionens gemensamma OH-
kostnader 66 procent hogre dn medianvérdet och drygt 56 procent hogre én
medelvirdet. I procentenheter motsvarar detta mer dn 10 procentenheter
eller mer 4n 30 miljoner kronor.

ESV 2008:35
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Efter vidare berdkningar och diskussion dras slutsatsen att Riksrevisionen
totalt sett har omkring 30 procent hogre overheadkostnader én en median-
myndighet - men ESV noterar ocksa att Riksrevisionens overhead i prakti-
ken kan vara hogre an vad som har redovisats, eftersom vissa administrativa
moment riknas till den operativa verksamheten:

Sammantaget innebér detta att Riksrevisionen har ca 30 procent hogre OH-
kostnader 4n en “medianmyndighet”. Till detta kan alltsa ldggas att stora
resurser anvands f6r omvérldsbevakning och kvalitetssidkring samt att det
finns ett antal indikatorer som talar f6r att en del av den “operativa verksam-
heten” kan kategoriseras som “intern handldggning”.

ESV 2008:35

Riksrevisionsutredningen konstaterar vidare att kostnaden for varje effekti-
vitetsgranskning kan berédknas till omkring fyra miljoner kronor (Sveriges
riksdag, 2008/09:URF4, s.122). Med motsvarande berikning for &r 2011 blir
den totala kostnaden per granskningsrapport strax dver fyra miljoner kronor.
Styckkostnaden per rapport kan emellertid dven berdknas utifrdn utredarnas
tidsredovisning: i Riksrevisionens &rsredovisning for 4r 2011 menar man
att denna styckkostnad har minskat fran 3,8 Mkr till 3,4 Mkr fran 2009 till
2011. Detta belopp avser dock endast publicerade granskningsrapporter och
inte forstudier som sedan har lagts ned. Beloppet avser dessutom endast
kostnader som direkt har kunnat hdnféras till ett specifikt granskningspro-
jekt. Minskningen forklaras, menar man i arsredovisningen, framst av att
man har lagt ned mindre resurser pa forstudier som inte har gatt vidare till
huvudstudie (Riksrevisionens drsredovisning for ar 2011).

Det kan finnas olika anledningar till Riksrevisionens hoga overhead-
kostnader. ESV (2008:35) namner att det ar kostsamt med tre ledare for
myndigheten (riksrevisorerna). Utredarna sjilva pekar emellertid hellre pa
det stora antalet chefer inom verksamheten samt den omfattande processen
for kvalitetssdkring av rapporter. I enkatundersokningen bland effektivitets-
revisorer ar 2011 framgar att en stor majoritet av respondenterna upplever att

3 Utredningens beridkning: Riksrevisionens totala kostnader for effektivitetsrevisionen
(inklusive 6vriga kostnader som omfattar omvérldsbevakning och kvalitetssdkring samt
del i overheadkostnader) delat med antal rapporter samma ér, dvs. 131 miljoner kr och 32
granskningsrapporter dr 2006.
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TABELL 8.1 Svar fran effektivitetsrevisorer avseende Riksrevisionens effektivitet/prestation.
(Kalla: Bringselius, 2011).

Instammerinte  Tveksam (3) Instammer

(1-2) (4-5)
Kostn aderna for Riksrevisionens
verksamhet dr helt rimliga. 44 % 30 % 27 %
Riksrevisionen lever sjalv upp till de krav
som man staller pd granskade myndigheter. 32% 44 % 24 %
Antalet chefer och chefsnivaer pa
Riksrevisionen dr helt rimligt. 77 % 18 % 5%

TABELL 8.2 Antal granskningsrapporter inom effektivitetsrevision vid Riksrevisionen per ar
sedan myndighetens bildande ar 2003. (Kalla: drsredovisningar samt Riksrevisionens hemsida)

Ar 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Antal rapporter 1 29 31 31 30 30 31 27 31 27

antalet chefer i myndigheten ar f6r hogt, medan endast 5 procent uppfattar
detta antal som rimligt. Vidare upplever endast 27 procent att kostaderna for
Riksrevisionens verksamhet dr “helt rimliga”. Se tabell 8.1.

Ar 2011 var kostnaderna for Riksrevisionens totala verksamhet 327 miljo-
ner kronor (inklusive transfereringar). Kostnaderna for enbart effektivitets-
revisionen berdknades till 133 miljoner kronor (Riksrevisionens drsredovis-
ning 2011). Totalt producerade man 31 granskningsrapporter detta ar. Siftran
har legat omkring denna niva under manga drs tid. Tabell 8.2 visar hur antal
granskningsrapporter (eff.revision) har forandrats éver tid. Ar 2012 presente-
rades 27 rapporter, men endast en av dessa gick ut under det forsta halvaret.

Riksrevisor Gudrun Antemar var ar 2012 (intervju nr 99) kritisk till det
antal rapporter som producerades vid Riksrevisionen och kostnaden f6r varje
rapport. Hon jimforde med sin erfarenhet fran Ekobrottsmyndigheten och
konstaterade att dess rapporter kostade betydligt mindre:

Vidr en av de fa myndigheter i Sverige som inte har nagot yttre tryck pa

oss. Alltsa, om man jaimfér med ndstan alla andra myndigheter s& har de
ett ganska stort tryck pa sig att vara effektiva. Jag tror att vi har en poten-
tial hdr, som vi bor utveckla. Och det handlar inte om att manniskor ska
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springa fortare, for att fort springer folk i den hér organisationen och man dr
ofta vildigt tr6tt. Man ser, ndr det dr dags for slutrapport, att det ar ett hart
arbete hir. Men jag tror att vi kan fortsitta att jobba med hur man lagger upp
arbetet. Jag brukar jaimféra da - eftersom jag nu kommer fran Ekobrotts-
myndigheten och det dr ganska stora utredningar som var atminstone lika
tjocka som en effektivitetsrapport, som vi kom med varje ar - och si dar
manga timmar fick de ju inte. Nar vi hade seminarium med vért vetenskap-
liga rad sist sa insag vi ju, det visste vi nog men da var det ndgon som sa, 'Ni
har lika ménga timmar pa en rapport som vi har pa en doktorsavhandling’.
Det ér ju otroligt viktigt att vi klarar av att vara sd rationella och effektiva
som vi skulle reckommendera en annan myndighet att vara, om vi granskade
den. Och dar tycker jag att vi har en del stravansmal.

RIKSREVISOR GUDRUN ANTEMAR, INTERV]JU NR 99

Aven riksrevisor Claes Norgren (intervju nr 97) medgav att man nog kunde
bli mer effektiv pa myndigheten. Samtidigt stdllde han sig fragande till utre-
darnas upplevelse av att man har for manga chefer, med hinvisning till det
stora kontrollspann som varje enhetschef redan hade:

Det som har varit ett problem faktiskt i organisationen &r bristen pé chefer.
Det vill sdga att de hir cheferna som &r ansvariga for 1onesamtalen, de 4r s&
fa. Alltsa kontrollspannet ar 35 medarbetare. Det dr en chef pa 35. I diskus-
sionerna nu med arbetstagarorganisationerna, det finns en genuin 6nskan att
man skulle vilja ha ett mindre kontrollspann, eftersom lonesamtalet kanske
skulle bli enklare. Det ar ett problem och det signalerar nagot helt annat. Det
kan ju inte vara en indikator pa hég overhead.

RIKSREVISOR CLAES NORGREN, INTERV]JU NR 97

Det kan dock konstateras att méangden chefer fordelar sig snarare vertikalt én
horisontellt i organisationen, varfor ett stort antal chefer inte behéver vara
detsamma som ett litet kontrollspann for varje chef.

Vid personalinformationen den 1 februari 2013 pa Riksrevisionen avi-
serade riksrevisorerna (Riksrevisionen intranit 2013-02-04) att man skulle
bli tvungen att spara under ar 2013, jamfort med &ret innan. Det berodde
emellertid inte pa en principiell avvigning avseende kostnadsldget pa myn-
digheten eller dess effektivitet, utan pa att det ekonomiska utfallet for ar 2012
hade blivit simre 4n férvintat:
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Vara kostnader 6kade kraftigt i slutet av aret och efter arsskiftet stod det
klart att det ekonomiska utfallet blev vasentligt hogre dn berdknat. Vi var
tvungna att utnyttja var anslagskredit for bada anslagen, nagot som i sin
tur paverkar verksamheten 2013. Darfor revideras nu sdval budget som den
verksamhetsplan for 2013 som beslutades i december.

RIKSREVISIONEN INTRANAT FRAN "FREDAGSMOTET” 2013-04-01

Det visade sig ocksa att Riksrevisionen blev tvungen att anséka hos reger-
ingen om en utdkad anslagskredit for att klara sin ekonomi. Det foranledde
viss diskussion i media och fragan behandlades dven av Finansutskottet i
april 2013. Beslut i fragan fattas i juni 2013. Ar 2012 redovisade Riksrevisionen
ett underskott pa 16 miljoner kronor.

I fragan om oberoende kan man diskutera betydelsen av Riksrevisio-
nens rekryteringsstrategi och personalpolitik fér det operativa oberoendet.
Det kan vara lampligt med en 6ppen diskussion med savil riksdagen som
andra intressenter, om vilka principer som bor prigla dessa omraden. Ar
det exempelvis tillradligt att rekrytera chefer och utredare fran regeringens
departement? Oberoendet kan dven, som jag har forklarat i det inledande
ramverket, utmanas genom ledarskap och kultur, men har har skett avse-
virda forbattringar under senare ar pa Riksrevisionen.

Hur har kvaliteten i Riksrevisionens rapporter utvecklats? Riksrevisions-
utredningen konstaterade att det var svart att bedoma kvaliteten i gransk-
ningsrapporterna och att det kanske léttast lat sig goras genom att man
undersokte hur rapporternas mottagare upplevde dessa (Sveriges riksdag
2008/09:URFy, s. 122). Dessa intressenter har varit timligen kritiska genom
aren, som jag har redovisat.

Inom Riksrevisionen har mycket av diskussionen kring granskningarnas
kvalitet f6rts inom ramen for utvecklingen av arbetet med kvalitetssakring,
d.v.s. forst pa Q-funktionen, dérefter inom PKE, men ocksa inom ramen fér
olika projekt, sésom Bagspannarprojektet och framfor allt Vigen-projektet.
Det sista hade till syfte att utforma en vigledning for arbetet med effektivitets-
revision, och det utgdr i dag ett mycket utforligt och omfattande dokument.

For att undersoka vilken kvalitet rapporterna héller har Riksrevisionen
sedan ett antal ar lagt ut olika projekt till forskare. Dessa samarbeten har
strackt sig till dels Stockholms universitet, dels Uppsala universitet. Bland
annat har det resulterat i tidigare nimnd studie av Grénlund m.fl., om effek-
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tivitetsrevisionens inriktning (se Gronlund et al., 2011). Forskarna Hertting,
Jungerhem och Sjoblom, vid Uppsala universitet, har ocksa gjort kvalitets-
utvdrderingar av Riksrevisionens kvalitetssakringsprocess, senast ar 2012.

Studien av Hertting m.fl. (2012) visar att riksrevisorerna har mycket
stort inflytande 6ver granskningarna, och det géller i synnerhet valet av
fragestallningar i granskningar initialt, men ocksé i formuleringen av slut-
satser. Projekten har ocksa stort inflytande, men daremot har mellanchefer
betydligt mindre inflytande och detsamma giller kvalitetsfunktionen PKE.
Man drar slutsatsen att verksamheten har en “svag midja”, d.v.s. det saknas
en vil fungerande kvalitetssakring i organisationens mellersta led. Studien
visar vidare att projektledare och projektmedarbetare ser sina kollegor som
kompetenta, men att de upplever att det finns utvecklingsmajligheter vad
giller metod och analys. Man konstaterar vidare att “en majoritet av de till-
fragade projektledarna och projektmedarbetarna menar att Riksrevisionens
organisatoriska struktur inte d&r andamalsenlig” och att man upplever att
ménga olika aktdrer vill paverka granskningarna:

Samtidigt som projektledare och projektmedarbetare tycker sig ha relativt stort
inflytande 4r det ofta ménga olika aktdrer och viljor nirvarande i gransknings-
processerna. Argument, tydlighet och analytisk stringens riskerar dirmed att
gé forlorade i komplicerade avstimningsprocesser mellan olika parter.

HERTTING ET AL., 2012

P& Riksrevisionens intranit sammanfattar man rapporten (23 maj 2012)
som att “rapporterna som helhet har god kvalitet, men att det finns forbatt-
ringsmojligheter”.

Ar 20122013 genomfor Riksrevisionen en internationell "peer review”,
som ocksd kommer ge en bild av hur granskningsrapporternas kvalitet kan
beddmas och uppfattas.
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Hur kan utvecklingen forstas?

Ett antal problem i Riksrevisionens verksamhet har lyfts fram och beskrivits hit-
tills i denna bok. Jag ska nu avsluta med att diskutera hur problemen kan forkla-
ras. Har finns ett antal olika férklaringar, och olika aktorer har ofta olika bilder
av vilken forklaring som ar den viktigaste, eller till och med "den ratta”. | prak-
tiken handlar det antagligen, menar jag, om en kombination av dessa faktorer,
men jag vill sérskilt peka pa betydelsen av vilka personer man utser for att leda
granskningsverksamheten.

