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Inledning

Under perioden november 2009 till februari 2010 gjorde Uppsala universitet en
kvalitetsbedémning av Riksrevisionens (RiR:s) granskningsrapporter. Ar 2011
levererades ytterligare en granskning av ett urval av effektivitetsrevisionens rapporter.
Denna gang med ett sarskilt fokus pa problemen med att beldgga orsakssamband. De
sammantagna beddmningarna var att RiR:s rapporter i stort sett ar trovardiga.
Forskargruppen fann inga starka skél att betvivla de huvudsakliga resultaten och
budskapen i RiR:s effektivitetsrevisioner. Samtidigt menade vi att det pa flera punkter
fanns potential for kvalitetsforbattringar For att gora trovardiga revisioner maste man
vara tydlig i fraga om syfte, metodologisk design, revisionskriterier, viktigaste belagg
for slutsatser, rekommendationernas logik, etc. Ar 2012 levererade Uppsala universitets
forskargrupp en tredje rapport. Nu var fokus inriktat pa att forsta orsakerna till de
problem vi funnit i de tidigare granskningsrapporterna, snarare an att bedéma
rapporternas kvalitet som sadan. Sammanfattningsvis menade vi att RiR har kompetenta
och engagerade medarbetare, men att effektivitetsrevisionens mangfacetterade karaktar i
kombination med en organisatorisk struktur som inte riktigt formar ge enskilda
granskningsprojekt stabilitet och professionell sjalvstandighet kan forklara en del av de
problem vi tidigare noterat.

Mot denna bakgrund har RiR uppdragit 4 Uppsala universitet att géra en uppféljning
och en bedémning av hur kvaliteten forandrats jamfort med tidigare ar och utifran
kriterier som da tillampades (Riksrevisionens egna som aterfinns i bilaga 1). I arets
granskning ingar dessutom en bedomning av hur val Riksrevisionen lyckats med sin
malsattning att tydligare fora in frdgan om kostnadseffektivitet, ett s.k. Value-for-
Money-perspektiv, i granskningarna (se bilaga 2).

Bedomningen grundar sig pa studier av tio rapporter, vilka &r ett urval av
effektivitetsrevisionens granskningsrapporter 2014 (se bilaga 3). Urvalet av rapporter
har gjorts bland de som var fardiga den 1 september med hénsyn till
programtillhdrighet. Inom programmens produktion gjordes, dar sa var mojligt, ett
slumpmassigt urval. Varje granskningsrapport har lasts och bedémts av minst tva
forskare.! Forutom ett “kalibrerande” seminarium dar tidigare bedomningar gatts
igenom och en gemensam bedémningsmall konstruerats har granskningsrapporterna
analyserats och diskuterats vid fyra seminarieliknande sammankomster.

| var granskning av rapporterna har vi séarskilt letat efter tecken pa forandringar och
forbattringar. | syfte att ge var analys ett 6kat fokus formulerade vi darfor i ett tidigt
skede, och utifran vara tidigare iakttagelser, ett antal idéer om hur en sadan forandring

! Medverkande forskare har varit Nils Hertting (statsvetenskap), Sven Jungerhem (féretagsekonomi),
Mats Larsson (ekonomisk historia), Arne Sjoblom (féretagsekonomi) och Susanne Stenbacka
(kulturgeografi).



skulle kunna ta sig uttryck. Inte desto mindre kvarstar det faktum att vi granskat ett
mindre antal rapporter fran olika tidpunkter och att vara slutsatser inte grundas pa nagon
totalundersokning. Aven om vi anser 0ss se vissa tendenser maste darfor vara
resonemang om forandringar och tendenser till forandringar foras med forsiktighet. En
ytterligare en aspekt att beakta i arets bedomning ar det faktum att vi idag ar mer
bekanta med RiR:s rapporter och verksamhet an for fem ar sedan, nagot som kan spela
in i beddmningen.

Problembeskrivning, syften och revisionsfragor

En tydlig problembeskrivning hjalper lasaren att forsta men ar ocksa en forutséttning for
granskarens majligheter att avgransa en eller flera fragestallningar, valja
granskningsdesign, genomfora analysen och dra slutsatser. Denna ”point of departure”
paverkar granskningen i flera led av granskningen. Manga problem kan undvikas
genom en val genomtéankt problemstéllning och undersokningsfraga — och annu fler
skapas med en ogenomténkt. Det finns m.a.o. goda skal att lagga stor omsorg pa
problemformuleringen.

Nar granskningsproblemet formuleras gors det lampligen i relation till en bredare
kontext. Vi har tidigare efterlyst att RiR:s granskningar tydligare ska relatera till insikter
fran forstudier, tidigare granskningar och forskning inom aktuellt falt. Det handlar om
att visa att granskningsproblem &r vart uppmarksamhet och vilka forestéliningar om
problemet som ligger till grund for granskningen. | studien fran 2010 anség vi att sddana
problembeskrivningar ofta ”héngde i luften” och saknade explicit férankring i
existerande forskning eller tidigare gjorda granskningar. Denna kritik ar nu inte lika
pakallad. Vi ser i vart urval av 2014 ars rapporter flera exempel pa goda och relevanta
problembeskrivningar, samtidigt som det i andra fall skulle varit bade klargérande och
relevant att bredda och tydligare férankra desamma.

| vara tidigare bedomningar har vi noterat att granskningar med syfte att analysera
politikens langsiktiga resultat och utfall “ute 1 samhéllet” (minskad arbetsloshet,
minskad klimatpaverkan, minskad social och etnisk segregation, 6kad sékerhet, etc.) ar
relativt ovanliga. Aven om vi bland 2014 &rs urval av rapporter finner exempel pa
granskningar som forsoker uttala sig om langsiktiga effekter sa menar vi att dessa
fortfarande tycks vara undantag.

