GOTEBORGS UNIVERSITET

Tillstyrka eller avstyrka

Varfor de kommunala revisionslagen bedomer olika.

Kandidatuppsats i Offentlig Forvaltning

Forvaltningshogskolan vid Goteborgs Universitet

Termin 6, ar 2014
Handledare

Pierre Donatella
Forfattare

Victor Pihl

Niklas Gustavsson




”Den kommunala revisionen ar ett lokalt demokratiskt kontrollinstrument
med uppdrag att granska den verksamhet som bedrivs i kommunen samt
prova ansvarstagandet. Den kommunala revisionen ar oberoende och
granskar pa fullmaktiges uppdrag och darigenom indirekt ocksa for
medborgarna. Med sin granskning och provning bidrar revisorerna till en
effektiv verksamhet samt att varna demokrati, manskliga rattigheter och
rattssakerhet.” (SKL)*

! http://skl.se/download/18.6dca8f391480f8219b854e0/1409063631945/skl-det-har-ar-kommunal-revision-pdf.pdf
Hamtad 2014-12-09



http://skl.se/download/18.6dca8f391480f8219b854e0/1409063631945/skl-det-har-ar-kommunal-revision-pdf.pdf

Innehallsforteckning

S 1] o 01T oo TSSOSO TSP O PSP O PP P PR PRRRRP 5
L L BAKGIUNG ..ottt ettt ettt ettt e et e e st et e s ae et e sbeessesteeseensesseesseseassessesseensesteensensessaensenns 5
1.2 ProDIEMUAISKUSSION. .....coveuiiieiiiteiitcieict ettt bbbt 7
1.3 Syfte 0CH FrAGESTAIINING ......cvviiiieieeeteee ettt ettt ettt ettt ettt ae s s ae s as e s s e s eas 9
1.4 AVOIENSIING vttt st ettt b bbb e b e b et e st e st eb e e bt e bt sb e e b e b e s e s s ess e st eseebeebeeb e st e b ennennenneneebeas 9

2.0 TEOIELISK FEFEIBNSIAM .....eviiieeiieieet ettt ettt b e bbbt ettt e s e bt e b et e s e e e eseenes 10
2.1 PIINCIPAI-AGENT. ...ttt b e bt e e et e st b e bt bt b e e b e e et e e neene 10

2.1.1 Kommunala RevisSionens ODErOBNGE ..........ccceueirieirieriiiiieiiertcte ettt 11
2.2 NYINSHTULIONEIT TEOF....veeeviieceeeiece ettt st e et e s be et e s teebeenbeste e s e beenaetesreennees 12
2.2.1 Institutionella ISOMOITISIMET ..........ciiiiirieirciec ettt 13

B0 IMIBLOM. ..ttt bbbttt a bbbt h b bt a e a e bt bt na bt et et neeneens 14
B L VAL BV MELOM. ...ttt b e bt bbbttt e st e bt e bt sb e e b e sa e b e s et eneenenneas 14
3i2 PLANETING . ¢ ettt h ettt h e bbbt bbbt a bbbt b b e e b et et eneeneeaeas 14
3.3 GENOMIOTANGE ...ttt ettt ettt b et b et b bt es bt s e 15

L3 L DA ...ttt e e r e st e e s r e ne e e re s 16

3.4 Reliabilitet OCh VAIAITEL........cooviiiiiieiiicec e 16
A0 EIMIDITT 1ttt h bt bbb et a e h e Rt b bbb E et Rt h bbbt bt et et nneneene e 19
4.1 KOMMUN A = ANMETKNING . c..eeteieceeieseeese ettt ete e s e e e et e stesaestesse e sesteeseessessaessesseensessesssensesseensenns 19
4.1.2 HANEriNG AV FAllEL ..ottt ettt e ra et e eae et e s beeaesbeesnente s 19
4.1.3 REVISIONENS GIDETE ...ttt ettt 19
4.1.4 Relation till andra KOmmuNala aKEOrer ...........co.eeveireirieinesece s 20

B L5 PIAXIS vttt b bbbt et n et r e n s 20

4.2 KommUN B — ANMAETKNING c..eveeieieeeecees ettt st e st e sseestesteesaesesseensenns 21
O o T a0 I LY = [ U 22
4.2.3 REVISIONENS GIDETE ...ttt ettt 22
4.2.2 Relation till andra KOmmunala aKtOrer ...........c..ceveireinieiinereeee s 22

4. 2.3 PIAXIS ...ueueeueettetest ettt ettt h et h e R et a e a bt bt e b et et neens 23

4.3 KOMMUN € — AVSEYTKAN.....c.eiitieieitieiesie sttt tete st ettt et e ste et e s e esaessesaeessesseesaessesseensestesssensesnsansenes 24
4.3.2 HANErNG AV Tall ...ttt ettt sttt ese et e s reeaesreenaensens 24
4.3.3 REVISIONENS GIDETE ...ttt 25

4. 3.3 PIAXIS .ueeeeuerttetest ettt ettt h et h b h b et et a Rt bt e b et et neeneens 26



4.4 KOMMUN D = AVSTYTKAN <.t ettt et e tesee e e sesneenee e 27

4.4.2 HANErING AV Tall ..ottt st b e e se et e s beeaesreennente s 27
4.4.2 REVISIONENS GIDETE........cuiiiiiitiietc ettt 28
4.4.2 Relation till de andra kommunala aKtorerna............coeveveieieineneneeeeeee e 28
B4, 3. PIAXIS ...ttt sttt ettt ettt st a ettt h e a e bt bttt a e h e bbb e b bRt a e Rt bbb e et et et eneens 29

5.0 ANAIYS ...t a bbbt bbb et a bt bt a bt n e e eneens 30
5.1 Syn pa anmAarkning 0Ch QVSTYTKAN ...........ocveieiveiereeeeeeeeeretetetete et seseteeeessssses s s s seseseseseseseseseseseseseaeans 30
STV U 1 do ] [0 a1 TR 32
5.3 SAMAIDELE ... bbbt 33
5.0 STULSALSET ...ttt b bt b ettt a st e bbb b et e e a bt bt eh bt e it e e eneens 36
7.0 RETEIENSIISTA ...ttt bbbttt s bt bt st b et e s e e eseens 37
BHIAGA L. h e h bbbttt s e eh bt eh e b et et et et eneeae s 41



1. Inledning

Detta kapitel innehaller en deskriptiv bakgrund som redogor for kommunal revision samt
inneboende problematik, darefter studiens syfte féljer problemdiskussionen som forklarar varfor det
finns ett behov av att utfora studien foljt av syftet, fragestallning och avgransning.

1.1 Bakgrund

Kommunal revision syftar till att granska kommunal verksamhet samt préva dess ansvarstagande

inom kommunens styrelser och namnder. Revisionen utfors pa uppdrag av kommunfullmaktige och
utgor ett viktigt lokalt kontrollinstrument, en del av den kommunala sjalvstyrelsen, i
granskningssamhallet. Kontrollinstrumentet kan ses som extra relevant da kommunal verksamhet,
till skillnad fran den privata sektorns verksamhet karaktériserad av vinstintresse, uteslutande verkar
for invanarnas rakning och finansieras med deras skattemedel samt tjanar till att varna och utveckla
demokrati, effektivitet och réttssakerhet (Brorstrom, Haglund, Solli 2003) (Borjesson & Starcke
2013).

Den kommunala revisionen omfattar de angeldgenheter som gar att koppla till kommunens
geografiska och administrativa omrade och dess invanare. Denna konstruktion skanker varje
kommun sjalvbestammanderatt och tillater saledes kommunerna att fatta beslut med hansyn till
lokala behov. | revisionsprocessen av styrelser och namnder skall fyra bedémningsgrunder
inkluderas. Dessa ar andamalsenlighet och effektivitet i det dagliga arbetet, hur val intern kontroll
av respektive verksamhetsomrade bedrivs samt ordning i rakenskaperna. Det ar viktigt att
revisorerna arbetar med kommunikation for 6ppenhet gentemot dess malgrupper vilka framst ar

kommunfullméktige, styrelser och ndmnder, partigrupper, media och medborgare (Lundin 1999).

I kommunallagen (1991:900 89) finns det stadgat att varje kommun skall ha minst tre stycken
fortroendevalda revisorer. Revisorerna utses av kommunfullmaktige. Revisionsprocessen omfattar
hela det arbete som de fortroendevalda revisorerna genomfor under ett verksamhetsar, med start i
planeringen av de instanser som skall granskas och med slut i ett uttalande i revisionsberéttelsen.
Déremellan skall revisorerna inhdmta kunskap om all verksamhet som bedrivs inom kommuners
namnder/styrelser. Det ansvar som granskas av revisorerna kallas for revisionsansvar. Tillsammans
med inhdmtad kunskap skall &ven ndmndernas/styrelsernas egen tolkning av det lamnande
materialet inhamtas. Déarefter skall revisionen bedéma inhamtat material utifran andamalsenlighet,
ekonomiskt tillfredsstallelse samt om den interna kontrollen inom respektive verksamhet ar
tillracklig. Efter bedomningen &r gjord skall de fortroendevalda revisorerna analysera och dra

slutsatser med grund i god revisionssed som innebar foreddmliga och goda principer samt



tillvagagangssatt som sammanlagt utgor praxis for kommunal revision. Revisorernas analys och
slutsatser skall resultatera i ett aktivt val, vilket innebar att antingen Iamna en ren
revisionsberéttelse, det vill sdga utan avvikelse fran standardutformningen, eller avvika fran den
standardutformade revisionsberattelsen och darmed lamna den oren. Avslutningsvis skall det aktiva
valet kommuniceras till revisionens malgrupper. Delar av revisionsprocessen sker fortldpande under
arbetets gang medan andra delar ar avgransade i tid. Dock skall namnas att delarna inte alltid har en
tydlig avgransning (KL 1991:900, kapitel 9) (Borjesson & Starcke 2013).

Den kommunala revisionens syfte ar att kunna utkrdva ansvar av kommunens fortroendevalda i
styrelsen och ndmnderna. Ansvar har sin grund i den juridiska termen ansvarsfrihet, som innebadr att
en stdimma godkénner det arbete som ledamoter i ndmnder eller styrelser har genomfort under ett
forganget verksamhetsar (KL 1991:900, kapitel 5). Trots termens legala karaktar ar rétten att bevilja
ansvarsfrihet ej stadgat nagonstans — utan helt och hallet upp till stimman att avgora. Beviljande av
ansvarsfrihet indikerar att styrelsen eller namnden kanske inte arbetat klanderfritt, men arbetat rétt.
Om en stdimma ej beviljar ansvarsfrihet kan detta indikera att arbetet som en styrelse eller namnd
genomfort inte skotts legalt eller &ndamalsenligt, eller att det kan saknas detaljer som annu gj
redovisats vilket fordrojer beviljandet. Om en styrelse eller ndmnd ej beviljas ansvarsfrihet har
stamman ett ar pa sig att utkrava skadestand eller véacka atal mot styrelsen, namnden eller enskilda
ledamoter (Lundin 1999).

Kommunfullméktiges beslut om att bevilja ansvarsfrihet, gentemot kommunstyrelse,
kommunnamnder samt de kommunala bolagens styrelser gors vanligen i samband med att
fullméaktige erhaller revisorernas granskande rapport (revisionsberattelsen) vilket brukar intraffa
innan slutet av juni manad varje ar (KL 1991:900, kapitel 9). Kommunfullméktige besitter en
suveran beslutanderatt vilket innebar att fullmaktige ej behdver folja revisorernas

rekommendationer (Lundin 1999). Féljande tre utfall har kommunfullmaktige att dela ut:

= Ansvarsfrihet beviljas
= Ansvarsfrihet vagras utan annan pafoljd

- Ansvarsfrihet vagras och fortroendevald entledigas i kombination med skadestandstalan



1.2 Problemdiskussion

En valfungerande granskning och kontroll av offentlig verksamhet ar inte bara en
grundforutsattning for demokratin och den samhallsekonomiska och socialantropologiska
utvecklingen utan dven invanares fortroende for de offentliga verksamheterna (Svantesson 2011).

