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Forord

Vid Centrum for utvarderingsforskning (UCER), Umea universitet, pagar ett tredrigt
forskningsprojekt med stdd frdn Svenska Kommunforbundet. Projektet kommer att avslutas 1
slutet av aret. I forskningsprojektet studeras olika kommungranskares betydelse for
lokalpolitiken och demokratin. I denna rapport redovisas utgangspunkterna for
forskningsprojektet. Rapporten har forfattats samtidigt som datainsamlingen har gjorts, vilket
inneburit att teori och praktik kunnat varvas. Eftersom kommungranskning inte studeras pa ett
samlat sitt tidigare har begreppsapparat och metoder ocksé behovt utvecklas.
Kommungranskning anvénds i rapporten for all granskningsverksamhet av kommunerna.

Inom forskargruppen har foljande arbetsdelning gjorts nér det géller utarbetandet av
rapporten: Avsnittet ’Kommungranskning i omvandling” har skrivits av Abdul Khakee,
’Granskning av och inom socialtjdnsten’ svarar Lennart Nygren for, *Inledning’ och
’Granskning av och inom skolan’ har forfattats av Christina Segerholm. Ovriga delar i
rapporten har Anders Hanberger skrivit. Vi vill samtidigt tacka for alla viardefulla synpunkter
pé ett rapportutkast som vi fatt fran Karin Tengdelius, Svenska kommunforbundet och Stig
Montin, Orebro universitet. For rapportens innehéll och eventuella brister bér vi naturligtvis
sjdlva ansvaret.

Umed 1 juni 2004
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Inledning

Varen 2001 inbjod Svenska Kommunforbundet forskare att medverka i forsknings-
programmet “Kommungranskande aktorer”. Centrum f6r utvarderingsforskning
utvecklade en plan for ett tredrigt projekt som inriktas mot att undersoka vilken
betydelse olika typer av kommungranskande aktorer kan tdnkas ha for den lokala
politiken och demokratin. Projektidén vann gillande och projektet &r ddrmed finansierat
av Svenska Kommunforbundet.

De motiv som finns for att genomfora den hér typen av forskningsprojekt ar bland
annat att revision, utvirderings- och andra typer av granskningsverksamheter har
expanderat kraftigt under de senaste decennierna. Denna 6kning ir i sig en anledning till
att dgna uppmarksamhet &t hur kommunerna granskas. Flera samhélleliga fordndringar
har dgt rum samtidigt. Vi har sett en uppluckring av det kommunala monopolet sa att
det nu forekommer fler producenter av kommunala tjanster forutom kommunerna.
Marknadsorienteringen mérks ocksd pa den fordandring i synen p&d medborgaren som har
skett, dar medborgaren dr kund eller brukare som skall vilja i utbudet av tjédnster.
Granskning och bedomning kan fungera som underlag for dessa val och for att
kontrollera att samtliga producenter lever upp till de krav som stélls. Kommunernas
relation till staten har ocksd genomgatt fordndringar. Ett styrsystem kénnetecknat av
regler med hog detaljeringsgrad och 6ronméirkta statsbidrag har till stora delar Gver-
givits till forman for ett mal- och resultatstyrt system, dér stora delar av statens tidigare
ansvar nu har overforts (decentraliserats) till kommunerna. Det finns ddrmed ett statligt
intresse av information och kontroll av hur kommunerna skéter sina uppdrag. Men en
tilltagande inskrinkning av kommunernas handlingsfrihet har ocksé noterats (SOU
2003:123, 5.12).

De svenska medborgarnas forhallningssétt till politik har ocksa genomgatt
fordndringar som tillsammans med andra faktorer bidragit till en fragmentering av den
kommunala beslutsprocessen. Vissa ekonomiska skandaler 1 kommuner kan ha bidragit
till att skdrpa kontrollkraven. Ett sitt att motverka ett sviktande fortroende for
kommunalpolitiken dr att 6ka kontrollen 1 form av olika granskningsverksamheter. Att
ha insyn i kommunernas ekonomi och verksamhet dr dessutom en fOrutséttning for att
medborgarna ska kunna delta i det kommunaldemokratiska arbetet, alltifran att f4 upp
frdgor pé den politiska dagordningen till att kunna paverka beslutsprocessen och kunna
utkrdva ansvar for den forda politiken.

Statliga granskare och kommunala revisorer har lagreglerade uppdrag att granska
kommunerna. Men ocksa lokala medier och externa utvirderare (forskare och konsulter)
genomfor granskningar. Likasd granskar medborgare, pd egen hand eller genom
organisationer, den kommun de bor i. Det finns med andra ord ett flertal granskare som
idag genomfor ndgon form av granskning av kommunerna. Kunskapen om hur dessa
granskningar fungerar dr begrinsad och de studier som finns har forst och framst
uppmairksammat enskilda granskningsuppdrag och granskare. Det finns dérfor behov av
att soka mer samlad kunskap om hur den lokala granskningsverksamheten fungerar.