Det ar latt att rikta kritik mot en granskningspraktik som inte har som ambition att sétta
den granskade insatsens och verksamhetens langsiktiga effekter i fokus. Samtidigt ar en
sadan forsiktighet ibland begriplig. Allt annat lika &r det svarare att belagga samband
mellan en statlig verksamhet och dess effekter ju langre ut i samhaillet” och ju langre
bort i en tankt orsakskedja man forsoker finna dem.

Samtidigt ar det viktigt att understryka att ett fokus pa genomférandeprocesser (insatta
resurser, organisation, verksamhet, prestationer) inte per definition handlar om att
granska regelefterlevnad. | ett par granskningar finner vi ett fokus pa insatser och
verksamheter men dér syftet anda tycks vara att sdga nagot om insatsernas och
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verksamheternas langsiktiga resultat. Som vi tolkar det ar detta tanken bakom nagra
granskningar dér syftet formuleras som att undersoka “forutsattningar for” olika slags
verksamheter och aktiviteter. Syftet verkar m.a.o. vara att uttala sig om verksamheternas
effekter utan att faktiskt studera dem.

Vi kan vidare konstatera att tidigare noterade tyngdpunkt pa kontroll och
ansvarsutkrédvande syften numera ofta kompletteras med en ambition att bidra till
larande och utveckling av granskad verksamhet. En ytterligare iakttagelse ar att vi nu
fem ar efter var forsta kvalitetshedomning i flera rapporter ser ett tydligare
brukarperspektiv nar granskningarnas syfte formuleras.

For varje granskning eller forskningsuppgift ar formuleringen av syftet av central
betydelse. Om det ar for vitt riskerar undersokningen bli oprecis och ofokuserad. Ar det
for snavt riskeras intressanta aspekter och fragor att inte bli behandlade. Generellt,
menar vi, géller att ju precisare syften och revisionsfragorna formuleras, desto férre
avgransningar behovs. Vi har ocksa i arets kvalitetsgranskning funnit spridning pa
denna punkt. I vissa fall finns explicita avgransningar i relation till syftet och i andra fall
inte. Detta hindrar inte att vi i vissa fall stéller oss undrande infér vaga och allméanna
syften och revisionsfragor. Anviandningen av begrepp som tillrickliga” och tillfullo” i
syftesformuleringar ar exempel pa detta. Otydligheter riskerar att spilla dver pa design,
datainhdmtning och analys.

2010 fann vi nagra rapporter med parallella syften”. Vi menade att dessa med fordel
kunde ha delats upp i tva eller flera granskningar, och nagot exempel aterfinns mojligen
aven i denna omgang.

Revisionsnormer och bedémningskriterier

Att en genomforandeprocess beskrivits eller ett utfall forklarats innebar i sig inte nagon
effektivitetsrevision. Det maste till en beddmning. Ar det observerade bra eller daligt?
For beddmning behdvs en norm och ett kriterium pa vad som ér att betrakta som “’bra”.
Sadana normer och kriterier ar inte sjalvklara utan maste valjas. Detta val kan vara
avgorande for granskningens resultat.

Effektivitetskriteriet ligger i sjdlva bendamningen pa effektivitetsrevisonens verksamhet.
Det handlar om att beddma om den statliga verksamheten bedrivs pa ett effektivt sétt.
Men effektivitetskriteriet kan ta sig manga varianter, tillampas i olika skeden av
genomforandekedjan och pa olika nivaer av den offentliga sektorn och i olika grad ta
hansyn till kostnader. Vi kan t.ex. vélja att beddma mot hushallning, produktivitet,
effektivitet eller graden av malrealisering utan hansyn till kostnader. Man kan ocksa
valja att bedoéma effektiviteten i ett vidare system av flera relaterade statliga
verksamheter. Bedomningen gors da utifran nagon slags koordineringskriterium.

Poangen har &r egentligen trivial. Vad som utifran ett effektivitetsbegrepp framstar som
en succé kan utifran ett annat vara ett misslyckande. Vilka bedémningskriterierna ér,



och inte minst hur dessa tillampas, spelar m.a.o. en avgorande roll for vilka bilder och
berattelser om den statliga verksamheten som RiR formedlar till sin omvérld. En
trovardig revision maste darfor vara tydlig med vilket eller vilka kriterier som mer
precist tillampas for beddmningen.

Pa denna punkt finner vi fortfarande utrymme for utveckling. Bade den inledningsvisa
preciseringen och inte minst den senare tillampningen av bedémningskriterier i
analysen bor agnas mer omsorg. Vilken mattstock det granskande objektet bedéms
utifran och hur detta operationaliserats kan ofta tydliggoras. Vi har tidigare pekat pa
forekomsten av mangtydiga, vaga eller flertaliga beddmningsnormer som gor det svart
att folja och forsta hur dessa har tillampats som kriterium och lett fram till en viss
slutsats. Fortfarande finner vi exempel dar det hénvisas till kallor fér normer (t.ex.
budgetlagen) snarare an en specifik norm (t.ex. produktivitet). | sddana rapporter blir
transparensen i analys och slutsatser lidande. Det blir da svart, eller &minstone
kravande, att forsta vilka kriterier som fatt falla utslag i beddmningarna av de granskade
verksamheterna.