Pa kommunal niva ar det den kommunala revisionen som ar ansvarig for granskning och kontroll.
Den kommunala revisionen har under manga ars tid varit objekt for kritik fran manga olika hall.
Kritiken riktar sig framfor allt mot det faktum att revisorerna tilldelas sina uppdrag utifran deras
partipolitiska grund. Kritiken menar att strukturen torde forsvara, om inte omojliggora, att
revisorerna forbehaller sig oberoende gentemot sina granskningsobjekt (Borjesson & Starcke 2013)
(Lundin 1999).

"Att ldta sina egna partikamrater leda den organisation som ska granska de verksamheter man
ansvarar for — och som ofta omséatter enorma summor — ar uppseendevéackande och tyder pa brist

for forstdelse av demokratins villkor.” (Svantesson 2011)

Samma Kritik riktades mot den statliga revisionen i bérjan av 2000-talet. For att Sveriges
medborgare skulle kunna stélla fértroendevalda pa nationell niva till svars, i likhet med de
demokratier pa den internationella scenen som Sverige sedermera inordnats med, kravdes en
institution som kunde leverera oberoende kunskapsunderlag till Sveriges politiska beslutsfattare.
Kommittén i Riksdagen, vars betdnkande lade grunden till reformen, menade att oberoendeskap var
en egenskap som kravdes for att skapa fortroende. Den 1:a juli ar 2003 skapades sa ett
parlamentariskt 6vervakningsorgan; Riksrevisionen (Ahlenius 2013). Eva Lindstrom, tidigare
riksrevisor och med god insikt i forfarandet kring den statliga revisionen, skrev i slutet av ar 2010
att den kommunala revisionens struktur &r forlegad och ej kan garantera ett oberoendeskap. Munters
och Olsson (2011) hakade pa kritiken och skrev ett inldgg om att kommunerna borde vara pa nésta
pa tur for att reformeras. Debattorerna skriver att det forekommer fall dar kommunala revisorer ej
formar sig kritisera partivanner, och saledes utelamnar anméarkning samt avstyrkan, hur befogat
detta an ma vara sakligt sett. Vidare forekommer aven fall dar de fortroendevalda ej formar ta till
sig kritik fran revisionen samt fall dar sakkunniga bitraden (det vill sdga den professionella
narvaron fortroendevalda revisorer erhaller fran bitradande yrkesverksamma revisorer), i hansyn till
kommunen som uppdragsgivare, tonar ner befogad kritik. Som atgard menar flertalet kritiker att den
rakenskapstekniska revisionen skulle kunna 6verlatas till yrkesrevisorer medan den
forvaltningstekniska revisionen, som beaktar andamalsenlighet, effektivitet och intern kontroll,

behdver behallas inom det demokratiska organet men skulle kunna dverlatas till kommunforbund



for att granska flera kommuner samtidigt. Andra forslag ar aven att 6verlata hela den kommunala
revisionsprocessen till privata aktorer alternativt inrétta ett statligt huvudmannaskap (Munters &
Olsson, 2011) (Cassel 2000) (Olson 2003).

Ytterligare kritik har riktas mot den kommunala revisonen da den uppfattas som ej standardiserad.
Kritiken fokuserar framst pa revisionens tolkning och anvandande av anméarkning och avstyrkan
(Berg, Erlingsson, Sjolin & Ohrvall 2013). Ett orent handlande av kommunens fortroendevalda
maste uppmarksammas, och uppmarksammandet maste ha nagon likstalld effekt oavsett faktorer
som vart geografiskt kommunen &r placerad, hur manga fortroendevalda revisorer som deltar i
gransknings- och kontrollarbetet, deras politiska tillhorighet, etcetera. Denna kritik gar att
aterkoppla till oberoendeskap da kommunal revision forvantas vara objektiv och saklig dar
bakomliggande principer i revisorernas ansvarsprovning direkt gar att utskilja och saledes ej
grundar sig pa tvetydliga, subjektiva bedémningar. De bakomliggande orsakerna, grunderna for

ansvarsprovning, ar ndgon/nagra av foljande:

- Bristande maluppfyllelse / ohérsamhet till mal - Icke lagenlig verksamhet, brottslig garning.
- Bristande styrning, ledning, uppféljning, kontroll. - Ej rattvisande redovisning.

- Fortroendeskada eller annan immateriell skada. - Ekonomisk skada

- Obehdrigt beslutsfattande. - Otillracklig beredning av arenden.

Om en fortroendevald revisor, enskilt eller gemensamt, anser att ett granskningsobjekt, i grupp eller
enskilt, har brutit, eller visar tendens till att bryta, mot nagon av ovanstaende punkter, ska han
utifran karaktaren av detta rikta kritik eller i varre fall anmarka pa detta i revisionsberdttelsen. Kritik
ar ej en legal term utan bor mer ses som synonymt med ett uppmarksammande snarare an reprimand
gentemot ndmnd/styrelse. Kritiken uttrycker revisonens missnoje, men utan allvarligare innebord
och kan anvandas vid saval tillstyrkan som avstyrkan. En anmarkning a sin sida innebér att
revisonen gor en avvikelse fran den standardutformade revisionsberéttelsen, varfor den da kallas
oren (Cassel 1996). Revisorn skall rikta en anmarkning vid allvarliga brister i de fall
konsekvenserna ej bedoms vara sa pass omfattande att det beréttigar en avstyrkan av ansvarsfrihet.
En anmérkning skall &ven riktas som en varning i de fall revisorn vill uppmarksamma brister, inom
en kommunal namnd eller styrelse, som kommer leda till en avstyrkan i kommande ars revision om
inte dessa atgardas. Om revisorn anser att bristerna inom en namnd/styrelse varit sa pass uppenbar

tillika vésentlig karaktar under en tid skall ansvarsfriheten avstyrkas. Ansvarsfriheten skall &ven
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avstyrkas i de fall da patalade brister ej atgardats och/eller i de fall da flera anmarkningar redan
riktats mot en namnd/styrelse. | sitt utfall maste revisionen alltsa beakta vilka brister, hinder och hot
som gar att identifiera och gor att mal och uppdrag helt enkelt ej kan uppnas eller genomforas, vad
kan handa pa grund av dessa farhagor samt beakta hur allvarliga dessa kan vara och hur sannolikt
det &r att de intraffar (Cassel 1996). Trots all kritik som riktas mot den kommunala revisionens
slentrianméssiga utdelning av kritik, anmérkning och avstyrkan om vartannat, har kommunal
revision en tydlig och uttrycklig lagstiftning att backas upp mot (Berg, Erlingsson, Sjélin & Ohrvall
2013).

1.3 Syfte och fragestéllning
Vart syfte med denna uppsats ar att undersoka och forsoka forklara varfor fortroendevalda revisorer

agerar pa olika sétt och hur de darmed ger upphov till olika utfall for egentligen liknande
kommunala oegentligheter. Var uppsats 6nskar besvara foljande forskningsfraga:

- Varfor skiljer sig kommunala revisioners anvandande av anméarkning och avstyrkan at?

1.4 Avgransning
I Sverige finns primara kommuner och sekundéra kommuner (landsting och regioner). Vi har i

denna uppsats valt att enbart fokusera pa Sveriges priméara kommuner. Med hansyn till var uppsats
anonymisering vill vi ej specificera var valda tidsperiod an till aren vilka ar 2009-2011. | vara
observationer har vi enbart valt att inkludera fortroendevalda kommunala revisorer, varfor
sakkunniga samt lekmannarevisorer hamnar utanfér omfanget for denna uppsats. Vidare har vi
enbart valt att fokusera uppsatsen kring kommunrevisorernas resultat, och ej hur detta sedermera
utspelat sig i kommunfullmaktige, annorlunda uttryckt fokuserar vi enbart pa anmarkning och
avstyrkan till ansvarsfrihet och sedermera inget fokus pa huruvida ansvarsfriheten slutligen
avslagits eller beviljats.. De fortroendevalda revisorerna kan vélja att avstyrka ansvarsfrihet baserat
pa flera olika grunder. Av dessa grunder har vi uteslutande valt att fokusera, och inkludera fall, dar
ansvarsfrihet avstyrkts pa grund av brister inom styrning, ledning och kontroll inom respektive

namnds eller kommunstyrelses verksamhetsomrade.



2.0 Teoretisk referensram

| detta kapitel klargors och beskrivs vilka 6vergripande teorier som ansetts lampliga att anvanda
nar man forsoker forklara varfor den kommunala revisionen agerar som den gor.

2.1 Principal-Agent
Principal agent teorin som ibland kallas bestéllar-utférarmodellen &r en teori som utforskar

forhallandet mellan en principal (bestéllaren) och en agent (den som utfor uppgifter) vilket innebar
att man aven ger agenten en viss autonomi for att kunna utféra uppgiften (Jensen och Meckling
1976). Man menar da att om bada parterna dr nyttomaximerande sa finns det anledning att tro att
agenten inte alltid kommer att utféra uppgiften till principalens bésta nytta (Jensen och Meckling
1976). Denna principal-agent-relationen finns menar Jensen och Meckling (1976) generellt, den
finns i alla organisationer och i alla typer av samarbeten. Harris och Raviv (1979) menar att
principalen tjanar pa att dvervaka agenten i de flesta situationer (ett av de tva fall nar det inte Inar
sig om det inte finns ndgon osakerhet i hur agenten kommer prestera).

Harris och Raviv foljer med att mena att en optimal dvervakning rader nar agentens prestation
bedoms tillracklig sa far han sin beloning och ifall den bedoms inte tillracklig sa far agenten en
specifierad samre bel6ning (exempelvis blir agenten avskedad). Forskare har expanderat pa ideén

om att principalen évervakar agenten pa olika satt.

Att anvanda sig av en tredje part kan fa negativa effekter. Tirole (1986) menar att det i ett fall med
tre parter (principal-6vervakare-agent) naturligt uppstar en koalition mellan 6vervakaren och
agenten da bada parter rationellt sett tjanar pa att ha en hemlig 6verenskommelse sinsemellan.

Han menar dven att i de fall da Gvervakaren och agenten bor uppmuntras att samarbeta (t.ex. nar de
byter information som 6kar produktiviteten hos den andre) kan skapa froet till ett informellt
samforstand mellan 6vervakaren och agenten. (”if you release this information about me, I will not

help you adapt to your next task or problem”) (Tirole 1986 s.208)

I denna studie kommer agent principal-teorin appliceras pa den kommunala kontexten. Har ar
kommunfullmaktige principalen, kommunens namnder och de personer som ingar i namnderna ar
agenterna. En tredje part i detta forhallande ar den kommunala revisionen som &r évervakaren som
pé& uppdrag av principalen (kommunfullmiktige) dvervakar agenterna (namnderna). Aven om
litteraturen kring principal agent teorin inte explicit har fokuserat pa relationen mellan dessa parter
inom kommunen anser vi att principal agent teorin och dess referensram som vi redogjort for kan
utvidga var forstaelse kring varfor de kommunala parterna agerar som de gor. Vi inser dock att detta

maste utvidgas med litteratur kring relationen mellan de olika parterna som paverkar den
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kommunala revisionen. Darmed har vi utvidgat denna referensram i nasta kapitel med studier som
explicit har undersokt relationen mellan de olika parterna som &r involverade i den kommunala

revisionen.