Naturligt kaos efter reform

Riksrevisorerna Eva Lindstrom och Lennart Grufberg menade i vara inter-
vjuer att det var naturligt att det uppstod ett visst motstand i organisatio-
nen niar man genomfort si pass omfattande fordndringar som man gjorde
i samband med att Riksrevisionen bildades. Dels inférde man en ny typ
av organisation, dar man dels dlade arlig revision och effektivitetsrevision
att samarbeta, dels inforde en betydligt hardare styrning av sjdlva gransk-
ningsprocessen och granskningens inriktning 4n vad man hade haft tidigare.
Den sistndmnda fragan knyter an till det klassiska delegationsproblemet i
organisationsforskningen, ndmligen frdgan om hur mycket autonomi som
ska tilldelas de professionella, och hur mycket av beslutsfattandet som ska
centraliseras. Riksrevisor Eva Lindstrom forklarade att syftet med de omfat-
tande fordndringar man genomforde var att Riksrevisionen skulle bli en
bittre verksamhet pa lang sikt, men att man fick acceptera att det blev vissa
problem i borjan.
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Vi har verkligen bemédat oss om att géra om frén borjan, vi har ju slagit
sonder det gamla - och vildigt medvetet slagit sonder det gamla, for att

det skulle bli en ny myndighet med en ny identitet och jag tror att hade vi
behallt RRVs gamla organisation hade vi kanske startat pa en annan niva.
Nej, men hade vi behallt RRVs gamla organisation och sen forsokt att, s att
sdga, trycka in, inom citationstecken, Riksdagens revisorer, sa kanske vi hade
kommit béttre ut pa kort sikt, det hade varit lite enklare. Men vi hade defi-
nitivt kommit ut simre pé sikt. Jag vill ju tro att den har stokiga inlednings-
perioden nér vi har rért om bland revisionsobjekten, ganska mycket nya
chefer, alla far nya arbetskamrater, nya strukturer och sonderslagna avdel-
ningar ute i landet, osv, att det anda férhoppningsvis ska vara en investering,
pé vag mot en enda samlad myndighet, ddr chefer och medarbetare har en
gemensam uppfattning om vad det &r vi ska uppna for ndgonting.

RIKSREVISOR EVA LINDSTROM, INTERVJU NR 68

Det staimmer att forandringsprocesser ofta tar tid, men samtidigt visar
studier (t.ex. Cho & Ringquist, 2011) att en myndighets formaéga att bevara
medarbetarnas fértroende genom fordndringsprocesser dr avgorande for hur
vil dessa processer lyckas. I Riksrevisionens fall tog riksrevisorerna direkt
“befil” 6ver reformprocessen och tillimpade en top-down-ansats, som
undergrivde utredarnas fértroende for dessa personer. Det brast i dialogen.
Samtidigt stod denna ansats i samklang med den mer positivistiskt inriktade
granskningsmetod som man inférde (se Hoerner & Stephenson, 2012).

Nir Sveriges riksdag i sin utredning ar 2007-2009 uttryckte stod for den
linje som utredarna hade anfort under reformarbetet (se Sveriges riksdag
2008/09:URF1, URF3 samt efterfoljande lagstiftningsprocess) var det en
tydlig signal om att man inte upplevde den utveckling som hade f6ljt pa
reformen som naturlig eller 6vergéende.

Valet av riksrevisorer

Valet av de forsta tre riksrevisorerna har forts fram som en annan forklaring
till problemen pa Riksrevisionen. Man har fragat sig varfor just dessa perso-
ner valdes, om de ingick i den politiska kompromiss som foregick reformen,
osv. Vilken betydelse hade det exempelvis att de saknade erfarenhet av arbete
som generaldirektor for en myndighet? Vilken betydelse hade det att de hade
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s begriansad — om nagon - erfarenhet av det praktiska arbetet med obero-
ende effektivitetsrevision i staten?

RRV:s f.d. generaldirektor Inga-Britt Ahlenius har, efter sitt arbete i FN:s
internrevision, givit ut en bok (Ekdal & Ahlenius, 2011) dir hon kritise-
rar FN:s generalsekreterare Ban Ki-Moon for hans ledarskap. I linje med
Ahlenius argumentation skulle man kunna hévda att ledarskapet har mycket
stor betydelse for hur vdl den kommer att fungera. Ddrmed blir ocksa en
SALs oberoende brickligt — ledare har mojlighet att paverka verksamheten
pé sétt som inte dr 6nskvirda.

Att effektivitetsrevisionen kom att inriktas mot regelefterlevnad och
ansvarsutkriavande de forsta 5-6 dren kan ses som en konsekvens av valet av
de forsta tre riksrevisorerna. Detta var den inriktning som de var 6vertygade
om att var den riktiga for verksamheten. Nar riksrevisorerna ar 2003 ater-
kommandelyfte fram att man ville hoja kvaliteten i granskningsrapporterna,
vallade det visst missndje bland utredarna, som 6nskade klarhet i vad det var
som de inte hade gjort bra tidigare. I forsoken att besvara detta utmejslades
riksrevisorernas idéer om en effektivitetsrevision inriktad mot granskning
av regelefterlevnad och med syfte att skapa underlag for ansvarsutkrivande.
Kvalitet kom att definieras utifran den nya granskningsinriktningen. Shirin
Ahlbick Oberg forklarade vid riksrevisionsutredningens seminarium varen
2009, att en anledning till andringen av granskningsinriktningen kunde
vara att riksrevisorerna trodde att granskningen maste innebéra att man
presenterade en absolut "sanning™

Revisionens hardvaluta dr naturligtvis granskningarnas trovirdighet. En sak
som jag noterar i diskussioner ar en oférmaga att acceptera eller erkdnna att vi
lever i ett samhélle med en vildigt stark kunskapskonkurrens. Det som Riks-
revisionen levererar eller ska leverera dr inga statssanningar. Det finns inga
statssanningar. Det dr vdlunderbyggda rapporter vars trovirdighet naturligtvis
bygger pa vilken typ av underlag och kvalitetssdkringsprocess man har haft.
Men de kommer aldrig att vara invandningsfria, och det 4r bara att acceptera.
For oss som jobbar inom akademin ar det en fullkomlig sjalvklarhet att det
som vi producerar och levererar ar foremal for debatt och diskussion. Invand-
ningar dr inget hot mot var egen existens, utan det ar snarare en naring.

SVERIGES RIKSDAG 2008/09:URF3, BILAGA 2

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 225



9 HUR KAN UTVECKLINGEN FORSTAS?

Inldgget fangar upp en viktig aspekt. Genom att granska regelefterlevnad
forsokte man skapa objektiv kunskap, som inte kunde ifragasittas, som
skulle 6ka utsikterna for uppmarksamhet i media och som var relativt billig
att ta fram. Traditionellt har det emellertid funnits mer utrymme {6r skons-
massiga bedomningar vid effektivitetsrevision i staten. INTOSAI beskriver
effektivitetsrevisionen som bred och dppen for olika tolkningar, utifran
revisorns professionella omdome. Man beskriver ocksa revisionsformen
som baserad pa en mingd olika méjliga metoder, snarare 4n som nagon
form av “avcheckningslista” och véinder sig mot forsok att standardisera sjilv
granskningsprocessen. Kunskap handlar saledes inte om en standardiserad
metod, enligt INTOSAI Man beskriver effektivitetsrevision som foljer:

While financial auditing tends to apply relatively fixed standards, per-
formance auditing is more flexible in its choice of subjects, audit objects,
methods, and opinions. Performance auditing is not a regular audit with
formalized opinions, and it does not have its roots in private auditing. It is

an independent examination made on a non-recurring basis. It is by nature
wide-ranging and open to judgments and interpretations. It must have at its
disposal a wide selection of investigative and evaluative methods and operate
from a quite different knowledge base to that of traditional auditing. It is not a
checklist-based form of auditing. The special feature of performance auditing
is due to the variety and complexity of questions relating to its work. Within
its legal mandate, performance auditing must be free to examine all govern-
ment activities from different perspectives (AS 4.0.4, 4.0.21-23 and 2.2.16).

INTOSAI: ISSAI 3000-3100, S. 12

Att denna granskningsideologi foljde med valet av riksrevisorer visste inte
konstitutionsutskottet vid rekryteringen - eller det kan man atminstone
forutsdtta att man inte visste. Att rekryteringen sker inom ramen for en
sluten process 4r, ur denna bemarkelse, ett problem, eftersom man inte vet
vilka 6vervidganden som ligger till grund for valet av riksrevisorer. Om man
dessutom forutsitter att granskningsmyndighetens ledare har en sé pass stor
betydelse for verksamheten, som de fick i fallet med Riksrevisionen, finns
det annu mer anledning att 6vervaga en 6ppen, demokratisk process i detta
viktiga moment. En utredning pa detta omrade pagar ocksa.

Nir namnen pa de forsta riksrevisorerna annonserades menade vissa
utredare (t.ex. intervju nr 17) att dessa var personer med lag profil, d.v.s.
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personer som inte var vilkidnda i férvaltningen. Hon menade att en anled-
ning till att man hade valt sédana "lagprofilpersoner” kunde vara att man
inte ville ha personer som tilldrog sig sjilva och myndigheten alltfor stor
uppmarksamhet och ddrmed skapade problem for politikerna.

Mot argumentet att problemet var valet av riksrevisorer kan man anfora
argumentet att det kanske var precis tvirtom, nimligen att de tre forsta
riksrevisorerna var alltfor djarva, nir de valde att ga ut och hivda att effek-
tivitetsrevisionen skulle vara inriktad mot ansvarsutkravande. Detta var
nagot helt nytt, som gick pa kollisionskurs bade med riksdagens intentioner
och med den svenska forvaltningskulturen, som préglas av en stravan efter
samarbete och konsensus.

Det tredelade ledarskapet

En mojlig forklaring till Riksrevisionens problem under de forsta tio dren ar
det tredelade ledarskapet. Onekligen har denna ledarskapsform véllat en del
problem, dven om vissa riksrevisorer sjdlva har fort fram att det ibland ocksa
kan vara en styrka. Flera riksrevisorer har uttryckt att de hade valt att vara
ensamma som riksrevisorer, om de hade fatt vilja sjilva. Det dr inte heller
tydligt hur samarbetet mellan riksrevisorerna ska verkstallas. Mycket erfarna
personer, som exempelvis kommer fran en position som generaldirektor,
ar vana vid att fatta sjalvstindiga beslut, vilket kan gora det sdrskilt svart
att kdnna sig bekvim med samarbetet. Riksrevisor Claes Norgren talade
om hur ldrandet mellan riksrevisorerna darfér kunde upplevas som bade
positivt och negativt.

Jag ska séga att riksdagen har valt en lite svar form. Sa det 4r klart att det
finns en del saker ddr det finns lite otydligheter. Vi 4r limnade med att
forsoka finna ut sjdlva hur det har ska ga till. Det gor att det dr en sokpro-
cess och sett ur det perspektivet vore det enklare att vara sjilv. Sa har det en
vildig podng, det kollegiala, ibland, att pa nagot sitt lira av varandra. Det
finns kunskapsutbyte som ar jattespannande. [...] Det dr klart att personer
som &r professionella chefer och har varit vana vid att vara ensam herre pa
tdppan... Plotsligt ska man da i ett sddant hdr fordndringsspel, ldra sig det
spelet. Det ar inte helt sjalvklart.

RIKSREVISOR CLAES NORGREN, INTERV]JU NR 97
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Riksrevisor Gudrun Antemar (intervju nr 99) menade att det tredelade
ledarskapet var ganska tidskravande. Samtidigt menade hon att det kanske
var en nddvandighet om man skulle hinna med rimligt manga rapporter per
ar, med tanke pé att riksdagen hade bestamt att riksrevisorn skulle stélla sig
bakom varje rapport.

Ar man en van GD, en van myndighetschef s3 ar det klart att det hir blir ju
mer komplext och det tar ju mer tid. Vi ar tre personer som alla tre har lett
storre organisationer dn den hér och dnda tar det en himla tid for oss. Man
kan ju tinka att det borde gé ganska snabbt da, men det gor det inte, utan det
ar manga langa diskussioner och manga langa moten. Samtidigt, som riks-
dagen har lagt upp arbetet, sa vet jag inte riktigt om man hade kunnat gora
pé ett annat sitt, darfor att som GD - och som sikert GD:n f6r RRV hade det
- sd var man ju ansvarig for den verksamhet som producerar ett antal rap-
porter och mycket av det var ju delegerat nar det géller innehall och kvalitet,
men hér ska ju riksrevisorerna personligen stélla sig bakom varje rapport.
Och det dér tar jag faktiskt pa allvar. Inte *det blir nog bra’, utan jag ser det
som att riksdagen vill ha det personliga engagemanget i varje rapport fran en
riksrevisor, och DET tar ju tid. Och skulle man hinna gora det med en 30-40
rapporter om aret som GD sé skulle det vara svart. S& att det handlar om att
ha kakan och dta den.