Vi har tidigare ocksa framhallit att bedomningarna oftast gors utifran enskilda
verksamheters egna mal pa bekostnad av bredare perspektiv pa statens samlade
verksamhet. En verksamhet som framstar som suboptimal utifran sina egna mal kan i
praktiken ha anpassats och samordnats pa ett satt som &r optimalt utifran ett vidare
perspektiv pa flera narliggande politiska mal och myndigheters verksamheter.

En sadan bredare bedomning kan utga fran brukares och/eller intressenters perspektiv.
Mot denna bakgrund ser vi i 2014 ars granskningsrapporter nagra intressanta tecken.
Utifran ett uttalat fokus pa de berérdas behov konstateras t.ex. i nagot fall att den
granskade verksamheten inte &r den viktigaste for att na politikens mal. Genom att utga
frén “individernas behov” far analysen ett vidare perspektiv pa den sammantagna
statliga styrningen. Liknande ansatser finns pa andra hall i de rapporter vi har granskat,
aven om det inte alltid &r uppenbart att detta ar en strategi for att fa till stand en
bedomningsgrund som tar ett vidare grepp pa de statliga verksamheternas sammantagna
effekter.

| urvalet av 2014 ars effektivitetsrevisioner har vi funnit ett par intressanta exempel pa
beddmningar utifran idéer om “férutsattningar for” att effektivt realisera mal. |
forskargruppen har diskussioner om innebdrden av detta forts. En tolkning &r att detta
utgor forsok att indirekt bedéma effektivitet genom att formulera en granskningsidé om
nodvandiga och tillrackliga villkor for att uppna 6nskvarda utfall. Om villkoren i
genomforandeprocessen inte ar uppfyllda antar man att malen inte heller kan realiseras;
om de daremot &r uppfyllda kan detta tas som intékt for att den foérda politiken eller den
granskade verksamheten leder till 6nskat resultat. Vi menar att detta &r intressanta
forsok att finna processrelaterade bedémningsnormer som samtidigt ar relevanta for att
uttala sig om effekter. Det ar daremot viktigt att de antaganden om kritiska mekanismer
och vad som ar forutsattningar for” en effektiv malrealisering gors tydliga och
trovardiga.



Detta &r nagot helt annat &n en processorienterad granskning som bedémer
regelefterlevnad. Vi noterar att det till skillnad fran 2009 och 2010 inte finns nagra
tydliga exempel pa granskningar med regelefterlevnad som bedémningsnorm.

Design och metod f6r datainsamling och analys

| forskningen talar man ibland om det grundldggande vérdet av intersubjektivitet. En
undersokning ska vara sa transparent och systematisk att den gar att replikera eller
atminstone folja av andra. Nérmare &n s& kommer vi inte en “objektiv sanning”. En
effektivitetrevision maste gora ansprak pa nagot liknande. Ett forsta steg mot en
trovardighet i utsagor om genomforande, effekter och ansvar bestar i att lasaren ges
mojlighet att folja analysen. En bra och tydlig granskningsdesign astadkommer en sadan
transparens. En oklar design skapar daremot osékerhet om hur slutsatser dras och hur
rimliga rekommendationer &r.

Vid tidigare analyser av RiRs granskingar har vi pekat pa brister med avseende pa
granskningarnas design och genomférande. Utifran hur analys och metod presenterats
har det ibland varit svart att folja hur slutsatserna egentligen produceras. Vi har bland
annat kritiserat metoderna for urval av fall och utsagor om orsakssamband for att vara
oprecisa. Vi har ocksa efterfragat en tydligare problematisering av kallmaterial och mer
reflektion kring konsekvenserna av val av metod.

Vi tycker oss i urvalet av 2014 ars granskningar se indikationer pa forbattringar jamfort
med urvalen av 2010 och 2011 ars granskningar, bland annat med avseende pa hur olika
delstudier hanger samman och vad som géller k&llanvandning och redovisningen av den
deskriptiva statistiken. Fortfarande finns dock vissa brister och vi har inom
forskargruppen diskuterat om inte skillnaderna i kvaliteten mellan olika rapporter pa
denna punkt nu ar storre. | likhet med intrycken fran tidigare ar verkar det ibland som
om designen andrats under gang eller rent av tillkommit i efterhand. Detta forsvarar
mojligheterna att se kopplingarna mellan granskningsrapporternas olika delar. En
tydligare undersdkningsdesign minskar dven risken for att material samlas in i
”onddan”.

Fortfarande tycker vi oss se att RiR ibland gar i en slags ju-mer-data-desto-béttre-
falla”. Mer data &r bara bra sa ldnge den kan integreras med den dvriga analysen. Om
mangden data i granskning styrs av tillgang snarare an ett preciserat och motiverat val
blir det ofta svart att se kopplingen mellan observation, analys och slutsats. | arets
granskning finns i nagon rapport utméarkta analyser av ett storre kvantitativt material
men som bara indirekt har med rapporten i 6vrigt att gora. En aldrig sa val genomford
delanalys stéarker inte en granskningsrapport sa lange den inte kan kopplas tydligt till
den Ovriga analysen.

| manga av rapporterna i arets urval av finns kvantitativa data. Det handlar om
registerdata saval som enkatdata. | nagra fall handlar det ocksa om tidsserier. Jamfort
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med 2009 och 2010 ars rapporter uppfattar vi ocksa att det 2014 finns en storre
blandning av metoder. Kvantitativ och kvalitativ analys och data blandas vilket i princip
gor det mojligt att dra tydligare och béattre underbyggda slutsatser. Den kvantitativa
informationen avspeglas framfor allt i anvédndningen av deskriptiv statistik for att
beskriva tillstand och ibland forandring — ibland av utfall och resultat, ibland av insatser
och ibland av kostnaden for insatser. Statistisk orsaksanalys ar mer séllsynt men
aterfinns i nagon rapport. Ibland &r det motiverat men ibland forfaller analysen har
tillkommit for att mojlighet funnits snarare &n som en integrerad del av en genomtéankt
granskningsdesign for att svara pa revisionsfragorna och syftet.