2.1.1 Kommunala Revisionens Oberoende

Den kommunala revisionens oberoende har varit ett utforskat amne inom kommunal revision, om
inte det mest utforskade. Bade bocker har skrivits om det (exempelvis Filips Cassels "Behovet av
kommunal externrevision™) samtidigt som diverse uppsatser skrivits om fenomenet (exempelvis
"Kommunrevision - de fortroendevalda revisorernas oberoende” fran Géteborgs universitet") det
pagar dven offentliga rapporter kring fenomenet (som exempelvis "Oberoende i kommunal

revision" fran SKL).

Lundin (2010) forklarar essensen i problemet med den kommunala revisionens oberoende. De
fortroendevalda kommunala revisorerna valjs pa partipolitiska grunder till att granska sina egna

partikamrater.

Tengdelius och Nyman (2004) menar att revisorernas oberoende ar viktigt for trovéardigheten och
tillforligheten i granskningen (den kommunala revisionens granskning) och viktigt for folkets tilltro
till rattssakerhet och demokrati. Det stéller hdga krav pa revisorerna, forfattarna fortsatter med att
mena att det ar upp till varje revisor att aktivt prova ifall man ar oberoende till de/det man granskar.
(exempelvis ifall man varit delaktig i det beslut som granskas). Tengdelius och Nyman (2004)
avslutar med nagra reflektioner kring kommunal revision, man stéller sig bl.a. Fragan ifall det finns
risk att revisorer blir forsiktigare i sina bedomningar for att halla sig val med fullméaktige och sina
partier sa att man inte forlorar sitt uppdrag nasta ar eller far minskade anslag, man menar att det
finns antydan till sddant beteende.

Cassel (2000) menar att det rent rationellt kan vara svart for bade kommunfullmaktige och den
granskade styrelsen eller namnden att se behovet av en extern oberoende revision. Han malar upp
ett tankeexempel dér den granskade utfor en langsiktig satsning som ar for kommunens bésta men
vilken leder till att kortsiktiga resultat uteblir. Cassel menar da att styrelsen i ett sddant fall garna

slipper revisionens utvardering och granskning.

Tagesson Eriksson (2006) undersokte hur val den kommunala revisionen hjélper till att
implementera redovisningspraxis (praxis som rér utformningen och innehallet i de kommunala
arsredovisningarna redovisningarna). De kom fram till att revisorerna snarare stjalper dn hjalper

kommunerna att implementera den praxis som finns rérande redovisning. Deras resultat visar pa
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bade kompetensbrist och brist pa oberoende hos den kommunala revisionen. Tva forklaringar till
detta menar de kan vara kommunernas egna ovilja att engagera sig i redovisning och revision, och
eller att det saknas tydliga regler och skyldigheter géllande de professionella revisorernas roll i

revisionsarbetet.

Den speciella teorin vi beskrivit ovan menar vi kompletterar Principal Agent teorin i och med att
den forklarar de speciella omstandigheter som rér de kommunala aktérerna. Vi anser att dessa
teorier tillsammans kan anvandas for att analysera de relationer inom kommunen som paverkar den

kommunala revisionen.

2.2 Nyinstitutionell teori
Vi anser det inte rimligt att tro att det endast ar de inomkommunala relationerna som paverkar den

kommunala revisionen. Vi har i tidigare kapitel redogjort fér de lagar, regler och praxis som har till
syfte att influera och reglera den kommunala revisionen.

Enligt nyinstitutionell teori paverkar dessa yttre influenser institutioner och organisationer bland
annat eftersom organisationerna soker legitimitet. Dd&rmed &r organisationers strukturer socialt
konstruerade av sin omgivning (Meyer och Rowan 1977).

DiMaggio och Powell (1983) menar pa att det finns tre olika typer av institutionella s.k.
isomorfismer; tvingande i form av regler och lagar, mimetiska (harmande) som anammas pa grund
av att organisationen ar oséker pa hur den ska hantera nagot och normativa som tillkommer pa
grund av att yrken professionaliseras och de anstéllda (som ingar i en profession) i storre
utstrackning forsoker efterlikna varandra. Eriksson-Zettergvist (2009) betonar hur det inom
nyinstitutionell teori finns olika falt dar dominanta organisationer organiserar féltets regler och
driver igenom dem. Meyer och Rowan (1977) lyfte &ven fram hur organisationers praktiska vardag
kan vara isdrkopplat fran den formella strukturen. Darmed kan en organisation anse sig vara
exempelvis valdigt duktig pa att folja praxis men i sjalva verket sd anvander man praxis véldigt lite
i den praktiska vardagen. Nyinstitutionell teori har anvénts for att forklara och beskriva bl.a.
kommuners redovisningsval (Ex. Falkman och Tagesson 2008, Rundblom Andersson och Bjerhem
2014). Pa samma satt som att kommuners redovisning kan analyseras med nyinstitutionell teori
menar vi att kommunens revision bér kunna analyseras med nyinstituionell teori.

I nasta kapitel redogor vi for olika patryckningar som kan kategoriseras till institutionella

isomorfismer som kan paverka kommuners revision.
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2.2.1 Institutionella isomorfismer

Den kommunala revisionen regleras som tidigare ndmnts av kommunallagens nionde kapitel samt
av den kommunala redovisningslagen. Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) ar en arbetsgivar-
och intresseorganisation for kommer, landsting och regioner i Sverige. SKL har tagit pa sig att
fortlopande dokumentera och utveckla den goda revisionsseden, bl.a. gér man detta med rapporter
som utkommer ungefar var fjarde ar (1995,1999,2002,2006 och 2010). Rapporten God revisionssed
ar en dokumentation av faktisk god revisionssed, s.k. goda principer och tillvagagangssatt som
tillampas. Dar lagandringar har tillkommit syftar rapporten till att ge forslag pa hur dessa lagar kan
tillampas. Rapporten syftar dven till driva pa utvecklingen av god revisionssed, darmed ges
rekommendationer till hur den kommunala revisionen kan och bér handla (God Revisionssed i
Kommunal Verksamhet 2010). Rapporten redogor aven for initiativratten som ett exempel pa vad
en del i god revisionssed innebar. Enligt SKL kan initiativratten anvandas nar det ar fraga om

allvarliga situationer som riskerar att leda till antingen anmérkning eller avstyrkt ansvarsfrihet.

Vi anvénder den institutionella teorin for att teoretisera dessa olika patryckningar frn omvérlden pa
den kommunala revisionen. De regler och lagar som riksdagen lagstiftar om kategoriserar vi t.ex.
som tvingande isomorfismer medan vi kategoriserar de revisionsrekommendationer fran SKL som
mimetiska isomorfismer.

SKL har aven rapporter som uttryckligen syftar till att professionalisera revisorrollen sasom
exempelvis ”Fortroendevald revisor- I Kommuner, Landsting och Regioner” som kan ses som
exempel pad normativa isomorfismer.

Det finns dven organisationer som t.ex. Starev som har till syfte att utbilda och mojliggéra
erfarenhetsutbyte for fortroende valda revisorer och yrkesrevisorer (Starev internet) vilket vi
kategoriserar som normativa isomorfismer.

Enligt nyinstitutionell teori &r det centralt att organisationer soker legitimitet for att slippa legala,
ekonomiska eller andra former av sociala patryckningar (Eriksson-Zetterqvist 2009).
Organisationernas handlande maste vara accepterat av det storre sociala systemet annars dventyras
organisationens éverlevnad (da resurserna kan laggas pa nagot annat).

Vi menar att detta ar speciellt relevant for den kommunala revisionen da den under en langre tid
varit utsatt for bade legala och andra sociala hot vilket vi bland annat visat pa i var
problemdiskussion (Cassel 2010, Olsson 2003 m.fl.).
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3.0 Metod

Detta kapiel innehaller en forklaring till val av metod, planering infér studiens genomférande, samt
en deskriptiv genomgang 6ver hur studien har genomforts. Kapitlet avslutas med diskussioner kring
data och datainsamlingen, studiens reliabilitet och validitet samt kritik mot kvalitativ metod.

3.1 Val av_metod
Enligt Bryman & Bell (2005) skall metod véljas utifran uppsatsens syfte. Vart syfte med denna

uppsats ar att soka forklaring till varfor fortroendevalda kommunala revisorer anmérker och/eller
avstyrker att bevilja ansvarsfrihet for kommunens nd&mnder och fullméktigeberedningar samt
enskilda fortroendevalda i sadana organ. Med detta syfte finner vi att en kvalitativ metod ar att
foredra eftersom vi &mnar identifiera de bakomliggande fenomenen till varfor kommunala
revisioner véljer att anmarka och/eller avstyrka. Darmed soker vi inte enbart de officiella
anledningarna till anméarkning/avstyrkan utan snarare de inofficiella anledningarna, det vill s&ga de
underliggande anledningarna till att exempelvis fortroendevalda revisorer i tva olika kommuner

med liknande bedomningsgrund anda valjer att bedoma olika; en avstyrker och en anmarker.

3.2 Planering
I uppsatsens initiala stadium diskuterade vi att genomfdra en textanalys av kommunala

revisionsberéattelser, dar vi uteslutande skulle fokusera pa att granska de revisionsberéttelser som
avstyrkt att bevilja ansvarsfrihet. Pa SKL:S hemsida fann vi dock tjansten
“ansvarsprovningsbanken” vilken visar de ansvarsprovningar dir revisorerna i kommuner, landsting
och regioner riktat anmarkning eller avstyrkt ansvarsfrihet. Information delgavs aven, for varje fall,

hur fullmaktige beslutat.

Efter genomgang av SKLs samlade ansvarsprévningar framgick att kommuner med samma typ av
ansvarsprovning, till exempel bristféllig styrning, ledning, uppféljning och kontroll av ett
kommunalt organ, valt att bedoma olika. I ett fall kunde kommun X avstyrka ansvarsfrihet pa denna
grund, medan kommun Y ndjde sig med att anmarka eller inte ens uppmarksamma. Vi vet att
kommunerna delar samma ramverk for bedémning vad avser regler, normer och praxis men

varierande inofficiella, underliggande anledningar till deras utfall.

For att kunna identifiera vad vi soker valde vi en mest lika jamforande design med tva kommuner
som anmérkt och tva kommuner som avstyrkt. For att erhélla en “mest-lika-status” valde vi att vélja
kommuner dér den fortroendevalda revisionen gemensamt riktat anmérkning eller avstyrkt
beviljande av ansvarsfrihet. Detta har utfardats mot en samlad ndmnd, och ej enskilda

fortroendevalda individer. De nd&mnder man riktat anmarkning/avstyrkan ar alla ndmnder som
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tidigare ar ej fatt en anmarkning eller avstyrkan. Samtliga revisioner har anvant
bedomningsgrunden ” bristande styrning, ledning, uppfoljning och kontroll” som anledning till att
man har beslutat att avstyrka ansvarsfrihet eller ge n&mnden en anmérkning. Denna

bedémningsgrund &r en av de vanligaste av total atta stycken bedémningsgrunder.

Infor genomforandet diskuterade vi dven lampliga teorier som vi avsag ligga till grund for vara

fragor. Dock skall namnas att teorierna utvecklats och andrats efter att var fragemall forfattades.