INTERVJU NR 99, RIKSREVISOR GUDRUN ANTEMAR'

Det ar intressant att jimfora denna modell med den modell som Riksdagens
ombudsmain (chefsjustiticombudsmannen och de tre justiticombudsmén-
nen, JO) har. Med det system som inférdes ar 2011, med en administrativt
ansvarig riksrevisor, har man narmat sig den modell som JO har. Dir ansva-
rar chefs-JO for uppdelningen av granskningsomraden mellan sig sjalv och
de tre justiticombudsménnen. Dessutom dr chefs-JO “administrativ chef”
och beslutar om ”inriktningen i stort av verksamheten”. I 6vrigt arbetar de
fyra sjilvstindigt med granskningar pa sina respektive omréaden.?

I Riksrevisionens fall krédvs i instruktionen att riksrevisorerna gemensamt
beslutar om férdelningen av granskningsomraden mellan sig. Innan de fattar

1 Med GD avses generaldirektor.
2 Intervju med chefs-JO Elisabet Fura (feb. 2013, intervju nr 101), 12 § lag (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombudsman samt 8 kap. 11 § RO.
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beslut om huvudsaklig inriktning inom sina respektive granskningsomra-
den, méste de ocksd samrada med varandra.’ Riksrevisorn med administra-
tivt ansvar beslutar vidare 6ver myndighetens “administrativa ledning”, men
det maste tolkas sndvare dn formuleringen for Riksdagens ombudsmin, dar
chefs-JO ocksé agerar “administrativ chef”. 1 det sistnimnda fallet anges dven
adminstrationens konkreta former i instruktionen, t.ex. att administrationen
ska ha form av en ombudsmannaexpedition och ledas av en kanslichef under
chefs-JO.*I praktiken dr det adminstrativa stodet nira kopplat till respektive
justitiecombudsman och rent lokalmaissigt ar dessa resurser ocksa placerade
ute pa dessa avdelningar (intervju nr 101, feb. 2013, med chefs-JO Elisabet
Fura). P4 sa vis kommer varje JO med tillhorande utredare att arbeta mycket
sjalvstandigt.

Riksrevisionens modell ger mer utrymme fér konflikt mellan riksrevi-
sorerna, i och med att den fordrar mer samréd. Detta kan innebdra en risk
for granskningens oberoende. Det kan ndmligen ldtt uppsta en situation dar
tvé riksrevisorer upplever sig alltmer virderingsmassigt sammansvetsade
och dir detta leder till att initiativ fran den tredje riksrevisorn konsekvent
motverkas. Man riskerar da att det uppstar en situation av "groupthink”
(Janis, 1972; ‘t Hart, 1994; Hathaway, 2011; Schafer & Critchlow, 2010), som
kan himma oberoendet, men framfor allt hdmma beslutskvalitet och orga-
nisationens formaga till utveckling. Det uppstédr en organisatorisk troghet.
Ytterst kan det dessutom leda till att den riksrevisor som har svart att vinna
gehor viljer att lamna ambetet. Vid en situation med groupthink minskar i
regel formagan att uppmarksamma och respondera mot signaler fran omgiv-
ningen, vilket 4r problematiskt vid granskning, eftersom granskningen ar
beroende av omgivningens fértroende (legitimitet).

Till stod f6r modellen med samarbete mellan riksrevisorerna kan man
hédvda att den innebdr ett slags inbyggd kvalitetskontroll av riksrevisorernas
gemensamma beslutsfattande. For att denna styrka ska realiseras fordras
emellertid en betydande 6ppenhet och att man inte ldser sig fast i olika grup-
peringar. Riksrevisionen har ocksé en betydligt mer diversifierad verksamhet
dn JO, i och med spridningen 6ver internationella projekt, arlig revision och
effektivitetsrevision.

3 4§ lag (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen.
4 13 § lag (1986:765) med instruktion f6r Riksdagens ombudsmén.
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Som ldget dr i dag finns en utvecklingspotential nér det géller i vilken
utstrackning man drar nytta av gruppens sammanlagda kompetens och
potential, papekar riksrevisor Gudrun Antemar (intervju nr 99). Ocksa
riksrevisor Karin Lindell (intervju nr 88, april 2007) hade invindningar nér
det gillde hur samarbetet fungerade i gruppen av riksrevisorer. Lindell avgick
ifortid, med hinvisning till privata skil. Dessférinnan hade hon bland annat
uttryckt forvaning 6ver hur hennes energi att fordndra organisationen mins-
kade 6ver tid, ndr hon kom in i rollen som en av tre riksrevisorer: "Jag har
néstan retirerat nu pa nigot sitt, och jag vet inte riktigt varfor”, forklarade
hon (intervju nr 88). De bada riksrevisorer som Lindell skulle samarbeta med
var Grufberg och Lindstrém, som d4 hade arbetat ihop i rollen under fem é&rs
tid och som genomgéende i intervjuer uttrycker sig mycket samstammigt
om sina visioner for organisationen. Till dessa visioner horde den inriktning
mot ansvarsutkravande som Lindell ifragasatte (intervju nr 88, riksrevisor
Karin Lindell, april 2007).

Riksrevisor Kjell Larsson kom att spela en tillbakadragen roll under det
sista av sina tre ar som riksrevisor, men det kunde forklaras av en situation
i hans privatliv.

Tendenser till utfrysning och groupthink skulle saledes kunna tinkas
himma potentiellt positiva effekter av det tredelade ledarskapet for Riks-
revisionen. Genom att organisera ledarskapet mer i linje med Riksdagens
ombudsmain (JO) hade man kanske kunnat forbattra denna situation och
oka organisationens formaga till férandring.

Forvantningar frdn omgivningen
Nir Riksrevisionen bildades var frdgan om oberoende mycket viktig, men
man visste samtidigt inte riktigt hur den nya myndigheten skulle agera for
att visa pa att man verkligen var oberoende. Det kan ha lett till att Riks-
revisionen blev 6verdrivet konfrontationsinriktad och kritisk - man var helt
enkelt foremal for en stark press fran omgivningen i detta hinseende. Detta
var ocksé en uppfattning som vissa riksdagsledaméter hade (intervju nr 100).
Nir Riksrevisionen bildades betonades ofta att det var forsta gangen
Sverige hade en genuint oberoende granskningsmyndighet i staten. Man
betonade ocksa att granskningen hade vidgats jamfort med RRV:s gransk-
ning, och att nu skulle dven Regeringskansliet bli foremal f6r granskning.
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De forsta riksrevisorerna betonade detta mycket, och man ville hellre anses
foredomligt djarv an foredomligt forsiktig. Ett tecken pa detta var Bagspan-
narprojektet, som inleddes ar 2004. Man skulle vaga "spdnna bagen” och
gora djarva granskningar. Utgangspunkten var att man skulle vara kritisk
och rikta allvarlig kritik mot den man granskade — och kanske i synnerhet
nir det géllde regeringen, som sags som en sdrskilt viktig del av mandatet.
Riksrevisor Lennart Grufberg forklarade:

... men skillnaden gentemot RRV &r ju enormt stor, darfor att RRV arbetade
pé regeringens uppdrag. Vi GRANSKAR regeringen, vi har allvarliga syn-
punkter, allvarlig kritik mot regeringen — och det maste vi riksrevisorer sti
upp for, sa vi har véint pa beslutsstrukturen.

LENNART GRUFBERG, INTERVJU NR 85, APRIL 2007

Vilken typ av "allvarliga synpunkter” det handlade om framgick inte, utan
Grufberg talade har om Riksrevisionens position och uppdrag generellt.
Intressant hir ar dock att Grufberg utgar fran att man ska rikta allvarlig
kritik mot regeringen, som om det var Riksrevisionens huvuduppgift och
grunden for dess legitimitet. Vidare innebéar det faktum att riksrevisorerna
skriver under granskningsrapporterna inte per automatik att riksrevisorerna
ska vara inne och i detalj paverka varje granskning, i synnerhet med tanke
pé att ingen av dem hade nagon (storre) erfarenhet av det praktiska arbetet
med effektivitetsrevision. Nuvarande riksrevisorer engagerar sig framst i
den initiala planeringen och i den avslutande fasen med formulering av slut-
satser, men dven i dessa faser talar man (Antemar, intervju nr 99, juni 2012)
om behovet av 6ppenhet och respekt for professionens stéllningstaganden.
Gudrun Antemar betonar till och med vikten av att hon som riksrevisor inte
lagger sig i formuleringen av slutsatser alltfor mycket:

Men om vi tar det hiar med dialogen, sa ar det ju otroligt viktigt att det dr en
dialog, nir vi diskuterar vara slutsatser. For om det vore sa att riksrevisorn sa
’Sa hir ska det bli” - det ar ratt farligt, som riksrevisor. S& dér ar ratt viktigt
att man far igdng dialogen och kanske sdger att ’Kan man inte dra den hédr
slutsatsen?’.

RIKSREVISOR GUDRUN ANTEMAR, INTERVJU NR 99, JUNI 2012

© FORFATTAREN OCH STUDENTLITTERATUR 231



9 HUR KAN UTVECKLINGEN FORSTAS?

Omgivningens férvintningar kan ocksa ha bidragit till det 6kade intresset
for granskningarnas genomslag och den dndrade granskningsinriktningen.
Fram till ar 2011 var det osdkert om granskningsrapporterna skulle leda
till nagra som helst atgérder eller ens ndgon uppmarksamhet i riksdag och
regering. En grundlig behandling av rapporterna krévdes inte av dessa. Den
granskade verksamheten kunde ocksa vilja att ldgga granskningen at sidan.
Jag har visat hur detta kan ha bidragit till inriktningen mot konfrontation
och vill hir betona att en anledning kan vara just férvantningar vid tiden for
reformen. Riksrevisorerna ville visa myndighetens avnidmare att reformen
hade varit framgangsrik, och da upplevdes detta som en rimlig vag att ga.
Riksrevisorerna hade ocksé ett personligt intresse av att visa att de gjorde
ett gott arbete i dessa roller, med tanke pé att en fortsatt karridr efter forord-
nandet har véntat de flesta riksrevisorerna.

Till retoriken vid tiden f6r reformen horde ocksa idén om att myndig-
heten skulle vara nagot helt nytt och helst inte skulle forstds som en samman-
slagning av RRV och Riksdagens revisorer, annat dn personalmissigt. Denna
idé kan ocksé ha bidragit till den dndrade granskningsinriktningen, som
blev ett satt for riksrevisorerna att ta avstand fran det forflutna. En utredare
forklarade emellertid, ett par manader efter att Riksrevisionen hade bildats,
att han tyckte det var markligt att man talade sa mycket om myndigheten
som nagot "helt nytt”, trots att det faktiskt fanns en kunskapstradition och
kompetens pd omrédet redan och man skulle fortsatta med revisionen:

Man betonar hela tiden att det har 4r en helt ny myndighet, men jag menar,
den har ju inte sinkts ned fran himlen, den har inte tillkommit i en uppen-
barelse, den verkar ju bade i en foérvaltningstradition och i en kunskaps-
tradition som 4r vil kidnd och dér det tidigare finns en massa ackumulerad
kunskap. Jag tycker alltsa att det finns ett 6verslag av férnyelsetanken. Det
verkar finnas en rddsla for allt det gamla.

UTREDARE, INTERV]JU NR 33

I'stort ar dven forhallningsséttet gentemot granskningsobjekten annorlunda
i dag dn under de tre forsta riksrevisorerna. Numera soker man dialog och
samsyn och betraktar granskningsobjekten i hogre grad som mottagare
for rapporterna, dven om granskningen fortfarande dr problemorienterad.
Riksrevisor Gudrun Antemar, som har en bakgrund i domstolsvisendet,
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betonar den granskades ritt att férsvara sig. Antemar menar samtidigt att
Riksrevisionen kan bli bittre pa sina externa relationer, och att detta handlar
om organisationens “sjdlvfortroende™

Jag tror att det dr viktigt att ocksé lyssna in och ta till sig och férsoka fungera
over: 'varfor ar man kritisk?’. Jag tror att det ar viktigt att inte inta en for-
svarsattityd, utan en oppen attityd och titta, 'vad kan vi gora battre?’. Och det
dér har med organisationens sjilvfortroende att gora. Jag tycker att vi dr pa
ritt vdg. En organisation med mindre sjdlvfortroende stinger ju 6ronen och
sdger att de inte forstdr. En organisation med bittre sjalvfortroende lyssnar
och sdger att "hur kan vi géra?’ och jag kdnner att vi dr pa ratt vag.

RIKSREVISOR GUDRUN ANTEMAR, INTERV]JU NR 99

Reglering av Riksrevisionens mandat och verksamhet

Slutligen kan en forklaring till problemen vara lagregleringen av Riks-
revisionens verksamhet. Det institutionella oberoendet skulle till varje pris
sakras, nar Riksrevisionen bildades, men man inforde inte manga meka-
nismer for att riksdagen skulle kunna stilla Riksrevisionen till svars for de
strategiska dndringar man valde att gora eller for myndighetens prestation
i olika bemarkelser.