Ofta vilar utsagorna om orsakssamband — om kopplingen mellan t.ex. regeringens
styrning a ena sidan och konsekvenser fér myndigheter eller medborgare — istallet pa en
mer kvalitativ analys. Detta innebér inte att kvantitativa data inte anvands for att
beskriva insatser och resultat, men kopplingen daremellan far en mer kvalitativ,
resonerande eller “narrativ” karaktar. Manga ganger forefaller det ocksa vara det enda
mojliga da ett naturligt jamforelsematerial saknas, och i nagra fall gors det pa ett
intressant vis utifran en mer eller mindre explicit idé om ett tankt kausalt samband och
”forutsidttningarna for” att verksamheten ska orsaka dnskat utfall.

I nagot fall finner vi ocksa en mer eller mindre explicit “fore-efter”-design, men i likhet
med vara tidigare bedémningar forestaller vi oss att det finns fler mojligheter for detta.

| ett antal av arets rapporter uppfattar vi det som att RiR gor olika intressenters
forstaelse av de granskade verksamheterna och deras resultat till sina egna. Detta kan
kanske forstas som ett till intressenterna “delegerat tolkningsforetrade” och en slags
“narrativ analys” som sammanfattar myndighetsforetradares och andra intressenters
berattelser och forstaelse av det granskade fenomenet. | forskargruppen har vi stéllt oss
fragan om detta mojligen aterspeglar ett socialkonstruktivistiskt perspektiv i
effektivitetsrevisionen. Ett sadant perspektiv ifragasatter mgjligheten att ge objektiva
beskrivningar, forklaringar och varderingar av processer, prestationer och effekter i
offentlig politik. Det enda vi kan komma 4t &r de inblandade aktorernas forestallningar.
| detta sammanhang gor vi ingen beddmning av fruktbarheten av sadana ansatser — och
vi ar inte helt sékra pa att var tolkning av dessa granskningar ar riktig. Daremot menar
vi att det i sa fall vore lampligt att utveckla ett sprakbruk som tydliggor logiken i denna
typ av analys och slutsatsdragning.

RIR sitter ofta pa gott om data. Inslaget av kallkritik kunde daremot vara mer
omfattande. Det férekommer att viktiga argument bygger pa enstaka intervjuer, vilka
inte underkastats kallkritisk analys. Ibland utnyttjas olika dataserier som delvis
Overlappar varandra utan att deras relation och tillforlitlighet diskuterats eller om de ar
jamforbara med varandra. Bristen pa kallkritisk analys ger en bild av stark tilltro till
uppgiftslamnare och material som anvants.

En tydligare diskussion om alternativa metoder och kéallmaterial &r ett forsta steg i en
forstarkt kallkritik. Ett flertal av de studerade rapporterna har en tydlig genomgang av
detta, ibland i sarskild metodbilaga, medan andra en betydligt mer sparsam. Bland annat
kan uppgifter om intervjupersoners anstéallningsposition saknas. Redovisning av de



fragor som tas upp i enkater och vid intervjuer ar ofta bristfallig, liksom diskussionen
om implikationerna av att lata de granskade myndigheter sjalva valja ut personer for
intervjuer eller 1ata intresseorganisationer valja ut foretradare for brukare.

Slutsatser och rekommendationer

Revisionsrapporterna genererar kunskap som ska ligga till grund for ansvarutkravande
och kontroll liksom ett mer konkret och direkt utvecklings- och férandringsarbete. Den
Okade kunskap som en granskning ger kan emellertid samtidigt innebéra att det
granskade fenomenet framstar som mer mangfacetterat, svarbemastrat och svarbedomt.
Icke desto mindre finns det ett behov av att ge revisionsfragorna tydliga svar.

En iakttagelse i vara bedomningsrapporter fran 2010 och 2011 ér att slutsatserna och
rekommendationerna har en tendens att vara mer intuitiva an tydligt belagda.
Regeringen pekas ut som ansvarig for fel och brister utan att sambanden med det som
antas vara konsekvenserna ges en riktig precision eller belaggen tydligt samlas ihop.
Den ensidiga kritiken, menade vi, far konsekvenser for majligheten att komma fram till
mer konstruktiva och mer nyanserade slutsatser, och i férlangningen, rimligt avvagda
rekommendationer.

| urvalet av 2014 ars rapporter finner vi inte detta drag lika framtradande. Det finns
bland dessa rapporter exempel pa uppbyggnad och struktur som gor vagen till
slutsatserna transparent och latt att folja. Det finns dock fortfarande exempel dér
slutsatserna ar bade otydliga och oklart analytiskt forankrade. | dessa fall ar den roda
traden tunn och analysen kréaver inte bara en noggrann utan ocksa generds lasning for att
bli foljbar och dvertygande.