3.3 Genomforande
Som ett forsta steg i vart genomfaérande forfattade vi en fragemall som grundade sig i vara valda

teorier. Fragemallen tjanade till att bade ge oss kompletterande fakta for att kunna genomfora en
deskriptiv redogorelse av den kommunala revisionen med insideinformation fran fortroendevalda
revisorer och inte bara genom teoretisk redogorelse av befintlig litteratur. Med var fragemall
hoppades vi daven kunna erhalla en uppfattning om de inofficiella, underliggande anledningar som

paverkar varje enskild kommunal revision i ansvarsprévningen.

| samband med att vi utformade var fragemall samt kontaktade respondenter genomforde vi
omfattande litteratursokningar inom liknande publikationer samt kommunala dokument
(revisionsberdttelser) och tidningsutklipp (dar ansvarsfrihet i kommuner diskuterats).
Litteratursokningarna gav oss dels kunskap om hur vi i stérsta mojliga man skulle differentiera vart
problemomrade fran tidigare forskning, samt gav oss kompletterande kunskap och forstaelse om

kommunal revision.

Darefter kontaktade vi vara utvalda kommuner via mejl. I var initiala kontakt med kommunerna
presenterade vi oss som studenter fran Forvaltningshdgskolan vid Géteborgs Universitet, beskrev
var studie (design och syfte) samt forklarade respondentens roll (mer under kapitel 3.3.1 Data). Vi
erholl snabb och positiv respons fran samtliga av de kommuner vi kontaktade och kunde darefter
forse vara respondenter med fragemallen. Samtliga svarsdokument inkom fran de fyra kommunerna
inom 10 dagar. For att kunna fa en klar 6verblick 6ver de olika respondenternas svar, och for att
underlatta en jamforelse, skapade vi en matrismall med de fyra olika kommunerna samt deras svar
bredvid varandra. Darefter utvecklade vi matrismallen i [6pande text — var empiridel som vi
sedermera kopplade ihop med vara valda teorier for att kunna finna korrekta och inkorrekta
antaganden och dra slutsatser.

Med empiriavsnittet i hand stéllde vi upp tre stycken faktorer, samarbete, utbildning och syn pa

anvandning av anmarkning och avstyrkan, som vi explicit fragat efter under intervjuerna. Darefter
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granskade vi varje kommuns svar for var och en av faktorerna och kopplade in vara teorier for att
hjalpa oss forklara varfor kommunala revisionslag ser pa detta som dem gor samt agerar som dem

gor. Avslutnigsvis harledde vi kort slutsatser ur var analysdel.

3.3.1 Data
De kommuner vi inkluderade i var uppsats ligger i olika delar av Sverige, men alla geografiskt

avlagsna ifran Goteborg. Vi valde saledes att genomfora intervjuer via mejl da vi ville ge
respondenten god tid att begrunda sina svar och samtidigt, vid behov, kunna diskutera dessa med
ovriga revisorer i kommunen (Kvale & Brinkmann, 2009). Denna metod gav 0ss &ven mojlighet att
fa allt i skrift och séledes ej forsumma viktiga detaljer som man kan gora ifall man ir “inne i
samtalet” vid personlig intervju. Mgjligheten till en god genomgang av var datainsamling visste vi
ger okad trovardighet i var uppsats diskussionsdel samt slutsatser. Aven om vi skulle kunnat
genomfora vissa intervjuer pa plats valde vi att ta samtliga via mejl for enhetlighetens skull. Via
mejl lyckades vi dessutom eliminera intervjuvareffekten” som innebdr att intervjuarens varderingar
och forvantningar kan speglas i hur fragorna uttrycks (Jacobsen 2002). Mejlintervjuerna nadde, till
var stora gladje, stor svarsfrekvens, valutvecklade svar och mojliggjorde en snabb insamlingsmetod.
Vi fick aven samtliga respondenters godkéannande att aterkomma med kompletterande fragor. Till
var nackdel erholl vi dock ej respondenternas sociala upptradanden sasom kroppsprak och tonlagen
i svaren. Det ar fordelen med personliga intervjuer (Jacobsen, 2002). Utdver vara intervjuer har vi
genomfort litteratursokningar, inom vart valda amnesomrade, via bland annat Géteborgs
Universitets databas for vetenskapliga publikationer samt via SKL’s hemsida och kommuners
revisionsberéattelser vilka sammantaget underlattade vid vara intervjuer samt gav oss en

litteraturgenomgang inom amnet kommunal revision.

3.4 Reliabilitet och validitet

I uppsatsskrivande &r det viktigt att beakta reliabilitet och validitet som hanger nara samman med

varandra. Dessa tva begrepp ar enklare att aterkoppla till kvantitativ forskning snarare an kvalitativ
(Bryman 2012:350f). Dock ar de hogst intressanta dven for kvalitativ forskning da begreppen
handlar om hur intressant, palitligt och begripligt satt vi samlar in och bearbetar vara data pa. Vi
anser att vi nar en hog reliabilitet i och med att vi genomfort hela var uppsats gemensamt, del for
del (Bryman 2012:350f). Vi har bada deltagit i insamling och bearbetande av data. Samma géller
var diskussion och vara slutsatser. Da vi valt att ej genomfora personliga- eller telefonintervjuer

behdver vi ej beakta kvalitet pa eventuell teknisk utrustning.
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Vad vi tror kan vara till nackdel for var uppsats reliabilitet ar dels det faktum att vi tidigt
annonserade uppsatsens fulla anonymitet — huruvida detta ar en paverkande faktor eller ej vet vi
inte, men genom att anonymisera kan respondenterna kanske valt att svara pa ett visst sétt, pa grund
av anonymitetens skydd. Detta kan givetvis vara bade positivt eller negativt. Negativt att svaren
kanske inte alltid &r sanningsenliga eller i viss man 6verdrivna. Positivt da anonymiteten kan fa
respondenten att vaga saga nagot den inte skulle vagat annars (da lasare nu ej kan hanfora uttal till
respondent). Dock har ingen respondent anmérkt pa var metoddesign med intervju via mejl, att det
skulle kunna vara exempelvis besvarande eller hindrande, varfor vi anda hoppas att metoddesignen

medfort positiva effekter for var uppsats.

En annan faktor som vi tror kan vara till nackdel for var uppsats ar att fallen varierar mellan ar 2009
och 2011. Tre av fyra ar fran ar 2009 och den fjarde ar fran ar 2011. Vi tror inte att detta paverkar
reliabiliteten da den kommunala revisionen, med tillhérande normer och regler i vara valda

kommuner, troligen ej andrats dver tva ar men kan heller dock inte utesluta majligheten.

Vi har dven sokt uppna en hog validitet genom att noggrant reflektera kring vad det ar vi vill
inkludera i var uppsats for att uppna vart valda syfte. Genom noggrann reflektion kring detta har vi
pa ett medvetet satt kunna vélja ut vart innehall. Vi anser att var metoddesign och empiriska avsnitt
vara de viktigaste delarna av var uppsats. Efter att noga ha reflekterat kring dessa kunde vi
sedermera vélja ut vilka som skulle intervjuas, hur vart frageformular skulle utformas samt hur vi
skulle pa basta satt kunna bearbeta data. Genom detta handlande anser vi att var uppsats visar det vi

avsag studera.

Vi ar val medvetna om att intervjuer genomforda Gver dator eller telefon kan paverka svar ifran
respondenter da en personlig intervju underlattar vid kansliga och laddade &mnen samt kan skapa en
storre trygghet mellan intervjuare och respondent (Jacobsen 2002). Med var metoddesign kan aven
tillforlitligheten vara svar att avgora (Ias mer under kapitel 4.1.4). | och med att mejl sparas kan
detta dven bidra till att skapa en osakerhet hos respondenten vem som kommer att komma 6ver
materialet, likt en inspelning av muntlig intervju. Detta hoppas vi dock kunna eliminera genom att

anonymisera vara respondenter.

Ytterligare kritik mot var uppsats grundar sig pa det lilla urval av kommuner som vi valt. For
genomfdrbarhetens skull inom given tidsram har vi ej kunnat involvera flera kommuner vilket
givetvis skulle kunna leda till 6kad signifikans och transparens. Nu kan vi ej dra nagra generella
slutsatser, vilket dock ej ar huvudsyftet med var uppsats dar vi vill studera vilka inofficiella faktorer
det ar i varje enskild kommun som paverkar revisionslagets utfall, det vill saga anméarkning eller
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avstyrkan av ansvarsfrihet De slutsatser som var uppsats resulterat i har dock baserats delvis pa
intervjuer med enskilda revisorer i kommunerna, och nédvandigtvis inte hela revisionslaget vilket
forvisso hade kravt en svargenomforlig gruppintervju med varje revisionslag i de olika

kommunerna, men hade da kunnat bidra med en gemensam feedback och 6kat samtycke.
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4.0 Empiri

Detta kapitel beskriver de fyra olika kommunerna, de fall da deras kommunala revision antingen
valt att anmarka eller avstyrka ansvarsfrihet for en viss namnd, samt den empiri som insamlats for
att forklara varfor de olika kommunala revisonerna valt att agera som de gjort.

4.1 Kommun A - Anméarkning

Kommun A &r beldgen i Vastsverige och har en befolkningsmangd mellan 50 000-60 000 invanare.
Kommun A &r saledes att betrakta som en utav de storre kommunerna i Sverige. Kommunens
revision bestar av nio stycken fortroendevalda ledamoter, samt tva sakkunniga bitraden, och leds av
en ordférande med politisk tillndrighet i ett av kommunens oppositionspartier i fullmaktige. Saval
ordférande samt de flesta av ledaméterna inom revisionslaget har mangarig erfarenhet av
kommunens revision, och tjanstgjorde som kommunala revisorer det ar da revisionen valde att

utfarda en gemensam anméarkning mot kommunens tekniska namnd.

4.1.2 Hantering av fallet

Ar X riktade kommunens revisionslag en gemensam anmérkning mot kommunens tekniska namnd
for vad man ansag vara allvarliga brister i styrning och uppfoljning gallande inkdp och
upphandling. Revisionslaget granskade namndens I6pande upphandling, inkép och investeringar
under verksamhetsaret och kunde konstatera med adekvat underlag att férvaltningsspecifika
riktlinjer samt uppfoljning av inkdp och avtalstrohet saknades eller nonchalerades. Dessutom hade
den tekniska ndmnden varit bristfallig i sin kommunikation gentemot kommunfullméktige vad
géllde bland annat 6kade volymer forbrukningsvaror i forvaltningen. Namnden hade kritik riktad
mot sig fran tidigare verksamhetsar av ospecificerade orsaker som sorterar under bristande styrning,
uppfdljning och kontroll, samt hade under det aktuella aret haft uppféljning med
kommunfullmaktige och representanter ur revisionslaget. En anmarkning motiveras saledes val av
detta forfarande enligt kommunallagens nionde kapitel samt radande kommunal praxis.
Kommunfullméktige valde att stélla sig bakom revisionens anmarkning och beviljade, i enlighet
med revisorernas rekommendation, trots allt den tekniska ndmnden ansvarsfrihet for

verksamhetsaret.

4.1.3 Revisionens arbete
Den kommunala revisionen i kommun A bestar dels av de fortroendevalda och dels av de

sakkunniga bitradena vars revisionsbyraer upphandlats offentligt, en for den finansiella revisionen

(granskning av kommunens redovisning och rakenskaper) och en revisionsbyra for

19



verksamhetsgranskningen (vars granskning tar sikte pa bland annat andamalsenlighet och styrning,
ledning, kontroll samt kommunikation). Dock kan en revisionsbyra vinna bada upphandlingarna.
Revisionsbyraerna upphandlas arligen och fungerar som ett sekretariat for kommunens revision och
ombesorjer administrationen. De fortroendevalda revisorerna deltar i savél den finansiella
revisionen som verksamhetsgranskningen. Revisionsbyran deltar ocksa i bada delarna, men tar ett

storre ansvar i den finansiella revisionen.