En annan typ av oberoende myndighet i Sverige ar Riksbanken, och dven
dar har verksamhetschefen blivit foremal for kritik, dd han har gjort val som
riksdagen inte hade kunnat forutse — val som kan fa betydande konsekven-
ser. I en kronika menar Dagens Nyheters politiska redaktor, Peter Wolo-
darski (DN, 2012-12-16), att riksbankschefen missbrukar sin frihet, da han
fattar beslut om att ldna upp 100 miljarder svenska kronor till Riksbankens
valutareserv, utan tydliga eller 6vertygande argument. Beloppet motsvarar
en 6kning av Sveriges statsskuld med 10 procent, papekar Wolodarski, som
forvanas over att ett sadant beslut kan fattas utan demokratisk forankring:

[D]et 4r demokratiskt tvivelaktigt att fyra personer i Riksbankens direk-
tion, som inte dr folkvalda, utan vidare kan 6ka Sveriges statsskuld med 10
procent. Inte ens Europeiska centralbanken, som skapades med sjélvstindiga
tyska Bundesbank som modell, har en sadan langtgdende befogenhet.

DAGENS NYHETER, 2012-12-16
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Riksbanken &r en helt annan typ av myndighet an Riksrevisionen, men det
ar anda intressant att reflektera kring oberoendets grénser.

Det kan vara sa att institutionellt oberoende kriver mer — snarare dn
mindre - reglering, dn traditionella myndigheter (vars oberoende &r mer
begransat). Med denna reglering kan man foérsoka att sdkerstalla att sjalvstan-
digheten och handlingsutrymmet inte missbrukas. Med riksrevisorer som
ar i princip oavsittbara synes mojligheterna till kreativ utveckling av verk-
samheten stora. I denna bemirkelse kan det tredelade ledarskapet uppfattas
som en mekanism for riskminimering. Med tre riksrevisorer kravs samsyn
hos d&tminstone tva av dessa, for att kontroversiella beslut ska kunna fattas.

Det tredelade ledarskapet var annars en av de politiska kompromisser
som blev nédvindiga for att skapa bred politisk férankring for forslaget om
att ersitta RRV och Riksdagens revisorer med en ny, sjdlvstandig gransk-
ningsmyndighet under riksdagen. En annan kompromiss som lag till grund
for Riksrevisionens bildande, var den styrelse som knots till Riksrevisionen
och som kom att fungera som ett filter i myndighetens dialog med riksdagen.
Genom att Riksrevisionen inte fick en tydlig mottagare i riksdagen och
genom att det inte fanns ett krav pd att Riksrevisionens rapporter 6ver huvud
taget skulle behandlas, kom Riksrevisionen att hamna i en oséker position,
nér det gallde 6nskan att visa att man sjalv bidrog med vérde f6r de pengar
som verksamheten kostade. Ddrmed blev man pressad att vinda sig mer till
media for att skapa uppmérksamhet kring rapporter, 4n vad man dr med
dagens konstruktion, dir rapporter gir direkt till relevant riksdagsutskott
och dér regeringen maste rapportera vilka atgiarder man har vidtagit med
anledning av eventuell kritik. I en kommande forskningsartikel (Bringselius,
kommande) gar jag igenom risker med en stark inriktning mot genomslag
i media vid SAI:er. En av dessa risker dr att man ersdtter den traditionella
effektivitetsrevisionen i staten med granskning av regelefterlevnad, eftersom
den senare tenderar att attrahera mer uppmérksamhet. Det var ocksa den
riktning som granskningen vid Riksrevisionen tog efter bildandet ar 2003.
Idag dr man pé vég tillbaka mot den traditionella effektivitetsrevisionen, men
man dr fortfarande inriktad mot problem.

Regleringen av Riksrevisionens verksamhet kan saledes ha fatt avsevirt
storre betydelse for hur verksamheten kom att utvecklas 4n vad man kanske
initialt hade forvintat sig. Det fanns en stor medvetenhet om att styrelsen
och det tredelade ledarskapet var resultat av en politisk kompromiss som
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medforde risker, men fd kopplade samman dessa losningar med den dndrade
granskningsinriktningen, utan detta sdgs som tva separata problem. Nar
man tittar nirmare pa dem kan man emellertid séledes se samband (lds mer
i Bringselius, kommande®).

5 Artikeln dr accepterad till journalen Financial Accountability & Management och berdknas
finas i tryckt form frén &r 2014. Den finns emellertid dven férpublicerad pa www.ssrn.com.
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Avslutande diskussion

Denna avslutande diskussion dr organiserad pa samma satt som kapitel 3. Forst
diskuterar jag saledes vad man kan lara av fallet Riksrevisionen vad géller obero-
ende, eller forutsattningar for oberoende. Darefter diskuterar jag vad vi kan lara
av samma fall, nar det galler de vdgval som man gor i granskningsverksamhet,
med avseende i synnerhet pa granskningsinriktning, intern styrning och externa
relationer. Avslutningsvis sammanfattar jag de samband som trader fram i en
modell med tva idealtypiska styrfilosofier for granskningsverksamhet.

Att skapa forutsittningar for oberoende

Nir Riksrevisionen bildades lag fokus pa de konstitutionella arrangemang
som skulle sakra myndighetens sjilvstindighet (ett begrepp som i denna bok
behandlas som synonymt med oberoende). Mitt analytiska ramverk i kapitel
3, samt min studie av Riksrevisionen, indikerar emellertid att oberoende ar
en fraga som dven stracker sig 6ver operativa aspekter, inom organisationens
granser. Bland annat visar jag pa betydelsen av ledarskap och kultur for i
vilken man medarbetare vagar sdga ifran nar oberoendet utmanas. Pa Riks-
revisionen ledde ledarskapet till att en tyst kultur utvecklades och protester
mot den dndrade granskningsinriktningen mottes av en attityd dar de forsta
riksrevisorerna menade att de som ansag annorlunda 4n dem inte kunde
vara kvar. Dialogen brast, savil internt som i externa relationer. Det var forst
i och med riksdagens starka markeringar, efter riksrevisionsutredningen,
som riksrevisorerna backade nér det géllde granskningens inriktning och
man kunde inleda en mer konstruktiv dialog. Vid ungefar samma tidpunkt
avgick (enligt plan, d& hon hade suttit hela sitt forordnande ut) den sista av de
tre forsta riksrevisorerna: Eva Lindstrom. Hon hade, tillsammans med Len-
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nart Grufberg, varit tongivande i férdndringsarbetet och kulturbildningen
i myndigheten.

Jag har dven visat att oberoendet kan knytas till frégor om rekryteringen
av medarbetare och chefer samt reglering av deras formaner. Samtidigt ar
oberoendet inte nagot absolut tillstdnd, utan det rymmer en rad olika tolk-
ningar, dér olika individer och organisationer kan ta stallning pa olika vis. Pa
detta omrade kan det finnas anledning att bjuda in till en 6ppen diskussion
om vilken personalpolitik och rekryteringsstrategi som kan anses lamplig
i Riksrevisionens fall.

Fragan om oberoende och mandat i beslutsfattande har varit sarskilt
framtrddande under Riksrevisionens forsta tio ar. Relationen mellan det
institutionella/organisatoriska oberoendet och den professionella autonomin
ar komplex, som mitt ramverk i kapitel 3, men ocksa som den hér studien
visar. Sambandet dr inte sjilvklart, utan den professionella autonomin kan
hanteras pa olika sitt i granskningssammanhang. Delvis handlar det om
ett principiellt 6vervidgande om vilken frihet de professionella granskarna
ska ha, vilket i ndgon man avgors av vilka man rekryterar for att leda verk-
samheten. Ska ledarna vara professionella chefer eller personer med erfaren-
het fran det professionella hantverket i granskningsorganisationen? Inom
idéstromningen New Managerialism (Parker, 2002), som knyter an till New
Public Management (Hood, 1991), har man lutat &t det forstndmnda, delvis
med tanken att cheferna ska vara lojala primért mot huvudmannen och inte
mot de professionella. Nar den professionella autonomin kringskérs i en
granskningsverksamhet och cheferna okar sitt beslutsutrymme i konkreta
granskningar, forutsitter det emellertid att de som leder granskningen ocksa
har betydande erfarenhet fran det konkreta granskningsarbetet - om man
vill sikra granskningens oberoende, sdvil som dess kvalitet. Med chefer fran
granskningsprofessionen blir det mer legitimt att minska den professionella
autonomin — men fortfarande kommer det vara av betydande vikt att det pagar
ett gemensamt professionellt kunskapsutbyte, praglat av 6msesidig respekt.
De professionella maste uppleva att de far uttrycka kritik i en 6ppen dialog.
Sérskilt viktigt blir detta i granskningsverksamhet med storre utrymme for
skonsméssiga bedomningar, och det tycks vara mojligt pa Riksrevisionen
idag, pa ett helt annat sétt dn tidigare.

I fallet med Riksrevisionen kan man 6verviga om det ar klokt att myndig-
hetens verksamhet inom effektivitetsrevision ar helt lokaliserad i Stockholm,
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just dér natverket kring riksdag, regering och myndigheter 4r som titast.
P4 Riksrevisionens tre filialer arbetar man enbart med arlig revision. Om
effektivitetsrevisionen vid Riksrevisionen hade varit forlagt till en annan del
av landet hade man kunnat vinna i savil oberoende som ekonomi.'

Forutsattningar for oberoende i granskningsverksamhet 4r emellertid en
fraga om séavil formella forhallanden (reglering) som mer informella forhél-
landen. Den hir studien har visat hur regleringen av granskningsverksam-
heten kan fa konsekvenser som man inte forvintade sig. Det gillde exempelvis
arrangemanget med en styrelse som mottagare for Riksrevisionens rapporter,
som gillde fram till &r 2011. Denna modell bidrog till en frustration bland
riksrevisorerna, dd man mérkte att riksdag och regering inte lade sa stor
vikt vid alla granskningar som man hade hoppats. En respons till kritik frin
Riksrevisionen var inte obligatorisk, och man hade svart att se att man fick
genomslag. Intressentundersokningarna visade konsekvent att en anledning
var ett utbrett missnoje med rapporternas fokus, innehéll och utformning.

I dag dr regeringen tvungen att inom fyra manaders tid meddela vilka
dtgdrder man har vidtagit med anledning av kritik fran Riksrevisionen. Detta
ar visserligen en kort tid i forvaltningssammanhang, varfor det ar risk for
att svaret inte blir s konkret som man hade onskat, men det innebir anda
att riksrevisorerna vet att de inte beh6ver kimpa for att varje granskning ska
fa maximalt genomslag i media eller andra kanaler. Styrelsen 4r avskaffad,
och rapporterna redovisas i stillet till berorda utskott, vilket ocksé forefaller
fungera vil, men fir utvirderas i framtiden.

Hur hade Riksrevisionen utvecklats om man inte hade haft sa svaga struk-
turer for mottagandet av rapporterna under aren 2003-2010? Om detta kan
man bara spekulera, men klart dr att man inte hade behovt arbeta lika hart
for att f4 genomslag (eller “verkningsgrad”, som de forsta riksrevisorerna
talade om) i media. Man hade inte beh6vt vinda sig till medborgaren for att
soka legitimitet och mening i sin verksamhet, utan man hade kunnat ha en
mer fraimjande och stéttande ansats i relation till granskningsobjekt savil
som andra intressenter. Kanske hade man da heller inte dndrat effektivi-
tetsrevisionens inriktning, fran den traditionella och internationellt ved-

1 Pa samma vis finns det ocksé podnger med att ordféranden for Finanspolitiska rddet, Lars
Jonung, dr bosatt i Skdne och verksam som professor vid Lunds universitet, snarare 4n i
Stockholmsregionen.
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ertagna metoden, till granskning av regelefterlevnad? Genom att granska
regelefterlevnad kunde man 6ka sannolikheten for att rapporterna upplevdes
som “hard-hitting” (Bowerman, Humphrey & Owen, 2003, s. 17) och darmed
6ka chanserna for att media skulle uppmérksamma dem. Samma logik kan
ligga bakom valet att inrikta granskningen mot problem, en inriktning som
man star fast vid dnnu i dag.

Regleringen forefaller ocksa viktig nér det géller relationen mellan
riksrevisorerna. Till skillnad fran Riksdagens ombudsmén (JO) forutsitts
riksrevisorerna samarbeta i viktiga fragor, &ven om detta krav har forsvagats
betydligtioch med den ordning med en administrativt ansvarig riksrevisor,
som infordes ar 2011. Om man vill behlla en modell med tre riksrevisorer,
som dr engagerade i de konkreta granskningarna, hade man kunnat 6verviga
att ytterligare ndrma sig JO:s modell. Dér har varje justitiecombudsman storre
sjalvstandighet, vilket ocksa underlittas av att respektive justitieombudsman
med jurister (och viss administrativ personal) dr placerad pé olika avdel-
ningar. Pa Riksrevisionen finns emellertid idag manga tvirgédende program,
projekt och funktioner som komplicerar forsok till samma sjéalvstandighet.