En annan kvarvarande brist &r att det inte alltid ar tydligt hur en foreslagen atgérd
faktiskt loser de problem som pekats ut. Oprecisa orsaksformuleringar forsvarar beslut
om var och hur forandring bor ske, samt vilken eller vilka aktorer som berérs. En, fa
eller flera aktorer eller institutioner kan behdva bli foremal for paverkan for att skapa
Onskad effektivisering. Vi menar darfor att rekommendationerna med fordel kan goras
till en mer integrerad del av analysen och darmed ocksa vara ett hjalpmedel for att 6ka
precisionen i implementeringen: “Beroende p& X uppnas inte den efterstravade effekten
y, och darfor rekommenderar vi z som via féljande mekanismer (x1, x2, x3) paverkar x.”
Vi menar att mer utforligare resonemang av detta slag inte bara skulle kunna leda till
mer genomténkta och kostnadseffektiva rekommendationer utan ocksa kan vara
hjalpmedel for en kontrafaktisk argumentation om orsaker och konsekvenser. Detta
borde samtidigt inbegripa kritisk reflektion 6ver antagandena om dessa mekanismer och
om méjligheterna avseende rekommendationernas effekter. En sadan diskussion starker
trovardigheten i saval slutsatser som rekommendationer.

| flera rapporter kan vi som tidigare patalats utlasa att revisionernas inriktning har en
okad tyngdpunkt pa larande. Det &r inte fel men larande minskar inte behovet av tydliga
slutsatser och anvandbara rekommendationer. Om ambitionen &r att presentera tydliga
forslag och rekommendationer for beslutsfattare maste argumentationen skarpas i
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rapporterna. Om inte RiR vagar vara tydlig i sina forslag, vem ska da vara det?
Forbehallet att det ar ett begransat antal rapporter som granskats sa finns det anledning
att sdga att slutsatser och rekommendationer ar konstruktiva och mer nyanserade vad
géller att identifiera och lokalisera problemet.

Lasbarhet, anvandbarhet samt sprak och layout

| tidigare analyser av RiRs rapportering har vi beromt rapporternas lattlasthet. Samtidigt
har vi kritiserat rapporterna for att ibland vara vaga och otydlig och sakna analytisk rod
trad. Detta problem ar framst kopplat till rapporternas design, men kan ocksa forknippas
med en Onskan att gora rapporterna lattillgangliga. Vi uppfattar inte detta som nagot
stort problem, men vill &nda gora RiR uppmarksamma pa att det kan finnas en potentiell
motsattning i detta — nagot tillspetsat skulle detta kunna uttryckas som en spanning
mellan analytiskt trovardighet och popularitet

Det finns vidare en tendens att komplicerade och svarfangade problem leder till mer
komplicerade och svarlasta analyser — inte bara metodologiskt utan dven sprakligt.
Textens struktur kan latt bli ’snarig” av detta.

Rapporterna ar manga ganger langa och innehallsrika och det kan ibland vara motiverat.
Men vi uppfattar ocksa att en stor mangd information och upprepningar kan ~’skymma”
de viktiga analyserna och slutsatserna.

Vi har i tidigare utvérderingar varit kritiska till hur tabeller och diagram presenterats.
Detta har blivit battre sarskilt vad galler enkel deskriptiv statistik. Forklaringar till och
anvéandningen av diagram och tabeller & emellertid ibland mindre bra. Mer arbete borde
laggas ned pa att forklara anvandningen av det kvantitativa materialet och hur till
exempel diagram ska lasas. Redovisning av alltfor mycket data kan ibland gora tabeller,
kartor och diagram svarlasta.
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VFEM-perspektiv i effektivitetsrevisionen

Nytt for arets kvalitetsbedomning ar att vi undersokt inslaget av ett s.k. ”value-for-
money”-perspektiv (VFM) i RiR:s revisionsrapporter. Ett satt att ndrma sig begreppet
VFM har foreslagits av OECD. Med OECD:s definition handlar VFM om att ”finna den
bésta balansen mellan *de tre E:na” — economy, efficiency och efficiency”, och det ar
ocksa denna definition RiR har foreslagit (bilaga 2). Aven om det inte ar var uppgift att
hér diskutera eller foresla ett VFM-begrepp sa konstaterar vi att detta
bedémningskriterium inte bara bygger pa de tre E:na utan dartill lagger en idé om bista
balans mellan dem”. Vi forutser intressanta insikter och revisionsresultat nar en sadan
referensram lyfts in i granskningarna, men ocksa — givet vara tidigare iakttagelser —
analytiska och metodlogiska utmaningar.

Grundproblemet gar att formulera relativt enkelt. Det handlar dels om att identifiera,
dels om att vardera en statlig verksamhets insatser, prestationer och utfall (input,
output och outcome). Utmaningen ska inte dverdrivas, men inget av dessa sex
delproblem ska heller underskattas: Vilka insatser ar det t.ex. mer precist som ska
réknas till den granskade verksamheten och hur ska kostnaderna for dem vérderas?
Vilka &r de relevanta prestationerna hos en verksamhet och hur ska dessa varderas (ska
t.ex. nagon slags kvalitetsdimension végas in)? Var identifierar vi utfall och effekter av
verksamheten — hur 1angt bort i “virdekedjan” och i vilken man ska, kanske vardefulla,
bieffekter tas med? — och utifran vilka kriteriet ska effekternas varde beraknas?

I denna beddmning av VFM-inslaget i RiR:s rapporter har vi lamnat fragan om den mer
precisa innebdrden av VFM och de nédrmare analytiska utmaningarna dérh&n. Noga
taget har vi vare sig bedoémt kvaliteten eller ambitionen av VFM-inslagen i rapporterna.
Istallet har vi — med utgangspunkt i fyra kriterier som RiR tagit fram (se bilaga 2) —
bedomt om det finns VFM-inslag med avseende pa fyra olika delar av
revisionsrapporterna: (1) i syfte och revisionsfragor, (2) i data och analys, (3) i
formulering av slutsatser och (4) i presentationen av rekommendationer. Ju fler aspekter
med VFM-inslag, och ju mer och tydligare VFM per aspekt, desto mer av VFM-
perspektiv i en granskningsrapport.