Kommunens revisionsreglemente (som reglerar revisionens arbetsform, rapportering, formella
reglering, etcetera) satter stor vikt pa samarbete de fortroendevalda revisorerna emellan. Man kan
till exempel inte dela upp de budgeterade medlen emellan varandra for att utfarda sarrevision av
granskningsobjekt. Det &r alltsa av vital karaktar att samarbete och enighet rader inom revisionens
beslutsfattande. Revisionsreglementet ar dock aktsamt med att ej inskranka pa revisionens
oberoende vilket innebar att varje revisor ar i enlighet med kommunallagen sjalvstandig och
oberoende gentemot sina medrevisorer och att revisionen i helhet till stor del &r sjalvstandig och
oberoende gentemot kommunfullmaktige. Det sistndmnda uttrycker sig bland annat att genom att

revisionen sjalvstandigt upphandlar den professionella revisionen (revisionsbyraerna).

4.1.4 Relation till andra kommunala aktorer

De fortroendevalda revisorerna traffar kommunfullméaktige atminstone en gang varje var och varje
host dar man genomfor dverlaggningar om revisionsinsatser, samt redovisar och diskuterar sin
revisionsplan och genomfor uppféljning. Man planerar samtidigt budgetbehov och méjliga dskande
av budgetmedel. Kommun A arbetar for att nd transparens i sin kommunala revision i medborgarnas
intresse. Ett steg for att nd god transparens och forstaelse for den kommunala revisionen gors
genom att kommunicera noga med namnder, styrelser och politiker under verksamhetsaret och
framfor allt fora en noga kommunikation med den berérda ndmnden/styrelsen/politikern innan

kommunfullméktige tar beslut om kritik, anmérkning eller avstyrkan.

4.1.5 Praxis

Kommun A har som uttalad praxis att halla sig till den formella gangen (géallande hur man anvéander

sig av sina bedomningsgrader). Var respondent séager:

“Vi riktar kritik med sakskal. Vi kan ocksa framfora en anméarkning och det &r allvarliga brister ex
for budgethanteringen. Skulle det visa sig under det kommande aret att inga atgarder vidtas av

namnden blir det foremal for att foresla KF att inte bevilja ansvarfrihet."
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Som framgar av citatet fran en av kommunens fértroendevalda revisorer gér kommun A en distinkt
skillnad pa att utdela kritik eller rikta en anmarkning mot namnder och styrelser. Kritik ar dock inte
ett verktyg med stod i kommunallagen varfor detta &r att betrakta som en praxis inom kommunen.
Enligt respondenten sa skall revisionen vid oegentligheter borja med kritik, men som framgar skall
kritik utdelas med sakské&l. Nasta verktyg att ta till & en anmérkning och i ett tredje steg eventuellt i
utfardas en avstyrkan av ansvarsfrinet. Anmérkning riktas for foreteelser som till exempel grov
felhantering av ekonomiska medel eller vid bristande befogenhet hos en politiker. Men i
undantagsfall kan aven detta bli foremal for avstyrkan av ansvarsfrinet. Som synes rader det en
distinkt turordning mellan de verktyg som den kommunala revisionen tar till, man borjar i ena
anden for att vid oforbattrat tillstand oka pa “straffskalan”. Detta bekrdftas om inte annat av det fall

vi valt att granska.

Vem som helst kan inte tjanstgéra som fortroendevald kommunal revisor. Revisorsuppdraget i
kommun A kréver sarskilda kunskaper. Bland annat krévs att man satter sig in i den kommunala
beslutsordningen och grundlaggande lagar samt speciallagstiftning. Man maste ocksa ha kunskap
om arsredovisningar. For att pa basta satt mota dessa krav ar ekonomisk utbildning att foredra.

Dock innebér uppdraget i sig uthildning i och med att man lar sig. Var respondent séager:

“Man maste ocksa fa en kunskap om sitt eget uppdrag och vad det innebar och avgréansning, praxis

pa detta omrade".

Var respondent avslutar sitt anforande med att uttrycka fordelarna med att ha praktisk erfarenhet av
fortroendevalt arbete genom exempelvis uppdrag i kommunfullmaktige eller som ndmndledamot.
Fordelen med att komma in som ny &r dock de potentiella nya perspektiven och kunskaperna som
man kan medfora, men det kréavs forstas mer energi av nyborjaren for att skapa forstaelse och

komma in i rollen.

4.2 Kommun B — Anmarkning

Kommun B ligger i norra Sverige och har en befolkningsmangd mellan 60 000 till 70 000 invanare.
Kommun B tillhér darmed de storre kommunerna i Sverige. Den kommunala revisionen bestar av
atta stycken fortroendevalda ledaméter, samt ett sakkunnigt bitrade, och leds av en ordforande med

politisk tillhdrighet i det storsta oppositionspartiet i kommunfullmaktige. Hela kommunens
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revisionslag, ordforande samt ledamoter, var aktiva ar X nar en anmarkning vard- och

omsorgsnamnden.

4.1.2 Hantering av fallet

Vard- och omsorgsnamnden fick en gemensam anmarkning riktad mot sig av pa grund av allvarliga
brister i dels den I6pande kommunikationen gentemot kommunfullmaktige och kommunstyrelse,
samt misslyckande i att uppfylla namndens uppsatta ekonomiska mal. Namndens ackumulerade,
ekonomiska underskott i slutet av det aktuella verksamhetsaret uppgick till cirka 37 miljoner
kronor, och hade da vuxit med cirka 30 miljoner kronor sedan tidigare verksamhetsar. Det
ekonomiska underskottet fick kommunens revisionslag att reagera redan innan det aktuella aret
genom att i samforstand med namnden utveckla en atgardsplan i kombination med en viss kritik
fran revisionslaget sida. Atgardsplanen tjanade till att aterstélla den ekonomiska ordningen inom
namnden efterfoljande verksamhetsar. Dessutom skulle kommunikationen de kommunala aktérerna
forbattras genom tydligare uppfdljning och styrning inom och utom ndmndens styrelse.
Atgardsplanen mot det ackumulerade underskottet infor det aktuella verksamhetséret visade sig
dock bli verkningslost i och med att underskottet snarare vaxte &n minskade under det aktuella aret.
Revisionslaget ansag, med detta som grund, att en anmarkning var befogad. Man ansag dock att en
tillstyrkan av ansvarsfrihet var ohotat. Kommunfullméktige valde att ga pa revisorernas utfall med

anmarkning riktad mot ndmnden men samtidigt beviljande av ansvarsfrihet.

4.2.3 Revisionens arbete

Vid det I6pande revisionsarbetet under verksamhetsaret anvander de fortroendevalda revisorerna i
kommun B flitigt sina sakkunniga bitraden som sekreterare. De sakkunniga bitrddena tjanar bland
annat till att utarbeta agenda for formella moten och assistera samt utforma komplexa analyser.
Vidare lamnar de sakkunniga bitradena rad under det I6pande arbetet samt hjélper till att utarbeta
revisionsplanen. | ett ndra samarbete mellan kommunrevisionens presidium och de sakkunniga
bitradena utarbetas arligen ett anforande som grundar sig pa de diskussioner som man har fort inom
det samlade revisionslaget. Dérefter reviderar de fortreondevalda revisorerna gemensamt anférandet

samt fattar sjalvstandiga beslut utifran det.

Kommun B strévar efter enighet vid beslutsfattande men godkanner givetvis att de fortroendevalda

revisorerna kan ha egna uppfattningar och driver dessa.

4.2.2 Relation till andra kommunala aktorer

Under kommunfullméktiges moéten i kommun B har de fortroendevalda revisorerna talan pa ett
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flertalet aterkommande punkter. Detta tillvagagangssatt anser man uppmuntra till interaktivitet
mellan revisorerna och fullméktige. VVar respondent uttrycker och framhaver det goda samarbetet
som rader tillsammans med kommunfullmaktige. Samarbete med kommunens olika namnder, vilka
till antal uppgar till tio stycken (inklusive kommunstyrelsen), &r tar sig uttryck i ett mer
forebyggande arbete dar revisionen lagger vikt pa att utvardera och utveckla i syfte att forbattra och
argarda problem tillsammans med ndmnderna snarare an att enbart granska och déma.

Respondenten beskriver samarbetet med namnder och styrelser:

“Vi har lagt tyngdpunkten vid att samarbeta med ndmnd eller styrelse med problem, for att arbetet
med atgarder ska komma igang och fa effekt. Vi arbetar alltsa mer forebyggande &n kontrollerande
I efterhand.”

4.2.3 Praxis

Var respondent slar fast att revisionsreglementet enbart anvands vid oklarheter och laggs
foredragsvis at sidan under den storsta delen av arbetet. Dock grundar sig det mesta av arbetet pa
revisionsreglementets stadgar. Detta gors for att de kommunala revisorerna besitter mangarig
erfarenhet av sina uppdrag och héller sig till en vél utvecklade praxis.

Revisorerna i kommun B anvander sig av anméarkning som verktyg i de fall en namnd man har
uppdagat brister inom varit aterkommande ohdrsam gentemot revisionen under ett verksamhetsar
eller nar nd&mnden gjort sig skyldig till anmérkningsvérda avvikelser. Om nd&mndens ohérsamhet
eller brister ar av aterkommande inslag ska en avstyrkan av ansvarsfrihet utfardas. Kommun B har
dock aldrig utfardat en avstyrkan av ansvarsfrihet utan kunnat stanna vid riktade anmarkningar.

Underliggande kritik kan ocksa forekomma i kommunikation med kommunens olika organ.

Forklaringen till att avstyrkan som verktyg aldrig behdv anvéandas, ar for att revisionen, i de fall
man riktat anmarkning gentemot en namnd, haft en noggrann uppféljning féljande verksamhetsar
for att utvardera hur namnden tagit at sig av kritiken och arbetat med ta fram och implementera
atgarder. Kommun B framhaver sitt anvandande av revisionspraxis (vilket inte séllan tar vid dar
lagstiftningen slutar). Exempel pa revisionspraxis ar god revisionssed som forser revisorerna med
riktlinjer i sitt arbete. Vid det forsta revisionsmotet for varje ny fértroendevald revisor tilldelas man
ett exemplar av detta, och det har bidragit till att 16sa en hel del fragestallningar som revisionen

stallts infor.

Var respondent lyfter fram utbildning som en viktig komponent for att klara av sitt uppdrag som
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revisor. Det ar bland annat viktigt att erhalla I6pande utbildning inom kommunal revision, bade
juridik och praxis. Kommun B deltar arligen, likt fler kommuner, i seminarier vanligen organiserade
av SKL med syfte att utbilda och informera. Seminarierna genomfors av bade SKLs representanter
men dven experter inom revision. SKL betonar vikten av forstaelse for anmarkning och avstyrkan,
samt att en val grundad motivering lamnas. SKL verkar aven forespraka en form av turordning dar
kritik inleder, foljs upp av anmarkning och sedan avstyrkan. Under SKL:s seminarier deltar aven
revisionsbyraer med sin expertis. Vad utbildningen ar viktig for ar forstaelse for den offentliga

sektorn samt redovisning (arsredovisningar, god revisionssed, lagar, med mera).