Granskningsverksamhet ar ett av flera sitt att svara mot behov av kontroll, insyn och
medverkan 1 offentlig debatt som de patalade fOrdndringarna frambringat. Detta
sammantaget gor granskningsverksamheter i kommuner vél virda att studeras ndrmare.

Forskningsprojektets syfte
Syftet med projektet ar att beskriva, forsta och forklara de kommungranskande aktor-
ernas betydelse for lokalpolitiken och demokratin. Den &vergripande fraga som vi for-
soker besvara dr: Hur och varfor fungerar de kommungranskande aktorerna som de gor?
I forskningsprojektet undersoks omfattning, inriktning, roller/funktioner och
betydelse av granskningsverksamheten utifrdn de granskande aktérernas (massmedias,
revisorernas, utvidrderarnas, statliga myndigheters och medborgare/intressegruppers)
perspektiv och ur de granskades (kommunala makthavares och professionellas)
perspektiv. Granskningsverksamheten kan fungera olika i olika kommuner, pa olika
nivaer och inom skilda politik/verksamhetsomraden.
Den overgripande fragan har i1 sin tur brutits ned i nedanstdende delfragor for att
mojliggora ett mer systematiskt informationsinhdmtande.

Vilka dr de kommungranskande aktdrerna?

Vilken granskningsverksamhet férekommer i kommunerna?

Vad kénnetecknar de olika aktorernas granskningar?

Hur genomfors olika sorters granskningar?

Vem anvinder och hur anvénds olika granskningar?

Vilka funktioner fyller de olika granskarna/granskningarna?

Hur péverkar granskningarna lokalpolitiken och demokratin?

Vilken betydelse har olika granskningar for lokalpolitiken och demokratin?

Vi tinker oss att det krdvs ett flermetodologiskt angreppssitt for att undersoka de
granskande och granskade aktorerna i deras lokala sammanhang. Mer av detta
presenteras i1 slutet av rapporten dir ett sitt att analysera det empiriska materialet
redovisas. Det som kan sdgas hér dr att projektet genomfors i form av komparativa
fallstudier av fyra kommuner. Vi inriktar oss pd fyra sektorer/politikomraden (skol-,
sociala-, niringslivs- och miljdomradet) i dessa kommuner. Férutom jimforelser mellan
fallen (kommunernas granskningsverksamheter) mojliggors ddrmed analyser av de olika
sektorerna tvérs over fallen.

Rapportens syfte

Syftet med denna rapport &r att sdtta in de kommungranskande aktorerna och
kommungranskningen i sitt sammanhang och presentera en teoretisk och metodologisk
ram fOr att empiriskt kunna studera ”’de kommungranskande aktdrernas betydelse”.

Ldsanvisning

Forst definieras begreppet kommungranskning for att klargoéra vad vi avser med
granskning av kommunerna 1 detta forskningsprojekt. I avsnittet "kommungranskning 1
omvandling” ges en kort historisk bakgrund till dagens situation strukturerad utifrén



fyra skeden 1 "kommungranskningens historia”. I nista avsnitt redogdrs for regelverket
for kommungranskning uppdelat pé intern och extern granskning. I forskningsprojektet
undersoks kommungranskning inom fyra policyomrdden och i efterfoljande avsnitt
redogors for forekommande granskningsverksamhet inom dessa fyra policyomréden.
Avslutningsvis diskuteras hur de kommungranskande aktorernas betydelse for
kommunal policy i vid bemérkelse kan undersokas. I avsnittet redogdrs samtidigt for
forskningsprojektets teoretiska och metodologiska utgéngspunkter.

Kommungranskning — en definition

”Kommungranskning” som begrepp forekommer inte i litteraturen, men introduceras
hir som ett samlingsbegrepp for olika former av granskning av kommunala makthavare
och verksamheter. Forst kan framhéllas att granskningsbegreppet dr méngtydigt och
omfattar olika granskningsformer, granskningsinnehall och granskningsaktorer. Pa
svenska och engelska anvinds en méngd termer for granskning eller noggrann under-
sOkning av verksamheter, processer, maktutovning eller ansvarsutdévande. Vanligt
anvinda termer dr: granskning, utvirdering, systematisk uppfoljning, beddmning,
kvalitetsgranskning och revision. Pa4 engelska anvinds audit, review, evaluation och
performance measurements for samma fenomen. Som samlingsbegrepp for alla former
av noggrann undersdkning och bedémning anvédnds inom forskningsprojektet termen
granskning (pé engelska review).'

Med kommungranskning avses en noggrann undersokning och bedomning av
kommunal politik, forvaltning, verksamheter och makt- och ansvarsutovning.
Definitionen innefattar bAde kommunen som aktér och institution. Aktorer kan vara
politiker, tjdnstemén eller anstillda i en kommun. Kommunaktdren kan agera inom den
kommunala organisation eller tillsammans med andra aktorer (foretag, andra
myndigheter, frivilliga organisationer, brukare etc.). I de fall kommunen interagerar
med andra aktorer dr det kommunaktorens makt- och ansvarsutdévning som star i fokus.
Med kommunen som institution avses kommunen som juridisk organisation,
forekommande procedurer och handlaggningsrutiner.