Utifran de fyra VFM-aspekterna av en revisionsrapport ovan ar emellertid var
sammantagna bild &r att variationen mellan rapporternas VFM-inslag &r stor.
Atminstone med en generds beddémning har majoriteten av de granskade rapporterna i
vart urval nagot inslag av VFM. Det finns fa — men anda nagra — VFM-granskningar
som har tydliga VFM-inslag med avseende pa saval syfte, data/analys, slutsatser som
rekommendationer. Men det finns ocksa rapporter som helt saknar VFM-perspektiv
med detta sitta att "mita”.

En nog s intressant fraga handlar om var vi finner och inte finner VFM-inslag i
rapporterna. Ar det koncentrerat till formuleringen av rekommendationer eller ar det
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kanske tydligast i data/analys? Fragan ar svarbesvarad. Den évergripande slutsatsen ar
aterigen att spridningen &r stor. VFM-inslaget i de granskade rapporterna aterfinns i alla
delar av granskningarna; syfte, data/analys, slutsatser och rekommendationer. Ser vi till
de tydligaste VFM-markorerna i RiR:s rapporter sa finns dessa utifran vara
bedémningar i ndgon hogre grad syfte/fragor och data/analys. Men skillnaderna ar
marginella. Ser vi daremot till VFM-inslaget &r mest frekvent — men inte nédvandigtvis
tydligast — forekommande &r det utifran var bedomning nar slutsatser dras.

Sammantaget menar vi att granskningarna ofta har inslag av VFM-perspektiv, men att
detta bara i séllsynta fall & genomgaende och systematiskt genomfort i alla led.

Till sist: Ambitionen att 6ka inslaget av VFM-perspektiv kan bidra med ett dkat varde
for beslutsfattarna. Ett val genomfort VFM-perspektiv ger en ytterligare dimension till
granskningarnas budskap. | detta deluppdrag har vi inte bedémt kvaliteten hos de VFM-
inslag vi noterat. Inte heller har vi haft mojlighet att undersoka VFM-inslaget i
rapporterna over tid. Inte desto mindre tycker vi oss kunna konstatera att det idag
jamfort med tidigare ar finns ett storre inslag av VFM i granskningarna. Samtidigt
finns fortfarande granskningar dar vi knappast kan tala om nagot sarskilt utvecklat och
explicit VFM-ansats — och knappast ndgon granskning kommer i narheten av OECD:s
VFM-perspektiv och fragan om den basta balansen mellan de tre E:na. Detta aterspeglar
inte nodvandigtvis granskarnas egna ambitioner eller kompetens, utan kan ocksa ses
som ett uttryck for skilda forutsattningar for att tillampa ett VFM-perspektiv. Vi
forestaller oss VFM-inslaget blir bast nér det som en “naturlig del” kan foras in i syfte,
beddmningskriterier, data, analys, slutsatser och rekommendationer.
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Sammanfattande iakttagelser och reflektioner

Aven om vi i tidigare granskningar har anfort kritik pa en rad punkter har vi generellt
sett bedomt Riksrevisionens granskningar som trovardiga och vardefulla. Pa denna
punkt skiljer sig inte arets granskning. Over lag finner vi inte skal att ifragasatta de
slutsatser som dras och rimligheten i de rekommendationer som formuleras.

Nar det galler fragan om forandring och utveckling mellan aren 2009 och 2014 ar var
granskning forknippad med flera svarigheter och méjliga svagheter. Den tydligaste
handlar kanske om stickprovsproblematiken. Hur representativa for RiR:s
effektivitetsrevision ar egentligen de urval av rapporter fran 2010, 2011 och 2014 som
har granskats? Ett annat problem handlar om att sammanfatta karaktaren pa rapporterna
i respektive urval for att darefter uttala oss om foérandring.

En forsta reflektion handlar om vad vi upplever som en storre spridning inom RiR:s
granskningsrapporter. Narmare bestamt géller det en spridning med avseende pa tva
aspekter: kvaliteten i granskningsrapporterna och karaktaren pa granskningarna. Vi har
funnit fler rapporter som haller hogre kvalitet jamfort med tidigare och vi har funnit en
stOrre bredd i granskningarnas karaktér i form av inriktning och metodologiska ansatser.

Med reservation for ovannamnda problem med var kvalitetsbedémning formulerar vi
foljande iakttagelser under fyra rubriker: FOrbattringar, forandringar, kvarvarande
problem samt inslag av VFM.

Forbattringar

Pa flera punkter tycker vi oss se en utveckling till det battre nar det géller kvaliteten i
RiR:s rapporter. Vi har exempelvis efterlyst en tydligare koppling till RiR:s egna
arbeten och for en granskning relevanta insikter fran tidigare rapporter liksom fran en
mer akademisk litteratur pa omradet. Vi menar att detta &r béttre i arets urval. Detta
bidrar till att granskningsobjektet sétts in i ett storre sammanhang och ges relevant
kontext. Ocksa nar vi betraktar rapporternas granskningsdesigner tycker vi oss, trots
ovan noterade brister, se en forbattring avseende tydlighet. Overlag tycker vi oss se
noggrannare skrivningar och en tydligare “’rod trad” nar upplaggningarna av
granskningarna presenteras. Vi vill ocksa lyfta nagra exempel pa vad vi uppfattar som
en ny eller atminstone nagot mer explicit processorienterad ansats utifran idéer om
forutsattningar och villkor for orsakssamband och effekter. Vi har ocksa funnit en
vidare arsenal av bedomningskriterier och sarskilt fast uppmarksamhet pa inslaget av
brukarperspektiv som en strategi for att bedéma den offentliga verksamheten (-erna)
utifran ett bredare perspektiv. Vi upplever ocksa att ekonomiska data ar mer frekvent
forekommande i arets granskade rapporter.
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Forandringar

