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Svensk effektivitetsrevision i Riksrevisionens regi

Peter Ohman, Anders Gronlund och Fredrik Svéardsten

Detta projekt, som Peter Ohman vid CER bedrivit i samarbete med forskare fran Stockholms
universitet, visar att Riksrevisionen har valt en nagot udda inriktning pa svensk effektivitets-
revision. Rapporten sammanfattar de resultat som tidigare publicerats i akademirapporten
"Riksrevisionen — effektivitetens, rattssakerhetens och demokratins vaktare” (Skeerbaek,
Ohman, Montgomery, Svardsten och Grénlund, 2008) och i den internationella tidskriftsartikeln
“Value for money and the rule of law: The (new) performance audit in Sweden” (Gronlund,
Svardsten och Ohman, 2011). Forskningsresultaten lag &aven till grund for forslaget i
Riksrevisionsutredningen 2009 om en ny inriktning p& svensk effektivitetsrevision.

Inledning

Nar Riksrevisionen bildades 2003 var det ett trendbrott inom svensk offentlig
revision. Sverige fick en sammanhallen och konstitutionellt forankrad revisions-
myndighet, med uppgift att sjalvstandigt och oberoende granska den verksamhet
som bedrivs av staten, dvs. regering, myndigheter och statliga bolag. Som en del av
riksdagens kontrollmakt fick Riksrevisionen i uppgift att verka for demokratisk
insyn, god resursanvandning och effektiv forvaltning. En uttalad ambition var att i
medborgarnas intresse planera for och genomféra granskningar som framjar
effektiviteten i den offentliga verksamheten och samtidigt utgor underlag for
ansvarsutkravande.

Syfte och tillvagagangssatt

Syftet med detta projekt var att via en kartlaggning av Riksrevisionens granskningar
illustrera och klassificera hur svensk effektivitetsrevision ser ut och med ledning av
gjorda iakttagelser analysera den svenska effektivitetsrevisionen i Riksrevisionens
regi.

Via dokumentstudier av Riksrevisionens granskningsrapporter fran bildandet 2003
till utgangen av ar 2010, har vi bedomt och klassificerat samtliga 206 effektivitets-
revisioner med hjalp av ett analysschema. Analysschemat har legat till grund for en
klassificering i atta olika revisionstyper och tre kategorier av s.k. teknisk-juridisk
revision, vilket medfor att varje effektivitetsrevision har 24 mdgjliga inriktningar.
Dokumentstudierna har kompletterats med seminarier, samtal med revisorer vid
Riksrevisionen och l6pande avstamningar med en utsedd referensgrupp.



Olika revisionstyper och olika grad av teknisk-juridisk revision

Inom effektivitetsrevision av offentliga organisationer har det inte utvecklats nagon
”god revisionssed” eller “god revisorssed” motsvarande de seder som finns inom
finansiell revision av privata foretag. Det finns heller ingen enhetlig syn pa vilken
eller vilka olika revisionstyper som bast lampar sig for att granska den verksamhet
som bedrivs av regering, myndigheter och/eller statliga bolag.' De mest vedertagna
typerna av effektivitetsrevision dr “de tre E:na”, har bendmnda revisionstyp 1, 2 och
3. Revisionen inriktas da mot 1) effektiv resurshushallning, 2) effektivt resurs-
utnyttjande eller 3) effektivitet med avseende pd mal och utfall. Det forsta
effektivitetsbegreppet handlar om att halla nere kostnaderna och minimera de
resurser som behovs for att kunna utfora olika uppgifter. Det andra har att géra med
verksamhetens produktivitet. Huvudfragan handlar om vilken koppling som finns
mellan de resurser som forbrukas och vad som produceras eller presteras. Det tredje
effektivitetsbegreppet ar kopplat till verksamhetens maluppfyllelse och handlar om i
vilken utstrackning malen har uppnétts med befintliga resurser och med till-
fredsstédllande kvalitet. Dessa tre revisionstyper kannetecknas normalt av att man
berdknar och mater hur effektiv en organisation dr och brukar betecknas som
traditionell effektivitetsrevision.?

Darutover gar det att finna teoretiska beldgg for ytterligare fyra revisionstyper.
Revisionstyp 4, revision av verksamhetsprocesser, handlar om att granska hur
verksamheten och dess stodprocesser fungerar. Revisionstyp 5, internt orienterad
revision, har sin huvudsakliga koppling till organisationers resurser, processer och
prestationer och kan bla. inkludera fragor rorande forvaltning och intern
samordning. Revisionstyp 6, malrelaterad revision, ar inriktad pa mal pa olika
nivaer, och da granskas bl.a. om malen ar tydliga, samstaimmiga och/eller mgjliga att
uppna. Revisionstyp 7, revision av specifika politiska insatser, omfattar granskningar
dar man utvarderar om politiska beslut ger skattebetalarna valuta for pengarna.
Utover detta kan det finnas ytterligare en revisionstyp. Revisionstyp 8, empiriskt
funnen effektivitetsrevision, inkluderar alla typer av revision som inte gar att hanfora
till ndgon av de dvriga revisionstyperna.