Att leda och organisera oberoende granskning

Jag har berort tre aspekter, med avseende pa hur man leder och organiserar
oberoende granskning, nimligen granskningsinriktning, intern styrning
samt externa relationer. Vi ska titta ndrmare pa vad vi kan ldra inom var
och en av dessa tre aspekter, samtidigt som vi ytterligare knyter tillbaka till
ramverket i kapitel 3.

GRANSKNINGSINRIKTNING

I kapitel 3 illustrerade jag sambandet mellan granskningsinriktningar enligt
figur 3.5 (upprepad hir som figur 10.1). I tabellen visar jag sambandet mellan
olika metoder, syften och fokus i granskningsarbetet.

Jag har vidare beskrivit hur gransen mellan granskning av regelefterlev-
nad och bredare granskning i ndgon man kan vara flytande. Ytterst handlar
det om utrymmet for skonsmassiga bedomningar. Granskning av regelefter-
levnad kan ocksa utgora kvalificerat arbete. Sa dr exempelvis fallet pa JO, dar
granskningen gors av mycket kvalificerade jurister (i regel assessorer). Aven
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Granskning av Bredare
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*) Mer utrymme fér sk6nsmdssig bedémning.

FIGUR 10.1 Jamforelse av metod, syfte och fokus med tva granskningsmetoder.

dar sker en tolkning och det finns ett utrymme for skonsmassiga bedom-
ningar, men det &r mindre dn det som av INTOSAI forutsitts foreligga vid
den effektivitetsrevision som bedrivs pa en SAI. INTOSAI har slagit fast att
effektivitetsrevision inte later sig formaliseras, utan att det dr by nature
wide-ranging and open to judgments and interpretations” (INTOSAI, ISSAI
3000-3100, s. 12). INTOSALI talar vidare om behovet av att revisorerna har
mojlighet att vélja frdn en bred uppsittning metoder for utvardering och att
detta dr langt ifran vad man brukar beteckna som granskning av regelefter-
levnad, som den man aterfinner inom den finansiella revisionen.

Samtidigt kan inte heller en SAT unna sig hur mycket utrymme som helst
for egna tolkningar, utan detta ska ske pa en solid grund. I kapitel 3 jimfor jag
med forskningen och illustrerar med figur 3.7 (hir upprepad som figur 10.2).

Riksrevisionens vigval indikerar att granskningsmyndigheter faktiskt
kan bli alltfor sjalvstindiga. Myndigheter i svenska staten &tnjuter redan en
betydande sjdlvstindighet, men nir det giller dessa sé dligger det yttersta
ansvaret fortfarande regeringen. Har finns ocksa majlighet for regeringen
att paverka deras verksambhet, dels genom de betydande informella kontakter
som utmérker styrningen av den svenska statsférvaltningen, dels genom
kontrollen &ver budget och tillsdttningen av myndighetens generaldirektor.
Pa Riksrevisionen ville de tre forsta riksrevisorerna visa pa sitt oberoende
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‘ Professionell
autonomi

Forskning
Granskning av Traditionell
regelefterlevnad effektivitetsrevision

("de tre E:na”)

FIGUR 10.2 Relationen mellan professionell autonomi, traditionell effektivitetsrevision (3E)
och granskning av regelefterlevnad.

genom att viga ga ut i — osedvanligt och ibland kanske omotiverat - djarv
och tuft kritik mot savil Regeringskansliet som regeringens myndigheter.
Man vénde sig till riksdagen for att fordra ansvarsutkrivande.

Nir det géllde dndringen av granskningsinriktning kunde riksdagen ga
in och lagstifta, saisom man gjorde ar 2010-2011. Det kan man ddremot inte
gora nar det giller kultur och ledarskap.

I dag héller Riksrevisionen pa att lamna sin tidigare inriktning bakom
sig, och utvecklingen ser over lag positiv ut, men resultateten fran denna
studie indikerar att det tar tid.

P4 ett principiellt plan kan man slutligen fraga sig om man, inom effek-
tivitetsrevisionen vid Supreme Audit Institutions i allménhet, inte borde ta
in ytterligare ett ”E” till sin portf6lj ("de tre E:na”). Jag har sjélv tagit upp
denna fraga i en internationell konferensartikel (Bringselius, 2012¢). Detta E
skulle motsvara etik eller ethics. Riksrevisionen ska granska:

férhallanden med anknytning till statens budget, genomforandet och
resultatet av statlig verksamhet och dtaganden i 6vrigt men far ocksa avse de
statliga insatserna i allmdnhet. Granskningen skall frimja en sddan utveck-
ling att staten med hansyn till allmdnna samhéllsintressen fér ett effektivt
utbyte av sina insatser.

EFFEKTIVITETSREVISION?

2 4 § revisionslagen.
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Denna fraga togs i ndgon man upp redan i ett remissvar pa konstitutions-
utskottets betdnkande infér bildandet av Riksrevisionen. Dar hévdar
Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet att revisionens
uppdrag bor utvidgas fran fokusering pa ekonomivirden till att dven ta in
demokrativirden.

Styrelsens roll i forhéllande till revisionsmyndighetens oberoende berors av
flera remissinstanser. Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet
framhaller att man noggrannare bor prova en organisation dar sjalvstan-
digheten i revisionen garanteras, utan att kontrollen 6ver hur riksdagens
intentioner forverkligas helt blir en fraga for &mbetsmén. En organisation
dar riksdagens legitimitet pa ett battre sétt blev en tillgang for det nya revi-
sionsorganet forordas, inte minst eftersom den framtida revisionens uppdrag
bor vidgas fran fokuseringen pa ekonomivarden till att ocksa ta demokrati-
varden pa allvar.

SVERIGES RIKSDAG 2000/01:KU8

Ettliknande resonemang for Akademin f6r Ekonomistyrningi Staten (AES)
vid Stockholms universitet i en studie, ddr man patalar att formuleringen
ovan visserligen tydligt omfattar ekonomivirden, men att formuleringen
“men fir ocksé avse de statliga insatserna i allmanhet” skulle kunna tolkas
som motsvarande demokrativirden.’ Till dessa demokrativirden kan etik
riknas (se Lundquist, 1991, 1998). Ocksa riksrevisionsutredningen (Sveriges
riksdag, 2008/09:URF3) betonar att tolkningen av begreppet effektivt i fallet
Riksrevisionen inte bor goras alltfér sniv, utan dven omfatta "allménna
samhillsintressen”™.

I'en ESO-rapport fran 2002 gér professor Daniel Tarschys pa en liknande
linje, d4 han betonar att ”[ijnom stora filt tillimpas rambudgetering och
ramlagstiftning utan att man riktigt tar reda pa vad som tilldrar sig inom
ramarna” (s. 98). Han betecknar detta som ett demokratiunderskott som
behover atgiardas, exempelvis genom att politikerna tar stérre ansvar for
granskningen.

3 Stockholms universitet, Akademirapport 2008:1 (Akademin for Ekonomistyrning
i Staten), s. 6.
4 48 revisionslagen.
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Riksrevisionen intresserar sig i viss man for etikfragor, aven om den
inte primart studerar sjilva etiken (operativa beteenden och virderingar)
i férvaltningen, utan hellre fokuserar pa hur férvaltningen arbetar med att
reglera beteenden och forebygga oetiskt beteende. Sa var exempelvis fallet
med Riksrevisionens rapport om korruption fran februari 2013 (RiR 2013:02).

Aven internationellt lyser etikaspekten emellertid med sin fradnvaro
i granskningssammanhang. Till £6ljd av en rad skandaler i finanssektor i
borjan av millenniet, har exempelvis Financial Reporting Council (FRC) i
Storbritannien forsokt att kodifiera granskningskvalitet. En studie av dessa
forsok (Holm & Zaman, 2012) visar att vad man inte tog med i dessa koder var
fragor om etik och professionella virden, sasom transparens. Dessa virden
uppfattades som alltfor svara att méta och dirmed inkluderas de inte (Holm
& Zaman, 2012). Har finns en potential for granskningen att utvecklas. Som
jag naimnde i kapitel 2, sd efterlyser Humphrey och Owen (2000) en gransk-
ning inriktad mot bredare samhillsvarden 4n de ekonomiska, framfér allt
med fokus pa socialt ansvar. De kallar detta for social audit och menar att
Power (1997) har missat att lyfta fram hur granskarna kan bli vardefulla
forandringsagenter pa detta vis.

INTERN STYRNING

I kapitel 3 visade jag pa hur man kan vilja att styra utredarnas arbete pa
olika satt. Utredaren kan fungera som allt frdn en frilansare till en assis-
tent till granskningens ledare (t.ex. riksrevisorerna). Se figur 10.3 (samma
som figur 3.6).

I fallet med Riksrevisionen valde de tre forsta riksrevisorerna att ga in
pé manga olika punkter i granskningsprocessen och framfora synpunkter.
Utéver detta hade man dven andra kvalitetssdkringsmekanismer under
granskningens gdng. Sammantaget innebar detta att utredarna upplevde
granskningsprocessen som mycket omstiandlig. Det var ocksa ett problem att
de fick olika synpunkter fran olika hall och var tvungna att férhélla sig till
dessa. Det framgick ocksé av intervjuer med riksrevisorerna Eva Lindstrom
och Lennart Grufberg att de arbetade medvetet med att minska utredarnas
rorelsefrihet i granskningen. Det fanns de som menade att viss uppstagning
behévdes, jamfort med RRV och Riksdagens revisorer, men observationerna
hér indikerar att man narmast gick till 6verdrift i motsatt riktning under
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FIGUR 10.3 Fyra arketypiska styrmodeller i granskningsverksamhet.

myndighetens forsta 7-8 ar. Delvis som en konsekvens av detta har priset for
varje granskning fran Riksrevisionen blivit hogt (se kapitel 8).

Intervjuer med dagens riksrevisorer, bland annat med riksrevisor Gudrun
Antemar (intervju nr 99, juni 2012) tyder pa ett nytt synsitt, som mer placerar
sig som ett mellanldge i figur 10.3. Antemar betonar att hon som riksrevisor
inte far ga in och styra deras arbete alltfér mycket.

EXTERNA RELATIONER

Mycket av forskningen om granskning handlar om hur man ska kunna halla
distans till den man granskar. I fallet med SAlL:er talar man om avstindet till
den exekutiva makten, d.v.s. regeringen. Denna studie har visat pd betydelsen
denna, men 4ven av andra externa relationer. Jag har identifierat tre relationer
som sarskilt viktiga, nimligen relationen till huvudmannen, relationen till
granskningsobjekten och relationen till medborgare/allmanhet. Med ambi-
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Granskningsobjekt
Huvudman (regeringskansliet,
(riksdagen) myndigheter)

SAl
(Riksrevisionen)

Medborgare/
allmanhet

FIGUR 10.4 Tre viktiga relationer dar en SAl kan soka legitimitet och utifrdn vilka man kan
definiera relevans.

tion att visa pa sitt oberoende, kan en SATI lockas att bli 6verdrivet inriktad
mot konfrontation i relationen till sdvidl huvudmannen som gransknings-
objekten. En sjédlvstindig position under riksdagen innebér emellertid inte
att det ar "beroringsforbud” mellan riksdag och granskningsorganisation.
Riksrevisionen dr fortfarande riksdagens organ. Med oberoendet som st6d
ska man tvidrtom inte behova tveka om att ha avsevirda kontakter med
riksdagen. Det ar i stillet ndr detta konstitutionellt sékrade oberoende inte
foreligger som man har anledning att vara extra forsiktig i sina kontakter.

P& Riksrevisionen valde man under de forsta aren att se medborgaren,
snarare dn riksdagen, som sin huvudman. Det &r en forklaring till att man
har valt att fokusera s& pass mycket pa media och blivit inriktad mot kon-
frontation i andra relationer. Det 4r bra att betydelsen av medborgaren har
lyfts fram, men med tanke pa den logik som styr media, finns det anledning
att vara forsiktig med en sddan strategi.

Tva konkurrerande styrfilosofier

Jag har identifierat (se kapitel 3) ett antal viktiga vigval som en gransknings-
organisation gér. Om man jaimfor de vagval som de tre forsta riksrevisorerna
gjorde och de vagval som utredare och riksdag 6nskade, framtrader tva styr-
filosofier. Lat oss kalla kalla dessa for styrfilosofi A respektive styrfilosofi
B. Se tabell 10.1 (jfr tabell 3.2). De olika vagvalen i respektive styrfilosofi
behover inte hinga samman med varandra, men studien indikerar en relativt
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hog konsistens mellan dem i just fallet med Riksrevisionen. Vissa vigval ar
dessutom mer absoluta, medan andra handlar om en position pé en skala.

TABELL 10.1 Vagval i granskningsverksamhet.

Styrfilosofi A Styrfilosofi B
Problembaserad Forutsattningslos
Granskningsinriktning Granskning av regelefterlevnad Bredare ansats i granskning
Granskning for ansvars-utkravande Granskning foér frimjande
Konfrontation Samarbete
Externa relationer
Genomslag Information
Begrénsad professionell autonomi Omfattande professionell
Intern styrning autonomi
Omfattande kontrollsystem Begransade kontrollsystem

Med styrfilosofi A 4r granskningen inriktad mot problem och ansvars-
utkravande och man tillimpar en metod med fokus pé regelefterlevnad. Med
styrfilosofi B dr granskningen mer forutsattningslos (inte bara problem, utan
dven framgéngsrika fall lyfts fram). Den syftar till frimjande och den baseras
pé en bredare ansats med mer utrymme for skonsméssiga bedomningar.