4.3 Kommun C — Avstyrkan

Kommun C har sin geografiska placering i sddra Sverige och bestar av mellan 15 000 — 20 000
invanare. Kommun C &r sledes en medelstor svensk kommun. Kommunens revision utgors av sex
stycken fortroendevalda revisorer samt ett sakkunnigt bitrade. Revisionen leds av en representant
tillhérande ett av kommunens oppositionspartier med valdigt fa representanter i
kommunfullméktige. Ledaren for revisionen, ordférande, har god erfarenhet av kommunens
revision och deltog i beslutet ar X att avstyrka ansvarsfrihet for barn- och utbildningsnamnden. De
flesta av de sittande fortroendevalda revisorerna under innevarande verksamhetsar deltog ocksa i
beslutet ar X.

4.3.2 Hantering av fall

Kommunrevisionen i kommun C valde ar X att gemensamt avstyrka ansvarsfrihet for barn- och
utbildningsnamnden. Kommunens revisorer baserade sitt agerande pa férdjupade granskningar samt
I6pande granskning av ndmndens forvaltning, ndmndens protokoll och andra relevanta dokument
under det aktuella verksamhetsaret. Revisorerna forde dven kontinuerliga samtal med namndens
presidium samt verksamma tjansteméan i n&mndens forvaltning. Med denna insamling av material
till sin grund kunde revisorerna hdvda med adekvat underlag att ndmnden misslyckats med att
uppna verksamhetsmal for bade ett gymnasium i kommunen samt tva grundskolor.
Verksamhetsmalen var av organisatorisk karaktar och revisionen kunde bland annat fastsla att barn-
och uthildningsnamnden saknat bade ett helhetsgrepp och en helhetsplan for skolorna. Detta var
dock inte nagot nytt under det aktuella verksamhetsaret utan ifragasatts aven tidigaer ar, dock utan
riktad kritik eller anmarkning. Enligt revisionen har namndens ohdrsamhet dsamkat kommun C
immateriall skada. Vidare kunde revisionen konstatera att ndmnden ej lyckats uppfylla ekonomiska
mal, vilket bland annat visade sig genom negativa resultat 4 atta miljoner kronor i verksamheten

ackumulerat under tva verksamhetsar i rad. | sin revisionsberattelse aret innan efterfragade
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revisionen en atgardsplan vilket har besvarats med ett passivt forhallningssatt varfor en osékerhet
spridits. Kommunfullmaktige beslutade dven att tidigt under ar X genomféra en manatlig
uppfdljning av namndens ekonomi. Foredragsvis skulle granskningen aterkopplas med namndens
politiska ledning vilket dock, pa grund av den politiska ledningen, skett hdgst sporadiskt. I mitten
av juni beodrades namnden av revisionslaget och kommunfullmaktige att forfatta en egen
atgardsplan. Detta skedde aldrig. Sammanfattningsvis ansag revisionen att det var uppenbart att
ndmnden saknade en tillfredsstallande arbetsordning for att styra, kontrollera och félja upp

forvaltningen inom ndmnden varfér man valde att direkt avstyrka ansvarsfrihet.

4.3.3 Revisionens arbete

De fortroendevalda revisorerna i kommun C samlar I6pande in material om namnder och styrelser
samt deras forvaltning under varje verksamhetsar, vanligen i pm-format, samtidigt som revisorerna
utfor sa kallade djupgranskningar. Det ar inte alltid revisionen valjer att pa férhand meddela sina
djupgranskningar utan dessa kan ske hdgst oannonserat. Allt detta sammanvagt anses av revisionen

i kommun C skapa goda underlag for den arliga granskningen och utvarderingen.

Revisorerna har i kommun C valt att dela upp granskningen av kommunens ndmnder och styrelser
mellan varandra, vilket innebar att varje fortroendevald revisor har ett eget ansvarsomrade att
granska och utvardera. Enligt var respondent ser man positivt pa denna arbetsordning men medger

att den givetvis innebar saval fordelar som nackdelar.

De sakkunniga bitradena genomfor de sa kallade djupgranskningsrapporterna pa de fortroendevalda
revisorernas begaran. Detta pa grund av de sakkunnigas, oftast bredare och djupare, kompetens.
Dessa rapporter presenteras och redogors for av de fortroendevalda revisorerna framfor den berérda
namnden. Var respondent menar att enighet i revisionsrelaterade beslut ej ar alltfor viktigt eller
nagot man efterstravar i och med specialisering (uppdelningen av uppdraget). | och med denna
acceptans for varje revisors sjalvstandighet hander det da och da att revisorerna har olika
uppfattningar vilket mynnar ut i att man presenterar dubbla revisionsrapporter infor

kommunfullméktige.

4.3.2 Relation till andra kommunala aktorer

Var respondent menar att relationen till kommunfullméaktige tenderar att vara anstrangd emellanat,

da det i kommunfullméktige finns personer som ocksa sitter som ledamoter i kommunstyrelsen
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vilket &r ett av revisorernas granskningsobjekt. Resultatet har blivit att revisionen fatt “isolera” sig
gentemot kommunens olika organ for att kunna genomféra en god revision. Respondenten ger
exempel pa problematiken genom att bland annat beratta om budgetsprocessen. Egentligen ar det
upp till kommunfullméktige att besluta om revisionens budget men denna budget tenderar att bli
behandlad som en namndbudget varfér kommunstyrelsen fattar beslutet istéllet. Detta ger
kommunstyrelsen en obefogad makt vilket ocksa kan inskranka revisionens oberoende och
utforande. Hari uppstar alltsa en social problematik mellan kommunens olika aktorer. Respondenten

sager:

" Subjektivt sett tycker jag att opportunism kan rada och att man tycker att det &r obehagligt att

stota sig med ledamoter i ndmnder, som man kanske umgds privat med”

4.3.3 Praxis

Den kommunala revisionen i kommun C féljer SKL:s riktlinjer fér god revisionssed eftersom dessa
bygger pa, och fyller ut, kommunallagstiftning. Dar kommunallagens nionde kapitel tar slut tar
SKL:s god revisionssed vid varfor denna besitter en minst lika viktig status. Respondenten menar
dock att den breda kommunallagen tenderar anda att &gnas en storre uppmarksamhet i olika
bedomningar i och med att den bereder ett storre stdd for hur revisionen skall agera i olika
situationer. De sittande revisorernas kunskap kretsar oftast ocksa kring kommunallagen. Specifik
utbildning ar inget som efterfragas eller forvantas av det fortroendevalda revisionslagets olika
medlemmar. Forstaelse for kommunallagen och kdnnedom om god revisionssed samt kommunens

revisonsreglemente ar gott nog.

Revisionen i kommun C drar sig inte for att fatta beslut utan uttryckligt lagstod. Var respondent
papekar vid upprepade tillfallen hur kommunens revision gemensamt tagit beslut utan lagstod och
ger som exempel bland annat riktande av vad revisorerna kallar for kraftig anméarkning. Detta ar en
form av praxis. Nar revisionen beslutar om anmaérkning eller avstyrkan gors detta dock alltid med
hanvisning till kommunallagen och tillampningar, och utan hanvisning till radande praxis. Vad
galler turordningen anmarkning, kraftig anméarkning och avstyrkan sa ar den obefintlig, det vill saga
revisionslaget kan vélja att ga direkt pa en avstyrkan innan en anmarkning ar riktad. Vad som avgor

ar fallets karaktar, hur allvarlig bristen & och om kommunen har nagot prejudikat att betrakta.
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4.4 Kommun D - Avstyrkan

Kommun D har sin geografiska placering i mellersta Sverige och bestar av mellan 14 000 — 16 000
invanare. Detta gor kommun D till en medelstor svensk kommun. Kommunens revision utgors av
fem stycken fortroendevalda revisorer samt ett sakkunnigt bitrade. Revisionen leds av en
representant, ordférande, tillhérande ett av kommunens styrande partier med stark representation i
kommunfullméktige. Revisionens ordférande har god erfarenhet av kommunens revision och deltog
i besluten ar X att avstyrka ansvarsfrihet for bade en kommunal namnd och styrelse. Aven en stor
del av de nu sittande revisorerna deltog i besluten som géllde gemensam avstyrkan av ansvarsfrihet

for omsorgsnamnden samt kommunstyrelsen.

4.4.2 Hantering av fall

Kommunens revisionslag, som under ar X valde att avstyrka ansvarsfrihet for omsorgsnamnden och
kommunstyrelsen, anser sig ha en gedigen grund for sitt beslut genom att under verksamhetsaret
genomfort flertalet moten med saval presidium som tjansteman i berord forvaltning samt dven
granskat relevanta dokument forfattade om namnden direkt eller dess intressenter. Revisionen
utfardades med grund i kommunallagens nionde kapitel, god revisionssed samt kommun D:s egna

revisionsreglemente med kompletterande anvisningar.

Revisionen slar fast att omsorgsnamnden ar X misslyckats med att uppfylla sina ekonomiska mal
faststéllda i budgeten efter att ha uppvisat ett ekonomiskt underskott pa 9,3 miljoner kronor. I takt
med att underskotte vuxit under ar X anses namnden ha vidtagit tillrackliga atgarder for att anpassa
verksamheten och dess kostander till radande budget. Revisionen ansag att namnden visat
ohdrsamhet mot fullmaktiges mal och heller inte vidtagit lampliga atgarder for att motverka
underskottet och aterstalla ekonomin i balans trots uppmaning redan tidigare ar. Genom
konsekvensanalyser och lopande uppféljning kunde revisionen redan tidigt under ar X konstatera att
namnden visat upp allvarliga brister i styrning, ledning och kontroll i den I6pande férvaltningen
vilket skapat effekt bade i verksamhetens utforande samt en avsedd negativ ekonomisk effekt.
Revisionen ansag sammanfattningsvis att bristerna var av sa pass allvarlig karaktar att en riktad

anmarkning ej rackte, utan man avstyrka ansvarsfriheten for ar X.

Kommunstyrelsen skulle i fallet med omsorgsndmnden, och i enlighet med sin uppsiktsplikt, tidigt
borjat papekat namndens allvarliga brister, samt lamnat rad och anvisningar till namndens styrelse. |
ett varsta scenario skulle kommunstyrelsen ha kopplat in kommunfullméktige att ingripa i fallet

med omsorgsnamnden. Allt i enlighet med kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Revisionen anser att
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kommunstyrelsen till stor del misslyckats med sitt atagande vad galler uppsiktsplikten varfor dven
kommunstyrelsen erhaller en samlad avstyrkan av ansvarsfrihet. Kommunstyrelsens och dven
omsorgsnamndens brister ar av sa pass allvarlig, och i omsorgsnamndens fall upprepande, karaktar
att kritik och anmarkning ansags vara for milt. Kommunfullméktige valde att inte f6lja revisionens
avstyrkan utan beviljade ansvarsfrihet till bade kommunstyrelse och omsorgsnamnd, men med en

anmarkning riktad mot béggedera.

Intervjudeltagaren avslutar med:

" Det ar hela tiden fraga om bedémningar, men jag tycker att vi lag i linje med praxis."

4.4.2 Revisionens arbete

De sakkunniga bitradena, som upphandlas offentligt mellan olika revisionsbyraer, tillhandahar den
administrativa servicen och redovisningsrevisionen, dven kallad finansiella revisionen, samt agerar
bitrade till kommunens lekmannarevisorer. Detta motiveras med de sakkunnigas bredare kompetens
inom revisionsyrket. Kommun D anser att samarbete och enighet ar tva viktiga komponenter i de
fortroendevalda revisorernas Iépande arbete. Dock poéangterar man, och lyfts upp av var respondent
flera ganger, att de fortroendevalda revisorerna ar sjalvstandiga och oberoende nar det géaller
provning av ansvarsfrihet. | 6vrigt skall alltsd gemensamma beslut fattas i s& stor utstrackning som
mojligt. Kommun D har en utarbetad arbetsférordning for den kommunala revisionen som gar
igenom de olika arbetsuppgifterna for de fortroendevalda revisorerna, samt innehaller information
om rutiner och revisionens interna kommunikation. Man kan kalla det ett slags revisionsreglemente.