Forandring kan men behover inte vara en forbattring. Vi har i arets kvalitetshedémning
noterat ett antal forandringar i RiR:s granskningsrapporter som kan leda till
forbattringar. Ett exempel ar det tydligare brukarfokus som finns i ett antal rapporter. Vi
tycker att detta verkar vara en fruktbar utveckling. Samtidigt aktualiserar detta nya
metodologiska utmaningar, t.ex. om representativitet och tolkning. Vidare har vi noterat
en okad forekomst av s.k. mixade metoder och data. Ocksa hér ser vi fortsatt potential,
men vill samtidigt betona behovet av sammanhallen design. Till sist vill vi
uppmarksamma inslaget jamférande utblickar. Ett sadant angreppssétt kan forstarka en
analys men tarvar noggrannhet for att vara fruktbar.

Kvarvarande problem

Avslutningsvis vill vi ssmmanfatta nagra problem som vi tidigare lyft fram och som vi
fortfarande tycker oss se och dar det saledes finns potential for utveckling. Vi agnar
darfor detta ndgot mer utrymme.

Fortfaranade tycker vi ibland att slutsatsformuleringarna blir val forsiktiga och
allmanna. En slutsats maste ha en viss distinktion for att vara intressant och for att bli
relevant och anvéandbar. Vi har ocksa namnt att rekommendationerna bor kunna kopplas
tydligare till den foregaende analysen. Vi tror att ett mer utvecklat arbete med
rekommendationerna ocksa skulle tvinga fram en skarpning av slutsatserna — och
darmed ge mer valuta for pengarna. Det galler att RiR kan Overtyga om att de
atgardsforslag som presenteras faktiskt har potential att effektivt atgarda de i analysen
utpekade problemen.

Mer data — av kvalitativ sdval som kvantitativ art — ar bra. Men data gor ingen analys.
Det krévs ocksa en granskningsdesign for att ge systematik bearbetning och analys. Ofta
utgors designen av ett paket med olika metoder. | en genomtankt design finns da en
tydlig idé om hur dessa tillsammans beskriver, forklarar och bedémer insatser och
effekter. Har menar vi att RiR fortfarande kraver val mycket av lasaren och att denna
systematik — som vi ofta tror finns — kan lyftas fram battre. Utan transparens ar risken
att slutsatserna framstar som godtyckliga hur systematiskt de &n ar framtagna. Inte minst
géller detta den delen av granskningsdesign som handlar om bedémningskriterier och
deras tillampning.

Vi har tidigare efterlyst tydliga avsnitt som sammanfattar de viktigaste beldggen for
slutsatserna. Slutsatserna blir inte starkare for att beldgg som inte alltid &r entydiga
gbms mellan raderna. Tvartom. Vi tror fortfarande att mer resonerande och
reflekterande avsnitt om slutsatser, ansvar och rekommendationer, och om
konsekvenserna av val av design och bedomningskriterier for slutsatserna skulle skérpa
analysen och ytterligare stérka trovérdigheten i RiR:s granskningar.

VFEM-perspektiv i granskningarna

Den VFM-ambition som kan ldsas in i OECD:s idé om ”bésta balans mellan de tre
E:na” ir intressant, men ocksé analytsikt krivande. Vi beddmer att inte ndgon rapport
kommer nara denna. Utifran de mindre kravande kriterier for VFM-inslag som
tillampats blir bilden dock annorlunda. En majoritet av de granskade rapporterna har
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utifran var bedémning nagot inslag av VFM. | ett fatal fall ar detta tydligt och ganska
genomgaende i rapporterna. Pa det hela taget ar emellertid spridningen stor. Kort sagt:
VFM-inslaget i rapporterna kommer hér och dar och delvis, snarare &n systematiskt och

genomgaende.

15



Bilagor

Bilaga 1: Kriterier for kvalitetsbedémning av
effektivitetsrevisionens granskningsrapporter

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

Granskningens syfte
Granskningens syfte bor pa en dvergripande niva beskriva granskningens inriktning och
avgransningar. Ar sa fallet? Uppfyller granskningen syftet?

Revisionsfragorna

Revisionsfragorna bor vara formulerade sa att kopplingen till problembeskrivningen och
beddmningsgrunderna framgar. Ar sé fallet? De bor ocksa kunna harledas till syftet och
tacka detta. Revisionsfragorna ska alltsa inte ga utdver syftet, men inte heller vara for
snava i forhallande till detta. Ar sa fallet? Revisionsfragorna ska kunna besvaras med
hog grad av tillforlitlighet. Ar de formulerade pa ett sddant sitt?

Revisionsnormen

Den verksamhet som granskas maste kunna bedémas i forhallande till berattigade krav
pa verksamheten. Dessa krav maste folja antingen av direkta beslut av riksdagen (eller
regeringen nar det galler bedémningar av myndigheter under regeringen) eller genom
att harledas fran riksdagens direkta eller indirekta stallningstaganden eller genom att de
foljer av normer som det kan forutsatta att riksdagen utgar fran ska pragla den
granskade fragestallningen. Ar bedémningsgrunderna vl beskrivna?

Metoder for faktainsamling

Finns metoder for faktainsamling beskrivna pa ett begripligt satt? Ar de lampliga i
forhallande till revisionsfragorna? Har fakta samlats in pa ett godtagbart satt — t.ex. fran
flera oberoende kéllor? Kunde alternativa metoder ha forbattrat rapporten?