Det brukar vara svéart att kombinera fraimjande och ansvarsutkrivande i
granskningssammanhang. I denna fraga har det pagatt en debatt i samhallet
under senare &r, fraimst i ett ssmmanhang dér privata bolag har erbjudit
tjidnster inom savil revision som managementkonsulting till samma kunder
(debatten gar egentligen tillbaka ganska langt i tid, se exempelvis Simunic,
1984, men den har fitt allt storre uppmarksamhet efter en rad redovisnings-
skandaler). Dels riskerar man att i rollen av granskare fa i uppgift att granska
utfallet av 16sningar som man sjalv har rekommenderat, dels finns ett eko-
nomiskt beroende, eftersom man riskerar att férlora kunden om man kritik.
I dagrader ett taimligen stort konsensus om att en kombination av dessa typer
av uppdrag ar problematisk och knappast efterstravansvird.

Med styrfilosofi A praglas externa relationer av en inriktning mot kon-
frontation och genomslag, medan styrfilosofi B &r mer inriktad mot sam-
arbete och information.

Med styrfilosofi A préglas den interna styrningen av begrinsad profes-
sionell autonomi och utbyggda kontrollsystem, medan styrfilosofi B innebar
mer omfattande professionell autonomi och mer begransade interna kon-
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trollsystem. Viss professionell autonomi ar alltid viktig for att man ska kunna
attrahera kompetens till en granskningsorganisation.

Modellerna kan forstas som idealtyper, och i regel kan man vénta sig en
blandning av olika positioner inom respektive styrfilosofi. I framtida forsk-
ning skulle man kunna testa om dessa modeller kan tillimpas bredare 4n
pé fallet med Riksrevisionen. Nir det giller Riksrevisionen ser man i dagen
utveckling i riktning mot styrfilosofi B, 4ven om ett visst arbete kvarstar.
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Slutsatser

Den forsta delen av den har boken dgnades at att bygga upp ett teoretiskt ram-
verk. Darpa foljde en ganska detaljerad beskrivning av Riksrevisionens véagval
under verksamhetens forsta tio ar. Dessa vagval har jag sedan analyserat och
diskuterat. En av de slutsatser som kan dras av studien ar att valet av ledare har
stor betydelse fér granskningen. Man kan minska de risker som koncentrationen
av makt till dessa ledare innebar exempelvis genom att ge de professionella mer
handlingsutrymme eller genom att 6ka reglering och kontroll fran huvudman-
nens sida. | detta kapitel redogor jag for ett antal slutsatser fran studien.

Slutsatser i fallet Riksrevisionen

Nir Riksrevisionen bildades hoppades vissa att utvecklingen av gransk-

»o

ningen i staten skulle bidra till att riksdagen skulle kunna "&terer6vra sin
stallning som centralt nationellt debattforum” (Tarschys, 2002). Medan vissa
menade att man skulle gora detta genom att presentera kritiska “sanningar”,
menade andra att granskningsorganisationen snarare skulle verka for ett
mer initierat samtali riksdagen. Detta samtal skulle galla hur férvaltningen
mer dvergripande fungerade och vad man ville astadkomma med den. Pa
sa vis skulle man forverkliga idén om den deliberativa demokratin, d.v.s.
folkstyrelse baserat pa ett upplyst samtal.

De konstitutionella forutsattningarna for Riksrevisionens verksamhet
var resultatet av en politisk kompromiss. Det giller framfor allt det tredelade
ledarskapet och 16sningen ar 2003-2010 med en sjilvstindig styrelse besta-
ende av riksdagsledamater. Atergivningen i denna bok, av Riksrevisionens
historia, indikerar att bada dessa kompromisser har himmat verksamhetens
utveckling. Bristen pa en tydlig mottagare fér granskningsrapporterna och
osikerheten gillande om rapporterna skulle komma till nytta bidrog till att
Riksrevisionen blev allt mer inriktade mot genomslag i media. For att fa detta
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genomslag var inriktningen mot regelefterlevnad och ansvarsutkridvande
naturlig. Den hér utvecklingen hade emellertid inte riksdagen ténkt sig och
den lag inte heller i linje med hur SALer internationellt arbetade med effek-
tivitetsrevision. Det tredelade ledarskapet har ocksa vallat problem, sdsom
otydlighet, men kanske framfor allt svarighet att fa till stind mer omfat-
tande forindringar. Anda har sidana férandringar behovts, efter den massiva
kritik som verksamheten har varit féremal fér genom éren, savil internt som
externt. Idéer och 6vertygelser "drvs” i viss grad av tilltradande riksrevisorer.
Samtidigt ar det inte sdkert att de problem som uppstod inte skulle ha upp-
statt om man hade haft en enda ensam riksrevisor. Déarfor kan det tredelade
ledarskapet knappast ha varit avgérande f6r den utveckling som reformen tog.

Riksdagens presenterade ar 2008 och 2009 tva ovanligt kritiska rapporter
(Sveriges riksdag, 2008/09:URF1, URF3). Ar 2010 beslutades om vissa lag-
andringar for att tydliggora Riksrevisionens uppdrag och skapa en tydligare
process for mottagandet av dess granskningsrapporter. Samma ar avgick Eva
Lindstrom, som var den sista av de tre forsta riksrevisorerna. Lindstrom hade
varit tongivande i utformningen av Riksrevisionens verksamhet under de forsta
sjuaren, bland annatiinriktningen mot ansvarsutkravande. I och med att man
nu hade en ny uppsattning riksrevisorer, och fran ar 2011 ocksé arbetade under
delvis nya konstitutionella férutsittningar, kom Riksrevisionen att fa lite av en
nystart. Som kapitel 4-6 indikerar var det vilbehévligt och riksdagen gjorde
myndigheten en tjanst genom att uttrycka en (relativt) enad hallning om hur
man ville att Riksrevisionens skulle arbeta och utvecklas och att genom lagstift-
ning forbattra deras forutsittningar for att dstadkomma detta.

Dialogen med riksdagen synes i dag béttre 4n nagonsin tidigare under
Riksrevisionens verksamhet och ocksé dialogen med Regeringskansliet och
granskade myndigheter har forbattrats (se t.ex. Gullers, 2011). Internt tycks
ocksa respekten mellan riksrevisorer och utredare ha 6kat. I takt med att man
limnar inriktningen mot regelefterlevnad efterlyses mer av det professionella
omdome som kan bidra med intressanta vinklingar och slutsatser i gransk-
ningar. Har kan man emellertid utvecklas ytterligare och i hogre grad nirma
sig de genuint breda och principiella fragorna, dir det handlar om att hitta
olika sitt att tolka samtiden.' P& detta vis skulle man ocksé kunna bidra till

1 Som Supreme Audit Institution har Riksrevisionen desutom tillgéng till ett stort nationellt
och internationellt kontaktnit som kan vara en virdefull hjdlp i arbetet med att férsta olika
idéer och fenomen.
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att sitta upp en agenda for det gemensamma samtalet om styrningen av for-
valtningen, snarare dn att komma med pekpinnar i smala fragor. Samtidigt
finns det tydliga tecken pa att Riksrevisionen behéver arbeta med sin egen
inre effektivitet och kanske blir det utmaningen under aren framdver. Man
har byggt upp en kostsam organisatorisk 6verbyggnad och en lika omstandlig
som kostsam process for kvalitetssakring av granskningar.

Det kan i sammanhanget noteras att det ofta finns en risk att man gar
fran ytterlighet till ytterlighet. Det professionella omdémet har varit mycket
kringskuret pa Riksrevisionen. Nar man nu éndrar detta maste man undvika
att gé till 6verdrift i den andra riktningen, vilket skulle innebéra att man
utvecklades till en institution f6r allmint tyckande. Aven om utrymmet for
skonsmissiga bedomningar dr betydande inom effektivitetsrevisionen, bety-
der det inte att man inte behover férankra stillningstaganden empiriskt (och
girna dven teoretiskt). Precis som granskningen rymmer en balans mellan
nirhet och distans (Lonsdale, 2008; Mohan & Sullivan, 2007), rymmer den
ocksa om en balans i det utrymme man tar sig for egna tolkningar. I dessa
bemairkelser har Riksrevisionen givits en omfattande frihet, men ocksé ett
betydande ansvar. Formerna for hur denna frihet ska anvindas kan mycket
vdl utvecklas i samrdd med savil riksdagen som andra intressenter.

Just riksdagen &r en viktig aktor for Riksrevisionen att férhalla sig till.
Den sjélvstindighet som man vann i och med reformen ar 2003 var inte
dmnat for att man skulle distansera sig fran riksdagen, utan den var snarare
dmnad for att sakerstélla att man skulle kunna fortsitta ha dessa kontakter -
utan risk for paverkan. Tjansteman och politiker i Sveriges riksdag kdimpar i
dag med att hantera ett informationsflode som r storre 4n nagonsin. Manga
granskningsaktorer vill pavisa att problem ar akuta och allvarliga, varfor
omgdende uppmirksamhet fran riksdagen 4r nodvindig. Riksrevisionen
har blivit en rost bland manga, i detta flode. Liksom Ovriga d&r man angeldgen
om att visa pa allvarliga problem. Man gér i dag frdn ansvarsutkravande mot
frimjande revision, men problemorienteringen bestar. Nir ett nytt press-
meddelande om en fardig granskning slépps, kan man vara timligen siker pa
att Riksrevisionen framfor kritik. Den ton av samarbete, dialog och ldrande
som praglar forvaltningen 6ver lag lyser dirmed inte s starkt som man
hade kunnat tinka sig med en mer {orutsittningslos ansats i effektivitets-
revisionens granskningar. Fragor om demokrativdrden och etik 4r dessutom
sdllan centrala i denna granskning. Héar kan man argumentera for olika
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forhéllningssatt. Vid Supreme Audit Institutions, saisom Riksrevisionen, gar
man alltid en balansgéng — exempelvis mellan nérhet och distans, mellan
autonomi och styrning och mellan konfrontation och samarbete. Hir méste
man standigt gora val genomténkta avvigningar.

Slutsatser om granskningssamhéllet och oberoende
granskning i allménhet

I kapitel 2 berattade jag hur man internationellt tecknar en bild av ett fram-
vixande granskningssamhélle. Medan vissa menar att detta gransknings-
samhdlle frimst handlar om en legitimerande kuliss (t.ex. Power, 1997),
menar andra att granskningen faktiskt kan fylla en viktig funktion och
bidra till en positiv utveckling i férvaltningen (t.ex. Humphrey & Owen,
2003, S. 44).

Power appears keen to encourage more informal, responsive and less hie-
rarchical forms of audit but has little of concrete substance to offer in terms
of policy prescription which points the way towards the development of an
audit function that can empower rather than control, and illuminate rather
than obscure, attainment of organisational goals and objectives. That said,
a possible way forward is at least hinted at in the suggestion that audit could
become part of the organisational learning process with, amongst other
things, auditees themselves being brought into the audit process.

HUMPHREY & OWEN, 2003, S. 44

Jag har forklarat hur granskningen 4r en del av den traditionella byrakratin.
Medan manga associerar granskningen med den samling nyliberala idéer
som har gir under titeln New Public Management (NPM), har granskningen
en lika logisk hemvist i den nyweberianska byrakati som bl.a. gar under titeln
New Weberian State (NWYS) (Pollitt & Bouckaert, 2011). Granskningen syftar
ndamligen till stor del till riskminimering (Lapsley, 2012).

Den studie som har redovisats i denna bok visar hur granskningen inte
per definition kan ségas vara virdeskapande eller ens positiv, utan hur detta
snarare dr en fraga om hur granskningen utformas. Den kan utformas som
en kontrollerande och konfrontatorisk 6vning, men den kan ocksé utformas
som en del av en gemensam ldrandeprocess, dir man arbetar med snarare dn
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mot granskningsobjekt och andra intressenter. Processen och dialogen blir
da minst lika centrala inslag i granskningen som den rapport som gransk-
ningen mynnar uti.

Genom att man i forskningen om granskningssamhillet inte har lyft fram
denna dynamik sa mycket, dr det inte heller s& vanligt att man uppmérksam-
mar betydelsen av granskningens ledare sa som denna studie indikerar att
man kan ha anledning att gora. Dessa ledare ansvarar {or viktiga vagval i
verksamheten - vigval som ocksa kommer att paverka granskningsorganisa-
tionens legitimitet i den lokala kontexten eller i samhillet i stort. Har behovs
fler fordjupade studier kring varfor man gor olika vigval. I Riksrevisionens
fall kunde man exempelvis se hur regleringen av verksamheten fick stor
betydelse f6r hur man valde att inrikta granskningen mot regelefterlevnad
och ansvarsutkrdavande, hur man valde att begransa den professionella
autonomin, hur man valde att anta en konfrontatorisk ansats i externa
relationer, osv.