Det finns forskare som hdvdar att granskning av en verksamhets effektivitet ar en
sak och att granskning av efterlevnaden av lagar, regler, direktiv och policys, s.k.
teknisk-juridisk revision, dr en annan sak, som inte hor hemma i effektivitets-
revisioner.’ Samtidigt finns det forskare som héavdar att regelbrott kan vara bade
skadliga och demoraliserande och att f6ljsamhet mot uppsatta regler kan bidra till en
rattssaker, demokratisk och effektiv offentlig sektor.* Med tanke pa Riksrevisionens
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ambition att ldnka samman kontroller av effektivitet med kontroller av
regelefterlevnad och ansvarsutkravande kan deras effektivitetsrevisioner innehdlla
inslag av teknisk-juridisk revision.

Som framgar av Tabell 1 kan olika effektivitetsrevisioner avbildas siffermassigt i 24
mojliga kombinationer. Exempelvis anges en revision av effektiv resurshushallning
(revisionstyp 1) utan inslag av teknisk-juridisk revision som 1:0, medan en internt
orienterad revision (revisionstyp 5) med stora inslag av teknisk-juridisk revision
bendmns 5:2. Mark val att &ven den attonde, empiriskt funna, revisionstypen kan ha
olika grad av teknisk-juridisk revision och att dessa granskningar darmed kan
bendamnas 8:0, 8:1 eller 8:2.

Tabell 1: Kopplingen mellan revisionstyp och graden av teknisk-juridisk revision

Revisionstyp | 1 2 3 4 5 6 7 8

Grad av teknisk-
juridisk revision

0 (inget inslag) 1:0 2:0 3:0 4:0 5:0 6:0 7:0 8:0
1 (visst inslag) 1:1 2:1 3:1 4:1 5:1 6:1 7:1 8:1
2 (stort inslag) 1:2 2:2 3:2 4:2 5:2 6:2 7:2 8:2

Revisionstyp 1 = Revision av effektiv resurshushallning, 2 = Revision av effektivt resursutnyttjande,
3 = Revision av effektivitet med avseende pa mal och utfall, 4 = Revision av verksamhetsprocesser,
5 = Internt orienterad revision, 6 = Malrelaterad revision, 7 = Revision av specifika politiska insatser,
8 = Empiriskt funnen effektivitetsrevision.

Klassificering av svensk effektivitetsrevision

Som framgar av Tabell 2 nedan klassificeras flest granskningar (88 st) som internt
orienterad revision (revisionstyp 5). Granskningarna i denna kategori ar inriktade pa
omraden som administration, samordning, uppfdljning och rapportering. Denna typ
av granskningar star for drygt 40 procent av Riksrevisionens samtliga effektivitets-
revisioner. Nast vanligast ar malrelaterad revision (revisionstyp 6). En dryg sjattedel
av granskningarna dr av denna typ. Revision av verksamhetsprocesser (revisionstyp
4) ar en annan jamforelsevis vanligt forekommande granskningsinriktning. Det tyder
pa att Riksrevisionen inte bara har intresse av att granska karnaktiviteter, utan dven
systemen for att styra och kontrollera karnaktiviteterna.

Tabellen visar ocksa att det finns exempel pa granskningar héanforbara till var och en
av foljande revisionstyper: revision av effektiv resurshushdllning, revision av
effektivt resursutnyttjande, revision av effektivitet med avseende pa mal och utfall
samt revision av specifika politiska insatser.



Tabell 2: Klassificering av effektivitetsrevisioner

Revisionstyp 1 2 3 4 5 6 7 8 | Totalt

Grad av teknisk-
juridisk revision

0 (inget inslag) 6 4 1 12 30 9 3 2 67
1 (visst inslag) 6 3 5 6 47 20 4 - 91
2 (stort inslag) 2 - 1 9 11 7 - 16 48
Totalt 14 7 7 27 88 36 7 18 206

Revisionstyp 1 = Revision av effektiv resurshushéllning, 2 = Revision av effektivt resursutnyttjande,
3 = Revision av effektivitet med avseende pa mal och utfall, 4 = Revision av verksamhetsprocesser,
5 = Internt orienterad revision, 6 = Malrelaterad revision, 7 = Revision av specifika politiska insatser,
8 = Empiriskt funnen effektivitetsrevision.