Fakta/empiri

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

Metoder for analys

Har faktaunderlaget analyserats pa ett korrekt satt for att géra det mojligt att besvara
revisionsfragorna? Ar analysmetoderna lampliga? Finns alternativa analysmetoder som
kunde ha forbattrat rapporten?

Slutsatserna

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

Fordelning av kritik
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Den kritik som revisionen framfor i granskningsrapporterna maste vara tydlig med
avseende pa vem den riktar sig till. Ofta forekommer malkonflikter, dels inom sektorer
dels mellan sektorer. | sadana fall ar det sarskilt viktigt att revisionen ar precis i fragan
om var ansvar for brister/avvikelser ligger. Ar rapporten tydlig i detta avseende?

Rekommendationerna

Rekommendationerna ska vara pa en évergripande niva och inte for detaljerade. De ska
dock vara klara och det ska vara tydligt till vilka de riktar sig. Uppfyller
rekommendationerna dessa krav? Foljer rekommendationerna logiskt av empiri och
slutsatser? Kunde andra rekommendationer ha lamnats pa grundval av granskningens
empiri och slutsatser?

Lasbarheten

En rapport ska kunna begripas dven av en person som inte tidigare varit insatt i amnet.
Finns en “rdd trdd” genom rapporten? Hur #r rapportens omfang totalt sett? Ar det en
bra balans mellan avsnitten om bakgrund, iakttagelser, slutsatser och
rekommendationer?

Anvandbarhet

En rapport ska kunna fa genomslag hos saval myndigheter som regering och i riksdagen
(via styrelsen). Av stor betydelse &r &mnets relevans och tajmingen i granskningen. Det
finns dock en rad andra omstandigheter som har betydelse for en rapports genomslag.
Det kan t.ex. handla om att rapporten verkligen avser det den sdger sig avse, att den
presenterar ny kunskap, att den identifierar mojligheter till forbattringar och att den ger
erfarenheter som kan anvandas inom andra omraden &n det granskade.

Sprak och layout

En granskningsrapport vander sig till flera olika mottagare. Det &r viktigt att den
sprakliga utformningen &r anpassad till dessa. Varje mottagargrupp har ratt att vanta sig
att en rapport i olika avseenden &r utformad for att tillgodose olika mottagares behov.
Beslutsfattare pa riksdags- och regeringsniva bor fa en sammanfattning som tillgodoser
deras behov av information om vad rapporten handlar om och vilka slutsatser
Riksrevisionen drar. Mer specifik information till mottagare pd myndighetsniva bor
utformas pa ett for dem lampligt sétt liksom information till experter av olika slag. Ar
spraket i rapporten dgnat att tillfredsstalla de krav som olika mottagargrupper har ratt att
stélla?
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Bilaga 2: Riksrevisionens kriterier for bedémning av VFM-
perspektiv i effektivitetsrevisionens granskningsrapporter

En uppfoljning av Value-for-money-perspektivet (VFM-perspektivet) i
effektivitetsrevisionens granskningsrapporter forutsatter nagon form av systematik och
precisering av begreppet. Sjélva begreppet VFM &r inte helt enkelt. En definition finns i
OECD:s Development Directorate, 2012:

”Value for money (VFM) is about striking the best balance btween the “three E’s” — economy,
efficiency and effectiveness. It is not a tool or a method, but a way of thinking about using
resources well. Value for money is not synonymous with either economy (i.e. reducing the cost
of inputs) or efficiency. Value for money is about finding the right balance between economy,
efficiency and effectiveness, and cannot be assessed through only one of these dimensions in
isolation. Reducing the costs of inputs and making efficiency savings can either support or
undermine value for money. Effectiveness is not at odds with value for money, but rather an
important component of it. If the effectiveness of an activity is notably reduced because of a
small cost saving, value for money is reduced. Similarly, while an activity may be very cheap
and run efficiently, it it does not achieve results, it is not value for money”.

For att mojliggora uppféljningen av VFM-perspektivet i granskningsrapporterna har
ovanstaende operationaliserats till fyra kriterier som alla kan anses bidra till ett sadant
perspektiv:

e Attdet i syfte och revisionsfragor finns ett perspektiv dar vi sager att vi ska
undersoka hur hog maluppfyllelsen ar inom ramen fér de givna resurserna.

e Attdetigranskningen finns en redovisning av kostnaderna for staten for de
insatser som granskas (anknytningen till statens budget, se revisionslagen 48).

e Att det av slutsatserna framgar att det har tagits hansyn till kostnadsaspekten.
Nar det i rapporten riktas kritik och sérskilt nar det framgar att RiR anser att
insatserna ar otillrackliga, bor det synas att tillgangliga resurser beaktas sa att
slutsatserna inte oreflekterat blir kostnadsdrivande.

e Att det pa nagot satt synliggors i rekommendationerna att vi tagit hansyn till
resursfragan nar vi formulerar vara forslag till férandringar.

Ju fler av dessa punkter som ar uppfyllda, ju hégre VFM-perspektiv.
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Bilaga 3: Granskade rapporter

1. Statens insatser for riskkapitalforsorjning — i senaste laget

2. Bostader for aldre i avfolkningsorter

3. Staten och det civila samhaéllet i integrationsarbetet

7. Ekonomiska forutsattningar for en fortsatt omstallning av forsvaret

9. Stodet till anhdriga omsorgsgivare

11. Att tillvarata och utveckla nyanldndas kompetens — ratt insats i ratt tid?

13. Att gd i pension — varfor sa krangligt?

16. Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget effektiv for staten?
18. Statens dimensionering av l&rarutbildningen — utbildas ratt antal larare?

19.Valuta for bistandspengarna? — valutahantering i det internationella
utvecklingssamarbetet
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