I organisationsforskningen dr man i allmanhet ganska ovan vid att stu-
dera juridiska arrangemang och det riskerar att himma forskningen om
(bl.a. granskning i) offentlig sektor. Inom statsvetenskapen finns samtidigt
sillan den fordjupade kunskap om organisationer och ledarskap som man
finner i organisationsforskningen. Internationellt efterlyser man dérfor fler
studier i granslandet mellan organisationsforskning och statsvetenskap
(Kelman, 2005; Bozeman, 2013). Detta gransland ar viktigt aven for vér for-
staelse av granskningssamhallet och dess inre dynamik. Viktiga fragor som
denna studie har lyft fram ar formell organisation, organisationskultur och
ledarskap. Inte minst visar den pa hur granskningens oberoende i hog grad
kommer att vara avhéingigt av hur 6ppen och tillatande organisationskultu-
ren dr. En granskningsorganisation dér de professionella inte vagar séga sin
mening har lika mycket av ett oberoendeproblem, som en granskningsorga-
nisation som saknar konstitutionellt stod for sitt oberoende.

Granskningssamhillet kommer att fortsatta att utvecklas, och gransk-
ningsorganisationerna kommer kunna vénta sig att i allt hogre grad sjalva
bli foremal f6r granskning. Detta dr positivt, bl.a. eftersom det forutsétter
en 6ppen dialog om vad man vill 4stadkomma med granskningen och hur
den ska bedrivas. Med denna process kommer granskningen att forfinas och
fa en allt mer naturlig position i samhéllet. Med NPM har vissa velat gora
granskningen till en fraga om ideologi, men med tanke pé att granskningen
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har en lika stark férankring i den traditionella byrakrati som ofta ses som
NPM:s motsats, vill jag mena att granskningen bast betraktas som ett feno-
men bortom dessa kategoriseringar. Forst da kan vi ocksa férhalla oss mer
neutrala till den och forsta att granskningen 6ppnar dérren till en hel rymd
av intressanta avvagningar och komplexiteter.

Fortsatt forskning

I denna bok har jag utvecklat ett teoretiskt ramverk for att forsta fragor om
oberoende, granskningsinriktning, externa relationer och intern styrning i
granskningsverksamhet. Jag har presenterat ett omfattande empiriskt mate-
rial, och jag har analyserat detta i olika dimensioner. Min férhoppning ér att
detta material ska kunna anvdndas for att locka fler forskare att intressera sig
for oberoende granskning i allménhet och i staten i synnerhet. Genom att
fokusera pé operativa forutsittningar och vigval har jag 6ppnat ett fonster
for att studera granskningen utifran ett mer verksamhetsnira perspektiv
och att inte stanna vid den formella regleringen av institutionella férhél-
landen. Samtidigt har jag visat pd hur denna typ av verksamhet skiljer sig
fran manga andra organisationer, varfor det krévs en fordjupad forstielse
for dess sdrskilda problematik.

Den forskning och de ramverk som har utvecklats i denna bok kommer
ocksa att ligga till grund fér min egen fortsatta forskning om gransknings-
verksambhet. Jag har bland annat inlett en jaimférande studie av Supreme
Audit Institutions (motsvarande Riksrevisionen i Sverige) i olika lander, med
avseende pa hur man viljer att reglera, leda och organisera sin verksamhet,
for att sdkra oberoende och kvalitet i granskningen. Dessutom kommer jag
antagligen att fortsétta att intressera mig bland annat fr det tredelade ledar-
skapet pa Riksrevisionen samt organisationens utveckling. Jag ser fram emot
att presentera resultaten av denna fortsatta forskning i nya publikationer.
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APPENDIX A: STUDIEN BAKOM DENNA BOK

Till grund fér denna bok ligger 6ver tio ars studier av Riksrevisionen och
dess vdgval i olika bemarkelser. Jag ska i det féljande ge en introduktion till
de fragestéllningar och den metod som har préglat studien.

Teoretiskt avser studien att bidra med kunskap till ett omrade dér befint-
lig forskning 4r begransad, ndmligen organisering av oberoende gransk-
ning i allminhet och granskning i staten i synnerhet. Den ror sig bort fran
radande forestallningar om att den formella, juridiska regleringen av externa
relationer dr den 6verligset mest definierande faktorn f6r oberoendet i
granskningen och utvecklar ett ramverk for att dven forsta det operativa
oberoendet, interna relationer samt (informella, till skillnad fran juridiskt
reglerade) externa relationer. Min utgangspunkt ar antagandet att olika idéer
om oberoende kan paverka organisatoriska vigval.

Studien dr genomford inom den tolkande tradition som i dag dominerar
inom samhallsvetenskapen. Delvis anvinds en narrativ ansats.

Studien tar upp bade konstitutionella arrangemang och formell organisa-
tion och for mianskliga upplevelser. Nar det géller det sistndimnda aterger
jag ibland enstaka individers uppfattning, men i allménhet forsoker jag att
fokusera primért pa de upplevelser som delas av méanga, dar individen endast
agerar sprakror. Darfor kompletteras intervjuer med medarbetarundersok-
ningar. Savdl medarbetarperspektivet som ledningsperspektivet behandlas.

Delar av det empiriska materialet frin denna bok har redan presenterats
imin doktorsavhandling frdn ar 2008. Den studien avslutades emellertid ar
2007, och framfor allt baserades den pa ett helt annat teoretiskt perspektiv:
den internationella fusionslitteraturen.

Totalt baseras studien pa 101 intervjuer och mingder av mer informella
samtal. Chefer har i regel inte utlovats anonymitet vid intervjuer, men det
har ddremot utredare. De flesta intervjuer finns inspelade. Studien baseras
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ockséd pad omfattande dokumentstudier och deltagande observation (elva
tillfallen under perioden 2002-2007). En kombination av olika tekniker f6r
datainsamling har siledes anvints, s& kallad triangulering. En fordel med
triangulering dr att man ldttare kan nyansera observationer och utsagor och
skapa en fordjupad forstaelse for komplexa sammanhang (Easterby-Smith
et al., 1991; Denzin & Lincoln, 2000).

Det har varit ett mycket omfattande arbete med empiriinsamlingen, som
stracker sig 6ver hela perioden 2002-2013, d.v.s. tolv ars tid. Under perioden
2003-2007 arbetade jag sdrskilt intensivt med intervjuer. I viss man har jag
fortsatt med intervjuer, men tonvikten ligger i dag vid dokumentstudier. Det
beror pé att det kontinuerligt utférs olika unders6kningar pa bestdllning
av Riksrevisionen. Det géller i synnerhet medarbetarundersékningar och
intressentundersokningar, som jag har granskat noga.

Vidare har jag sjalv genomfort tva enkétstudier bland medarbetarna under
studiens gang. Den forsta enkiten distribuerades den 24 april 2003. Den
behandlas inte ndrmare inom ramen for denna bok. Den andra enkiten distri-
buerades den 3 maj 2011, endast till utredare inom effektivitetsrevision. Den
berérde fragor om savil det dagliga revisionsarbetet, som mer myndighetsover-
gripande fragor. Svaren pa denna enkat finns redovisade i en separat rapport,
varfor jag hanvisar till den (Bringselius, 2011), nér jag refererar till studien.

De medarbetarenkiter som har konsulterats i denna studie ar foljande.
Samtliga har haft mycket hog svarsfrekvens.

1 Medarbetarundersokning pa Riksrevisionen den 17 maj 2004 (SIFO,
2004).

2 Medarbetarundersokning pa Riksrevisionen den 16 november 2005
(SIFO, 2006).

3 “Temperaturtagning” pa Riksrevisionen, maj 2007.

4 Medarbetarundersokning pa Riksrevisionen den 23 september 2008
(Zondera, 2008).

5 Medarbetarundersokning pa Riksrevisionen den 19 januari 2010
(Zondera, 2010).

6 Kulturunders6kning pa Riksrevisionen varen 2009.

7 Arbetsmiljoundersokning av Previa, varen 2012 (Previa, 2012)

8 Medarbetarundersokning pa Riksrevisionen, hosten 2012 (SCB,
2012).
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Utover de data som anges ovan har omfattande dokumentstudier genom-
forts. Under perioden 2002-2007 hade jag tilltrade till Riksrevisionens
intranit, vilket var mycket anvandbart. Efter ett uppehall fran &r 2009, fick
jag ater tilltrade till intranitet frdn och med &r 2012. Aven mediarappor-
teringen kring Riksrevisionen har studerats, liksom riksdagens utredningar
och andra dokument.

Mitt material om Riksrevisionen 4r unikt pa flera sétt. Bland annat har
jag fatt mycket omfattande tilltrdde till organisationen, ett tilltrade som &ven
omfattar intrandtet och intervjuer med medarbetare och chefer pa alla nivaer.
Internationellt dr det r sdllsynt att man far tillgdng till den operativa var-
dagen pa en SAI (Humphrey, 2008). Att jag andé har kunnat fa det beror dels
pé en god samarbetsvilja fran riksrevisorernas sida, dels pa svensk lagstift-
ning om offentlighet och sekretess.

Nir min studie inleddes ar 2002 beviljades jag tilltrdde till organisa-
tionerna av RRV:s generaldirekt6r Inga-Britt Ahlenius, kanslichefen pa
Riksdagens revisorer Ake Dahlberg samt riksdagsdirektér Anders Forsberg.

I samband med att Riksrevisionen bildades 6nskade emellertid de nytill-
tradda riksrevisorerna avsluta min studie, och jag kallades till ett moéte
med Lennart Grufberg for detta besked. Invindningen var att studien dels
skulle ta for mycket av medarbetarnas tid, dels att den riskerade att 6ka
medvetenheten om eventuella problem och dirmed oron i organisationen.
Jag forklarade att det endast handlade om totalt 3-5 timmar per manad
av medarbetarnas tid, och framfor allt att studien d4ven hade godkints av
riksdagsdirektor Anders Forsberg. Darmed fick jag godkant for att fortsitta
den. En god dialog kunde snart skapas dven med riksrevisorerna, som med-
verkade i flertalet intervjuer, med undantag for riksrevisor Kjell Larsson.

Aven nuvarande riksrevisorer — Claes Norgren, Gudrun Antemar och
Jan Landahl - har varit tillmotesgaende i mitt projekt. De har stéllt upp
pé intervjuer, bistatt med en barbar dator for att jag frdn Lund skulle ha
l6pande tillgdng till myndighetens intranét, samt i allmanhet varit till-
motesgdende i mina forfragningar. Jag har dock inte fatt tillstand att
nirvara vid interna moten, sésom professionsdagen inom effektivitets-
revisionen i januari 2013.

Genom éren har jag oftast haft kommunikationschef eller personalchef
som primér kontaktkanal for l6pande fragor.

Preliminéra utkast till boken har diskuterats vid forskarseminarier vid
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Stockholms universitet och vid Lunds universitet. Riksrevisorerna har ocksa
fatt mojlighet att ta del av detta (férsta gangen oktober 2012, avseende ett
utsnitt och andra gdngen februari 2013) och framféra synpunkter. Detsamma
giller ett par utredare vid Riksrevisionen samt ett antal forskare inom faltet.
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Riksrevisionens verksamhet ar reglerad huvudsakligen i foljande lagar.

+ Regeringsformen (RF)

« Riksdagsordningen (RO)

« lag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
+ lag (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen

« lag (1996:1059) om statsbudgeten.

I det foljande redovisar jag vad jag upplever som de (for denna studies del)
viktigaste skrivniningarna i dessa lagar. I vissa fall anger jag ockséa hur
lagarna dndrades efter riksrevisionsutredningen ar 2007-2009 (se kapitel
7). Dessa andringar framgar bland annat av SFS 2010:1421 Lag om dndring i
lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen.

Regeringsformen (RF)

Ar 2003 gjordes dndringar i regeringsformen med anledning av inrittandet
av Riksrevisionen (prop. 2001/02:73). I den nyligen uppdaterade versionen
(se dndringsforfattning [2010:1408]) av RF behandlas Riksrevisionens verk-
samhet i3 kap. 7-9 §§. Dér anges att Riksrevisionen dr en myndighet under
riksdagen, med uppgift att granska statlig verksamhet:

Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska

den verksamhet som bedrivs av staten.

RF 13 KAP. 7 §
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Dir anges ocksa att Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer gemensamt och
att dessa personer endast kan avsittas vid fall av "allvarlig férsummelse”.
I princip innebdr det att de 4r oavsittbara.

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, som viljs av riksdagen. Riksdagen
far skilja en riksrevisor fran uppdraget endast om riksrevisorn inte laingre
uppfyller de krav som giller fér uppdraget eller om riksrevisorn har gjort sig
skyldig till allvarlig forsummelse.

Riksrevisorerna beslutar sjalvstindigt, med beaktande av de bestimmel-
ser som finns i lag, vad som ska granskas. De beslutar sjilvstindigt och var
for sig hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.
Lag (2010:1408).