Reglementet menar man anger ramarna for revisionen, det bor uppdateras varje mandatperiod.

4.4.2 Relation till de andra kommunala aktdrerna

Samarbete skall inte enbart rdda mellan kommunens revisorer utan dven mellan den kommunala
revisionen och kommunfullmaktige. Detta samarbete tar sig uttryck genom ett flertal méten under
varje verksamhetsar aktérerna emellan. Utdver dessa méten finns det alltid en fortroendevald
revisor narvarande vid varje sammantrade av kommunfullméktige. Kommunikationen mellan
namnder/styrelser och den kommunala revisionen fungerar inte lika bra utan det kan sagas att den
kommunala revisonen till stor del lever sitt egna liv under verksamhetsaren, och uppmarksammas
forst nar det hander nagot i revisionsberattelsen. Det kan sagas skapa en form av stigmatisering de
kommunala organen emellan vilket pa sikt ar ohalsosam, men svarundviklig sa lange situationen &r

som den ar, med bland annat bristande kommunikation.
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4.4.3. Praxis

Revisorerna i kommun D anvander sig i forsta hand av kommunallagens paragrafer. Detta gors pa

grund av kommunallagens breda omfattning och att den bereder revisorerna ett entydligt rattsnore.
Dock spelar dven praxis en viktig roll i sammanhanget. Man foljer givetvis SKL:s goda
revisionssed men foljer aven en egen form av praxis dar frekvent aterkommande méten och
kommunikation med kommunfullmaktige och kommunstyrelse fungerar vél och dar man valjer att
hellre bedoma brister med snav instéllning. En utvecklad praxis ar nagot som lyfts fram och

uppmuntras. Var respondent beskriver kommunens revisionspraxis pa féljande vis:
" Mycket viktigt rdttesnére som kompletterar lagarna. Att folja praxis dr i sjélva verket ett kdinnetecken pd
kvalitet"

Respondenten uttrycker aven vikten av prejudikat i bedémningsprocessen. Tillampningen av

prejudikat i svarbedomda fall uppmuntras. Anvandandet av prejduikat r att betrakta som en egen

praxis i de fall god revisionssed och kommunallagen inte ger adekvat grund till en god bedémning.

Kommun D anvénder sig i stor utstrackning av SKL:s ansvarsprovningsbank dér det finns
omfattande, samlad offentlig data fran foregdende verksamhetsar och fran samtliga av Sveriges
kommuner. Dessa data tillsammans med tillhérande revisionsberattelser, vari fallen och revisionen

utfall beskrivs utforlig, utgor en viktig normgivare i kommunens revisionsarbete.

S

Nagot egentligt krav pa utbildning finns inte for kommunens fortroendevalda revisorer men givetvis

ar det fordelaktigt for de fortroendevalda revisorna att inneha grundlaggande utbildning samt besitta

sakkunskap inom ekonomi, administration och offentlig férvaltning. Utbildningsnivan kan saledes
variera stort mellan revisonslag 6ver tid och de fértroendevalda revisorerna sinsemellan. Som
fortroendevald revisor lar man sig mycket varje dag och fordelaktigt dr saledes givetvis om man

sitter flera ar.
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5.0 Analys

Detta kapitel redogor for vara resulatat i den empiriska undersokningen. Vi presenterar tre
faktorer som vi har identifierat och som vi menar har en stark samverkan i forklaringen till att de
kommunala fortroendevalda revisorerna tillampar en nast intill slentrianmassig anvandning av
anmarkning och avstyrkan. | detta kapitel applicerar vi aven vara valda teorier for att hjalpa oss
forsta varfor faktorerna paverkar nvandningen.

De tre faktorer som vi har identifierat i vart empiriavsnitt har vi valt att dela upp i samarbete, syn pa
anmarkning och avstyrkan samt utbildning. Trots deras troliga samverkan har vi valt att redogora
dem var for sig och se hur vara valda teorier kan hjalpa till att forklara var och en av dessa faktorer.
Vi anser att denna struktur ger lasaren en god mojlighet att skaffa sig en heltdckande bild av en av

den kommunala revisionens svarforklariga fenomen.

Vart urval av kommuner ar, som namnt, gjort med avseende pa att fallen har haft liknande
utgangspunkter. Vid avstyrkan eller anméarkan var samtliga fortroendevalda revisorer 6verens och
eniga i sin bedémning, det vill s&ga att revisorerna forfattade en gemensam revisionsberattelse
under aktuellt verksamhetsar. Samtliga fyra fall har brustit inom vad revisorerna kallar for
bristande styrning, kontroll och uppfdljning” och detta har skett inom de olika kommunernas
namndverksamhet. Ingen av de fyra fortroendevalda revisionslagen har under det aktuella arets
foregaende ar riktat anmarkning mot eller avstyrkt ansvarsfrihet for respektive namnd inom
respektive kommun. Dessa likheter asido, sa finns det aven tydliga olikheter mellan kommuerna
som har paverkat revisionslagen i de fyra kommunerna att fatta sina beslut gallande anmarkning och

avstyrkan.

5.1 Syn pd anmarkning och avstyrkan

Var empiri redogor for tva kommuner vars respektive revisionslag under ar X riktade anméarkningar
mot vard- och omsorgsnamnden i ena kommunen samt den tekniska namnden i den andra
kommunen. Bada fallen grundar sig pa ohdrsamhet mot tidigare kritik utfardad av revisionslagen i
respektive kommun samt bristningar i framfor allt den I6pande kommunikationen fran de bada
namndernas sida gentemot kommunfullmaktige samt revisionslagen. Vard och omsorgsnamnden i
den ena kommunen hade dessutom haft ekonomiska oegentligheter fran verksamhetsaret innan
vilket fatt revisionslaget att i samforstand utveckla en atgardsplan kombinerat med kritik. Saledes
var ndmnden att betrakta som forvarnad. Avstyrkan av ansvarsfrihet var dock aldrig aktuellt. Den

tekniska namnden hade ocksa kritik riktad mot sig fran tidigare verksamhetsar och arbetade

30



tillsammans med revisionslaget for att undvika en anmarkning vid verksamhetsarets slut. Men med
juridisk grund i kommunallagens nionde kapitel samt radande kommunal praxis valde dnda
revisionslaget att utfarda en anmarkning. Avstyrkan av ansvarsfrihet var dock aldrig aktuellt. | bada
dessa fall har revisionslagen borjat med att rikta kritik och kommunicerade med respektive
namnder. Da detta inte gett effekt har man valt att rikta en anmarkning. Detta séger oss att
revisionen forsokt arbeta tillsammans med namnderna Det ar uppenbart att revisionen vill att
namnderna ska klara sig klanderfritt och kunna atgarda problem innan dessa uppméarksammas med
kritik, anmarkning eller avstyrkan. Man skulle kunna betrakta revisionen som en medspelare i de

kommunala organens lag istallet for motstandare.

| de 6vriga tva kommunerna som vi redogdr for, dar respektive revisionslagen under ar X valt att
avstyrka ansvarsfrihet kan vi med avseende pa rangordning av “straffen” konstatera att man inte
foljer samma turordning. I kommun C valde revisionen att, efter misslyckande i bade
verksamhetsmal och ekonomiska mal, avstyrka ansvarsfrihet for utbildningsnamndens styrelse..
Kommunens praxis ger inte utrymme for kritik och nagon anmarkning riktades aldrig. Dock
efterfragades en atgardsplan av namnden samt den politiska ledningens deltagande i moten.
Efterfragan uppfylldes aldrig. Aven i kommun D valde revisionen att avstyrka ansvarsfrihet utan att
forst rikta nagon form av praxisutvecklad kritik eller anmarkning. Beslutet fattades efter att
revisionslaget i kommun D konstaterat misslyckatnde i namndens ekonomiska mal efter ett
ackumulerat underskott pa ett par miljoner kronor samtidigt som ndmnden ej vidtagit egna atgarder.
Kommunstyrelsen fick ocksa sin ansvarsfrihet avstyrkt som en konsekvens av att denna ej uppfyllt

sin uppsiktsplikt av i detta fall omsorgsnamnden.

Vad som kannetecknar kommun A och B, som valt att anmarka, &r den kommunala revisionens syn
pa sig sjilva som “medspelare” snarare in “motstandare”. Man ir till for att hjilpa och gemensamt
utvecklas. Detta bekréftas av att revisionen i sa stor utstrackning som mojligt verkar forsoka halla
nere sina atgarder i form av anmarkning och avstyrkan istallet for att till exempel genast avstyrka
ansvarsfrihet. Det borjar med kommunikation och eventuell kritik, foljs upp med anmérkning och
mer kommunikation och formodligen i nasta steg leder till en avstyrkan. Detta beteende fangas vl
upp av teorin om principal-agent-6vervakare som menar att dvervakaren (revisionen) kan skaffa sig
informella samarbeten med agenter (ndmnder) vilket gor att agenter anstranger sig mer for att tjana
Overvakaren och dvervakaren &r mer valvillig gentemot agenterna att hjélpa till. Revisionen i
kommun A och B samarbetar och kommunicerar med berérda namnder. Anmarkning kommer nar
laget ter sig omojligt och avstrkan gar ej att uttala sig om da det ej anvénts i dessa fall. Detta

samarbete ar aven nagot som kommer principalen, det vill saga kommunfullméktige, till gagn i och
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med att kommunens forvaltning fortléper friktionsfritt och eventuella problem l6ses tillsammans
och i samforstand. Kommunen kan pa sa vis uppvisa goda resultat och en enad front utat. Dock kan
dessa informella samarbeten som teorin patalar vacka upphov till en diskussion om revisionens
oberoende vilket ar lagstadgat. Om samarbetet blir alltfor fruktsamt kan revisionen urholka sitt syfte

att i demokratin och rattsakerhetens namn granska férvaltningen.

I kommun C och D valde valde revisionen att ga direkt pa en avstyrkan. Viss kommunikation
indikeras men &r troligen inte i samma omfattning som inom kommun A och B. Detta forfarande
ger sken av att revisionslagen i kommun C och D ser sig som ett eget organ som inte ar till for att
utveckla utan enbart bedéma. | detta fall nar alltsa inte Gvervakaren och agenten varandra.
Resultatet blir ett hardare utfall fran revisionen och i ett tidigare stadium. Principalen kopplas in och
far ata sig extraarbete for att reda ut problemen. | dessa fall ar dock inte oberoende en lika aktuell
fraga att diskutera.

5.2 Utbildning

Som framgar i vart empiriavsnitt ar utbildning, och kravet pa utbildning, en variabel som varierar

stort mellan kommunernas revisorer. Detta har sin forklaring i dels att utbildning for
fortroendevalda revisorer inte har nagot lagkrav och dels for att fortroendevalda revisorer kan
besitta manga andra dyrbara erfarenheter vilka passar uppdraget. Dessutom kommer utbildning med

erfarenhet. N&r man tilltrader uppdraget lar man sig arbetet I6pande.

Kommun A och kommun B, som valde att rikta anméarkningar och inte avstyrka ansvarsfrihet,
betonar bada utbildning och kunskap som en vital del i uppdraget. Framfor allt poangteras
utbildning inom praxis. Revisionen menar att revisorerna ska besitta kunskap inom kommunal
beslutsordning, grundlaggande lagar och speciallagstiftning samt arsredovisningar. Uppfattningen
ar aven att kunskap behdver uppdateras kring kommunal revision. Kommun B deltar till exempel i

arliga seminarier arrangerade av SKL for utbildning.