Resultaten fran sammanstdllningen ovan ar intressanta av flera skal. For det forsta
visar de att en effektivitetsrevision inte ar ndgon uniform foreteelse, utan att den kan
skifta fran fall till fall.” Det forekommer granskningar av samtliga atta revisionstyper,
vilket kan tas som ett tecken pa att effektivitetsrevisioner dr komplexa till sin natur.°

For det andra omfattar Riksrevisionens granskningar i mycket stor utstrackning
annat an traditionell effektivitetsrevision. Denna observation kan relateras till snar-
lika resultat fran studier i andra lander.” Aven om ett lands revisionsmyndighet
formellt anger en orientering mot de tre E:na sa har effektivitetsrevisioner visat sig
kunna ta en annan riktning i praktiken, trots att en sadan riktningsforandring inte
foresprakas av den internationella revisorsorganisationen INTOSAI (The Inter-
national Organisation of Supreme Audit Institutions). I detta sammanhang ar det
vart att notera att endast en knapp tredjedel av de studerade granskningsrapporterna
innehaller ekonomiska berdkningar gjorda av Riksrevisionen och att sadana
berdkningar fOretradesvis ar hemmahorande i de tre traditionella revisionstyperna.
Den relativt begransade andelen ekonomiska berdkningar forstarker intrycket av att
Riksrevisionen inte hogprioriterar traditionell effektivitetsrevision.

For det tredje visar Tabell 2 att den empiriskt funna formen av effektivitetsrevision
(revisionstyp 8) uppgar till en inte obetydlig andel och att inslag av teknisk-juridisk
revision kdnnetecknar dessa granskningar. Néastan alla empiriskt drivna effektivitets-
revisioner ar starkt inriktade pa teknisk-juridisk revision. Det kan dock noteras att
Riksrevisionen inte gjorde nagra granskningar hemmahorande i denna revisionstyp
varken 2009 eller 2010, vilket kan tolkas som att denna typ av effektivitetsrevisioner
ar under avveckling.

5 Jamfor Guthrie och Parker (1999); Pollitt et al. (1999); Vikkelso (2007).
¢ Jamfor Funnell (1998); Dittenhofer (2001); Bowerman et al. (2003).
7 Jamfor Pollitt (2003).



Av tabellen framgar dven att majoriteten av Riksrevisionens 206 effektivitets-
revisioner inkluderar teknisk-juridisk revision i storre eller mindre omfattning.
Kolumnen langst till hoger visar att tva tredjedelar av alla granskningar (139 st)
innehdller sadana inslag och att 48 av dessa granskningar i stor utstrackning &r
inriktade pa att kontrollera efterlevnaden av lagar, regler, direktiv och policys. Med
tanke pa Riksrevisionens uttalade stravan att granska offentliga organisationers
foljsamhet mot gallande lagar, regler, direktiv och policys ar inte detta forvanande.
Den relativt omfattande granskningen av regeringens, myndigheternas och de
statliga bolagens regelefterlevnad &r heller inte unik for Sverige. Teknisk-juridisk
revision har visat sig inga i effektivitetsrevisioner i bade Danmark® och Kanada’.

Vidare kan vi konstatera att Riksrevisionen tdcker in 21 av de 24 mojliga
kombinationerna av effektivitetsrevisioner som visas i Tabell 2 och att bara tva av de
206 genomforda granskningarna kan misstankas ligga vid sidan av Riksrevisionens
uppdrag. Dessa bada granskningar tillhor inte revisionstyperna 1-7 och innehaller
inga inslag av teknisk-juridisk revision (grad 1-2), utan klassificeras som empiriskt
funnen effektivitetsrevision utan inslag av teknisk-juridisk revision.

Slutsats

Slutsatsen ar att Riksrevisionen beaktar bade ekonomi- och demokrativarden i sina
granskningar genom att kombinera olika revisionstyper med olika grad av teknisk-
juridisk revision. Med andra ord forsoker Riksrevisionen i relativt stor utstrackning
uppna en balans mellan att granska hur effektiv regeringen, myndigheter och/eller
statliga bolag ar (pa en skala fran bra till daligt) och hur vél de féljer gallande lagar,
regler, direktiv och policys (dvs. om de granskade organisationerna gor ratt eller fel).
Aven om Riksrevisionen uppvisar ett brett spektrum av granskningsinriktningar i
sina effektivitetsrevisioner sa spelar de tre internationellt sett mest vedertagna
revisionstyperna (1-3) en undanskymd roll i svensk effektivitetsrevision.

® Skarbak och Thorbjgrnsen (2007) .
® Gendron et al. (2007) .
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