RF, 13 KAP. 8 §

Fore de dndringar som beslutades av riksdagen ar 2010, och som kom att
trada i kraft den 1 januari 2011, hade Riksrevisionens dven en styrelse. Da
fanns dven f6ljande formulering i paragrafen ovan:

Vid myndigheten finns ocksa en styrelse, som utses av riksdagen. Styrel-
sens uppgift ar att folja granskningsverksamheten, limna de forslag och
redogorelser till riksdagen som riksrevisorernas granskningsrapporter och
revisionsberittelser ger anledning till samt att besluta om f6rslag till anslag
pa statsbudgeten och om é&rsredovisning for myndigheten.

DAVARANDE RF 12 KAP. 7 S, FORE ANDRINGEN AV REGERINGSFORMEN AR 2010

Riksdagsordningen (RO)

Riksdagsordningens 8 kap. 12-14 §§ behandlar val av riksrevisorer och
Riksrevisionens parlamentariska rad. I 8 kap. 11 § anges bland annat att
valet av riksrevisor bereds av konstitutionsutskottet (tilliggsbestimmelse
8.11.2). I samma kapitel anges ocksa att riksdagen far skilja en riksrevisor
fran uppdraget pa begiran av konstitutionsutskottet (13 §). Vidare anges att
Riksrevisionens parlamentariska rad ska besta av en riksdagsledamot fran
varje partigrupp i riksdagen, och att inga suppleanter ska finnas (14 §).

I RO 4 kap. 18 a § behandlas beredningen av Riksrevisionens gransk-
ningsrapporter. Denna paragraf tillkom efter riksrevisionsutredningen och
tradde i kraft den 1 januari 2011. Dessférinnan var styrelsen mottagare for
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rapporterna, och ledamaterna hade till uppgift att vilja vilka rapporter de
ville fora vidare till riksdagen. I dag giller féljande ordning:

18 a § Talmannen ska dverlimna en granskningsrapport fran Riksrevisionen
till det utskott vars beredningsomrade berors av rapportens innehall enligt
bestimmelserna i 4 kap. 4-6 §§ med tillh6rande tilliggsbestimmelser. Om
utskottet vill inhamta information med anledning av en sddan gransknings-
rapport ska 11 § tillimpas.

Talmannen ska 6verlimna en granskningsrapport, som inte rér den
verksamhet som bedrivs av riksdagens forvaltning eller en myndighet under
riksdagen, till regeringen.

Regeringen ska ldmna en skrivelse till riksdagen f6r varje gransknings-
rapport over effektivitetsrevisionen som talmannen limnar till regeringen.

I skrivelsen ska regeringen redovisa for riksdagen vilka atgirder regeringen
har vidtagit eller avser att vidta med anledning av Riksrevisionens iaktta-
gelser. Om regeringen har vidtagit eller avser att vidta likartade atgarder pa
grund av iakttagelserna i flera granskningsrapporter, kan dock regeringen
lamna en skrivelse som omfattar flera granskningsrapporter till riksdagen.

Regeringens skrivelse ska limnas till riksdagen inom fyra méanader fran
det att regeringen har mottagit rapporten. Vid berdkning av fristen ska juli
och augusti manader inte riknas in. Lag (2010:1417).

RO 4 KAP. 18 A §

Lag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.

Ilag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. (revisionslagen) pre-
ciseras Riksrevisionens uppdrag enligt f6ljande, i andra paragrafen. Denna
avser fraimst effektivitetsrevisionen, medan tredje paragrafen behandlar den
finansiella revisionen.

Riksrevisionen far i enlighet med vad som nirmare foreskrivs i 4 § granska

1. den verksamhet som bedrivs av regeringen, Regeringskansliet, domsto-
larna och de forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen,

2. den verksamhet som bedrivs av riksdagens forvaltning och myndigheter
under riksdagen,

3. den verksamhet som bedrivs av Kungliga Slottsstaten och Kungliga Djur-
girdens Forvaltning,
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4. den verksamhet som bedrivs av staten i form av aktiebolag, om verksam-
heten ar reglerad i lag eller ndgon annan forfattning eller om staten som
agare eller genom tillskott av statliga anslagsmedel eller genom avtal eller pa
nagot annat satt har ett bestimmande inflytande 6ver verksamheten,

5. den verksamhet som bedrivs av staten i form av stiftelse, om verksamheten
ar reglerad i lag eller ndgon annan forfattning eller om stiftelsen ér bildad av
eller tillsammans med staten eller férvaltas av en statlig myndighet,

6. hur de statsmedel anvinds som tagits emot som stod till en viss verksambhet,
om redovisningsskyldighet fér medlen foreligger gentemot staten eller sér-
skilda foreskrifter eller villkor har meddelats om hur medlen far anvindas, och

7. handldggningen av arbetsloshetsersattningen hos arbetsloshetskassorna.

Den fjarde paragrafen behandlar granskningens inriktning (effektivitets-
revision). Den dndrades efter riksrevisionsutredningen. Dessa dndringar
formulerades i lag (2010:1420), som utfardades den 25 november 2010 och
tradde i kraft den 1 januari 2011. Tabell A.1 nedan visar hur den fjdrde para-
grafen sag ut fore och efter déndringen. Som framgar har innebérden av
effektivitetsrevision hir preciserats, och man uppmuntrar dven forslag till
forbattringar i revisionsrapporterna.

TABELLA.1 Andring av lag (2002:1022) om statlig revision, effektuerade den 1 januari 2011.

Tidigare lydelse (4 §):

Den granskning som avses i 2 § skall framst ta sikte pa forhallanden med anknytning till statens

budget, genomférandet och resultatet av statlig verksamhet och dtaganden i 6vrigt men far ocksa

avse de statliga insatserna i allmanhet. Granskningen skall framja en sddan utveckling att staten med

hansyn till allmadnna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av sina insatser (effektivitetsrevision).
Resultatet av granskningen skall, om den inte avsett endast férberedande atgérder, redovisas

i en granskningsrapport.

Ny lydelse (4 8):

Den granskning som avses i 2 § ska frémst ta sikte pa férhallanden med anknytning till statens
budget, genomfdrandet och resultatet av statlig verksamhet och dtaganden i 6vrigt men far ocksa
avse de statliga insatserna i allmanhet. Granskningen ska framja en sadan utveckling att staten med
hansyn till allmdnna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av sina insatser (effektivitetsrevision).
Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen inriktas pa granskning av hushallning, resursutnyttjande,
maluppfyllelse och samhdllsnytta. Som ett led i effektivitetsrevisionen far férslag ldmnas om
alternativa insat-ser for att na avsedda resultat.
Resultatet av granskningen ska, om den inte avsett endast forberedande dtgérder, redovisas
i en granskningsrapport.
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Av nionde paragrafen framgar dven att granskningsrapporterna over effek-
tivitetsrevision ska ldmnas till riksdagen. I den tolfte paragrafen anges att
de viktigaste iakttagelserna ska samlas i en arlig rapport, som ocksa lamnas
till riksdagen.

Lag (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen

Ilag (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen, 2 §, anges att Riksrevi-
sionen leds av tre riksrevisorer, ddar en har administrativt ansvar och dirmed
“svarar for den administrativa ledningen av myndigheten” — en modell som
tillkom januari 2011. Det star vidare:

Om riksrevisorn med administrativt ansvar ar forhindrad att fatta beslut i en
fraga som denne ska besluta om, och beslutet 4r bradskande, far i forsta hand
den riksrevisor som har varit riksrevisor langst tid och i andra hand den
riksrevisor som ér dldst, fatta beslut i fragan.

Det anges ocksa att det ska finnas ett parlamentariskt rad vid Riksrevisionen.
Detta rid regleras vidare i RO (8 kap. 14 §).

Det anges (3 §) vidare att Riksrevisionen ska ha ett vetenskapligt rad. I 11§
anges att detta rad ska folja granskningsverksamheten och att det ska "verka
for samrad och insyn i Riksrevisionens verksamhet”. Paragrafen dérefter
(12 §) behandlar ocksa radet.

Avseende riksrevisorernas arbete star foljande (4 §):

Riksrevisorerna beslutar gemensamt om férdelningen av gransknings-
omréaden mellan sig.

Riksrevisorerna beslutar inom sina respektive granskningsomraden
vilken huvudsaklig inriktning granskningen ska ha. De ska dessforinnan
samrada med varandra.

Riksrevisorerna beslutar var for sig i sina granskningsdrenden. En riks-
revisor far uppdra ét en tjansteman vid Riksrevisionen att i riksrevisorns
stlle avgora granskningsiarenden.

Riksrevisorernas beslut om granskningens huvudsakliga inriktning ska
redovisas i en granskningsplan.

LAG (2002:1023) MED INSTRUKTION FOR RIKSREVISIONEN, 4 §
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Av 12 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. framgar
att de viktigaste iakttagelserna vid effektivitetsrevisionen och den érliga
revisionen ska samlas i en &rlig rapport. Den rapporten beslutar riksrevi-
sorerna gemensamt om. I 6vrigt dr det manga uppgifter som ankommer pa
den riksrevisor som har administrativt ansvar, vilket framgar av foljande
paragrafer i lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen:

4 a § Riksrevisorn med administrativt ansvar beslutar om forslag till anslag
for Riksrevisionen pa statsbudgeten. Riksrevisorn med administrativt ansvar
beslutar dven om arsredovisningen for Riksrevisionen.

4 b § Riksrevisorn med administrativt ansvar ansvarar infor riksdagen for
verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt géllande ratt,
att den redovisas pd ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt att Riksrevisio-
nen hushallar vil med statens medel.

5 § Riksrevisorn med administrativt ansvar beslutar om arbetsordning och
verksamhetsplan samt de ekonomi- och personaladministrativa foreskrif-
ter som ska gilla for den egna verksamheten och som inte ska beslutas av
Riksdagsforvaltningen enligt 7 § 1 och 2 lagen (2011:745) med instruktion for
Riksdagsforvaltningen eller av riksdagsstyrelsen enligt 46 § lagen (2006:999)
med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for Riksdagsfoérvaltningen,
Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen.

Enligt de forutsittningar som anges i 6 § forsta stycket 2 och 3 lagen
(1994:260) om offentlig anstdllning far riksrevisorn med administrativt
ansvar i sirskilda fall besluta att endast svenska medborgare far vara
anstillda inom Riksrevisionen.

[...]

8 § Ett drende som riksrevisorerna skall avgora gemensamt far avgoras av
endast tva riksrevisorer, om det finns sarskilda skil for det. Ett sddant drende
far avgoras av endast en riksrevisor, om det dr sa braddskande att ett beslut
inte utan vasentlig oldgenhet kan avvaktas.

9 § Vid sammantridde med riksrevisorerna fors ordet av riksrevisorn med
administrativt ansvar. Om han eller hon inte ar ndrvarande vid sammantra-
det, fors ordet i forsta hand av den som har varit riksrevisor ldngst tid och i
andra hand av den som ar aldst.
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Som riksrevisorernas mening giller den som tva enar sig om eller, vid lika
rostetal, ordférandens mening.

Endast den som &r riksrevisor har rétt att f avvikande mening antecknad.

10 § Av 3 kap. 8 § forsta och fjarde styckena riksdagsordningen framgar att
riksrevisorerna gemensamt eller var for sig far gora framstéllningar hos riks-
dagen i fragor som ror Riksrevisionens kompetens, organisation, personal
och verksamhetsformer.

En riksrevisor far gora framstallningar enligt forsta stycket forst efter
samrad med Ovriga riksrevisorer.

Ovriga paragrafer i lagen behandlar andra forhallanden pa Riksrevisionen.

Riksdagsordningen

Innan dndringarna ar 2010 hade § 47 i Lag (1996:1059) om statsbudgeten
f6ljande lydelse:

Regeringen skall arligen redovisa for riksdagen vilka atgérder regeringen
vidtagit med anledning av Riksrevisionens iakttagelser. (47 §)

Till £6ljd av riksrevisionsutredningens forslag andrades denna lydelse. Fran
och med ar 2011 dr processen foljande:

Talmannen ska 6verlimna en granskningsrapport fran Riksrevisionen till
det utskott vars beredningsomrade berors av rapportens innehall enligt
bestimmelserna i 4 kap. 4-6 §$ med tillhorande tilliggsbestimmelser. Om
utskottet vill inhdmta information med anledning av en sddan gransknings-
rapport ska 11 § tillimpas.

Talmannen ska 6verlimna en granskningsrapport, som inte ror den verk-
samhet som bedrivs av riksdagens forvaltning eller en myndighet under
riksdagen, till regeringen.

Regeringen ska ldimna en skrivelse till riksdagen for varje granskningsrap-
port over effektivitetsrevisionen som riksdagens kammarkansli lamnar till
regeringen. I skrivelsen ska regeringen redovisa for riksdagen vilka atgirder
regeringen har vidtagit eller avser att vidta med anledning av Riksrevisio-
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nens iakttagelser. Om regeringen har vidtagit eller avser att vidta likartade

atgarder pa grund av iakttagelserna i flera granskningsrapporter kan dock

regeringen ldimna en skrivelse som omfattar flera granskningsrapporter till
riksdagen.

Regeringens skrivelse ska lamnas till riksdagen inom fyra manader frin det
att regeringen har mottagit rapporten.

18A § RIKSDAGSORDNINGEN
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