Kommun C och D, vars revisionslag gick direkt pa avstyrkan utan anmrékning eller uttrycklig
kritik, staller sig bada likgiltiga infor kravet pa utbildning. Utbildning &r inte negativt, men anses
inte heller vara en avgorande variabel till lyckad revision. Viktigare ar forstaelse for arbetet och
framfor allt kommunallagen framhavs. Att hég varians rader i revisorernas utbildningsnivaer och

aven over tid mellan revisionslag ar uppenbart.

Med utbildning inom framfér allt praxis, som utformas till storst del av SKL, erhaller turordningen
kritik-anmarkning-avstyrkan en stérre spridning i och med att denna starkt foresprakas av SKL.
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Resultatet blir att anméarkning anvands i hdgre grad och avstyrkan i mindre grad. Detta bekréftas av
sambandet mellan att kommun A och B bada betonar utbildning som en viktig komponent for att
lyckas i uppdraget och bada anvander anmarkning i storst utstrackning. Vidare bidrar utbildning
inom redovisning och explicit utbildning inom offentlig forvaltning till en ckad forstaelse for
revisionsuppdraget och kommunal arbetsordning. Helhetssynen for revisorerna kan stimuleras av

detta faktum vilket leder till en mer 6dmjuk bedémning av de kommunala aktorerna.

Kommun A och kommun B &r tva stérre svenska kommuner, jamfort med kommun C och D som ar
mindre. Nyinstitutionell teori gor géallande att mindre organisationer har mindre legitimitet an storre
organisationer vilket gor att de i hdgre grad anammar institutionella regler likt den praxis SKL,
genom bland annat utbildningar, férsoker formedla. | denna studie géller motsatsen. Det &r de storre
organisationerna kommun A och B som trycker pa vikten av uthildning inom exempelvis praxis.
Detta behdver inte betyda att teorin inte kan appliceras hér, tvartom forklarar nyinstitutionell teori
varfor de stérre kommunerna anser att utbildning inom bland annat praxis ar viktigt. Eriksson-
Zetterqvist (2009) beskriver hur det inom ett organisationsfalt, vari kommunerna kan anses befinna
sig i, sd ar det i forsta hand de maktigaste medlemmarna som stods. Likasa kan det vara de stora
kommunernas syn pa t.ex. utbildning som har blivit det dominerande perspektivet inom
institutionen kommunal revision. Helt enkelt sa har de stora kommunernas praktik blivit praxis.

En annan mojlig forklaring i enlighet med institutionell teori &r att kommun A och B:s higre
delaktighet i bl.a. SKL:s kurser och utbildningar leder till en homogenisering till den idealtyp av
kommunal revision som SKL uppmuntrar till. (DiMaggio och Powell 1983)

5.3 Samarbete

Bade kommun A och B har till skillnad fran kommun C och D betonat samarbetet mellan de
kommunala aktorerna, ndmnder, kommunfullmaktige, kommunstyrelse och revisionslaget, som ett
viktigt inslag i kommunens fortlevnad och utveckling. Kommun A:s samarbete uttrycker sig bland
annat genom moten mellan revisionslaget och kommunfullméaktige atminstone en gang per ar
revisionslaget bland annat redogor for revisionsplanen och dppnar upp diskussion samt kontinuerlig
uppfoljning. Detta ar forvisso inte nagot unikt for kommun A i och med att samtliga kommuner har
kontinuerliga méten med kommunfullméktige minst en gang per ar, men kommun A betonar dessa
moten pa ett satt som vittnar om det goda samtalet. Vad som daremot utmarker kommun A &r det
omfattande samarbetet revisionen och ndmnderna emellan. Detta &r anméarkningsvért gentemot
framfor allt kommun C och D. Kommun A betonar transparens i den kommunala revisionens

arbete, det uttrycker sig bland annat genom att kommun A:s revision dr tidigt ute att annonsera vad
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man granskar, kommunicerar I6pande gentemot aktérer och &r 6ppna med de nédmnder man

reviderar. Speciellt ndr det finns chans for anmérkning eller avstyrkan.

I vart urval ar det kommun B som uppvisar det mest utvecklade och omfattande samarbetet mellan
kommunens olika aktorer. Revisionslaget i kommun B betonar fordelarna med att inneha
aterkommande deltagande pa kommunfullmaktiges méten, samt punkter pa dagordningen, dar man
aktivt har forsokt uppmuntra interaktivt arbete mellan fullmaktiges ledamdéter samt revisionen.
Vidare betonar revisionslaget vikten av att arbeta forebyggande och tillsammans med de aktorer
man granskar snarare an att enbart kontrollera dem i efterhand (vid arets slut) och darefter lamna ett
utfall. Revisionen skall hellre atgarda problemen tillsammans med exempelvis en namnd innan man
behover ta upp det i revisionsberéttelsen och darmed innan man behéver ta beslut om anmarkning
eller avstyrkan. Detta gors genom att man kallar in namnderna nar man har fragor eller nar man vill
uppmarksamma problem. Resultatet blir att namnderna vid oegentligheter kommer igang med

atgardsarbete direkt.

Inget av revisionslagen i kommun C eller D betonar vikten av samarbete i lika hog utstrackning,
och ger heller inte sken av att samarbetet med kommunens aktérer fungerar speciellt val. Bada
revisionslagen har formella samarbeten med kommunfullaktige. Revisionslaget i kommun D
framhaller till exempel att dem traffar kommunfullmaktige flera ganger per ar, och har en revisor
standigt narvarande pa kommunfullmaktiges méten. Vad empiriavsnittet ger sken av ar dock bristen
pa samarbete mellan revision och namnder inom kommun C och D. Grunden till samarbete &r

kommunikation och denna ar anstrangd inom kommunerna.

Bristen pa kommunikation men framfor allt samarbete kan vara en forklarande faktor till varfor
kommun A och B har riktat en anmarkning istéllet for en avstyrkan likt kommun C och D. Tiroles
(1986) menar att det kan skapas informella 6verenskommelser mellan 6vervakare och agenter vid
samarbete. | den kommunala kontexten kan detta betyda att det skapas en hemlig 6verenskommelse
mellan revisionen (6vervakaren) och agenten (namnderna) da bada parterna tjanar pa att inte satta
dit varandra. Om revisionen bedémer namnderna strangt, med lat sdga avstyrkan och aterkommande
kritik, kan detta leda till mindre samarbetsvilja hos namnderna vilket gor att revisionens forslag pa
atgarder tas emot samre av namnderna vilket i sin tur leder till att revisionen verkar ha misslyckats
med sitt uppdrag att bland annat implementera atgarder. En mildare bedomning kan kanske istéllet

oka acceptans for kommunens revision och tvavagskommunikationen.

Cassel (2000) samt Tagesson och Eriksson (2006) menar att de kommunala revisionerna har brist pa

oberoende gentemot sina ndmnder. Om revisionen ar beroende av ndmnderna kan detta leda till att
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man &r forsiktigare i sin kritik mot ndmnderna. Darmed kan revisionernas forsiktigare
stallningstagande i kommun A och B tyda pa att revisionerna i dessa kommuner brister i sitt
oberoende, den hogre graden av samarbetsvilja mellan revisionen och ndmnderna kan vara ett
tecken pa att det finns informella relationer mellan medlemmarna i revisionen och namnderna, eller
att revisionen pa grund av sin beroendestéllning gentemot namnderna i hogre grad vill hjalpa
ndmnderna. Tengdelius och Nyman (2004) menar &ven att revisorer kan bli forsiktigare i sina
bedémningar for att halla sig val med kommunfullméaktige samt sina partier sa att man inte forlorar

sitt uppdrag nasta ar eller far minskade anslag, man menar att det finns antydan till sddant beteende.

Som vi varit inne pa tidigare sa ar initiativratten en lagstadgad ratt som ger fortroendevalda
revisorer mojlighet att vacka drenden i en namnd da arendet ror granskning av verksamheten. |
SKL:s skrift God revisionssed beskrivs initiativratten som ett kommunalt revisionsverktyg att
anvéanda i bradskande sammanhang dar revisorerna vill uppmarksamma nagot i syfte att undvikda
anmarkning eller avstyrkan. SKL:s beskrivning av initiativratten anser vi faller under teorin om
mimetisk isomorfism. Saledes kan man tala om att SKL sétter ett institutionellt tryck pd kommner
att anvénda intiativratten, vilket innebar samarbete mellan revision och framfor allt ndmnder i syfte
att undvika anmarkning och avstyrkan. Vi kan se en pataglig anvandning av initiativratten hos
kommun B som ocksa ar en av de stérre kommunerna. Detta gar emot institutionell teori som menar
att mindre organisationer tenderar att soka legitimitet i hdgre utstrackning én storre organisationer
som t.ex. kommun B. Samma resonomang som anvandes i kapitel 5.2 utbildning kan anvéndas hér.
Det kan vara sa att de stora kommunernas syn pa samarbete ar vad som blivit normgivande inom

institutionen.
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6.0 Slutsatser

Detta kapitel redogor for vara slutsatser dragna ur var analys av information som framkommit i
intervjuer och revisionsberattelser. Avslutningsvis ges forslag pa vidare forskning.

Vi har indikationer pa att vara tre faktorer, utbildning, samarbete och synen pa anvandning av
anmarkning och avstyrkan av ansvarsfrihet, har betydelse for nar de kommunala revisionslagen
beslutar om att antingen rikta en anmarkning eller att avstyrka ansvarsfrihet gentemot en nd&mnd
eller kommunstyrelse. Man kan undersoka vidare om dessa tre faktorer, tillsammans med fler
faktorer som ej inkluderats i denna uppsats, kan forklara varfor kommunala revisionslag i Sverige
valjer att antingen anmarka eller avstyrka. Vi medger att uppsatsen har sina begrénsingar men den

uppvisar anda indikationer som starkt 6ppnar for fortsatta studier.
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Bilaga 1

Kandidatuppsats - Intervjufragor

Praxis

1. Hur arbetar Ni fram Errevisionsberattelse/ revisionsrapport?
- Hur anvander Ni Er av sakkunniga bitraden?

- Vilken roll fyller de?
2. Ar det viktigt att full enighet rader vid beslutsfattande?

3. Hur ser Nipa kommunfullméktiges beslutade revisionsreglemente Ni har inom
kommunen?

- Hur paverkar det Ert arbete?
4. Hur ser Er relation till kommunfullméktige ut?
5. Hur anvander Ni allman revisionspraxis (fran t.ex. SKL; god revisionssed)?

6. Har Niutarbetat egen praxis kring hur Ni anvénder kritik/anmarkning/avstyrkan
inomrevisionen?

7. HarNiutarbetat en egen revisionsarbetsordning?
- Paverkar det har Ert arbete?

- Vad &r speciellt for denna?
8. Rader det likgiltighet infor att utfarda kritik/anméarkning/avstyrkan?

9. Om/ Vilka brister ser Du med radande bedomningsmojlighet (kritik-anméarkning-
avstyrkan)?

10. Kraver Ert uppdrag sérskild utbildning eller sarskild sakkunskap? | sa



Kommunal revision: Kritik-Anmérkning-Avstyrkan
fall, vad?

11. HarNi utarbetat en egen revisionsarbetsordning?
- Paverkar det har Ert arbete?

- Vad &r speciellt for denna?

Observation

12. Ar 2011 avstyrkte ni ansvarsfrihet gentemot enkommunal namnd. Hur kom Ni
fram till Ert beslut?

13. Varfor rackte det i det har fallet inte med kritik?

14. Varforrackte det i det har fallet inte med en anmérkning?
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