For att kunna studera de kommungranskande aktorernas betydelse gors ocksa en
distinktion mellan granskare och granskade. ”Granskare” kan finnas inom och utanfor
den kommunala organisationen, medan “granskade” kan vara politiker, tjinstemén eller
anstillda i en kommun. I denna rapport uppméirksammas fem externa kommunala
granskningsaktorer: kommunala revisorer’, lokala medier, utvirderare/konsulter,
statliga granskare och medborgare/intresseorganisationer. Det gar ocksa att identifiera
delvis andra aktorsgrupper pd granskningsomradet exempelvis akademiska forskare (jfr
Strombick 2003, s.18). I var definition ingar de 1 gruppen utvérderare/konsulter.

! Revision, en form av kommungranskning, ir ocksa ett mangtydigt begrepp. Innebérden i
revisionsbegreppet har fordndrats fran noggrann efterkontroll till att ocksa inkludera
verksamhetsforbéttring (jfr Flint, 1988; Lundin, 1999).

* Kommunala revisorer ir inte renodlat interna eller externa granskare utan kan beskrivas som en
blandform.



Kommungranskning i omvandling

Som framgar ovan é&r definitionen av begreppet “kommungranskning” allmént
omfattande och innehéller flera bestdndsdelar varav kommunal revision for narvarande
ar det mest framtrddande, eftersom den har en konstitutionell stidllning. Hur den statliga
granskningen av kommunerna fordndrats behandlas inte generellt i denna rapport utan i
samband med att granskning av skola och social verksamhet uppmaéarksammas
(jfr Dahlberg, 2003). Kommunal revision omfattar ansvarsutkridvande av politiskt till-
satta ndmnder. Revisionens objekt &r de politiskt valda och inbegriper endast indirekt
berdrda forvaltningar. Det senare beror pd hur ansvarig nimnd véljer att organisera och
delegera. Dér forvaltningarna svarar for genomforandet av de olika besluten har dessa
relativt stort handlingsutrymme. Dessutom genomfors den kommunala revisionen varje
ar, det vill sdga med stor regelbundenhet. Dessa egenskaper kan knappast tillmétas
andra kommungranskare. Enskilda medborgare eller folkrorelser och féreningar inriktar
ofta granskning pa ndgot specifikt beslut eller stéllningstagande som pd nagot sitt
drabbar dem. Detsamma giller media som uppmérksammar enskilda hindelser. Med-
borgarnas och medias granskning dr av mer tillfillig karaktir och for det mesta
genomfors den 1 samband med enskilda hdndelser och beslut. Deras granskning syftar
till att dra uppmirksamhet till specifika situationer dir man vill att myndigheter
omprovar sitt stillningstagande.

Om vi nu skulle forsoka identifiera nagra utvecklingsskeden i kommungranskningen
ar det inte sérskilt 1itt att hitta sddana dar samtliga granskningsformer uppvisar
betydande fordndringar. Kommunal revision utgar fran den kommunala sjélvstyrelsen
sa till vida att revisionen dr en kommunal angeldgenhet. Det d&r kommunfullméktige som
véljer fortroendevalda revisorer som i sin tur anlitar sakkunniga bitrdden. Det har
papekats sévil 1 akademiska arbeten som 1 den allménna debatten att kommunal revision
ser ut som den gjorde for 130 ar sedan, dd de grundldggande bestimmelserna om
kommunal revision tillkom. Detta dr en sanning med modifikation eftersom det
ursprungliga syftet med kommunal revision, som var att forebygga oegentligheter,
bedrégerier, forskingringar och liknande har kompletterats och snarare omvandlats sa att
dagens revision dven omfattar granskning av @ndamalsenlighet, ekonomisk tillfreds-
stillande verksamhet, intern kontroll och ridkenskaper (Lundin & Riberdahl, 1999).
Medborgarnas och folkrorelsers granskning har till stor del paverkats av okad
medvetenhet om mdjligheten att paverkar beslut och stillningstaganden. Detta i sin tur
beror i hog grad pd hogre utbildningsnivd bland medborgarna. De senaste &rens
forandringar 1 den kommunala demokratin har ocksa inneburit att intresset for att
kontrollera kommunala beslut 6kat (Montin, 2002). Det ar allmént erkédnt att media
utgdr en sdrskild maktsfar i samhéllet med avseviarda mojligheter att paverka den
politiska processen. Media har i allt hogre utstrickning intresserat sig for offentlig
maktutdvning. Medias granskning paverkas dock av flera komplicerande faktorer sdsom
samspelet mellan media och makthavarna, olika hdndelsers nyhetsvirde och medias
egen politiska agenda (Larsson, 1998).

Trots olika utgdngspunkter finns vissa utvecklingsskeden dér héndelser,
institutionella fordndringar och 6vriga omstidndigheter paverkar dessa tre kommunala



granskningsformers (granskningsaktorers) forutsidttningar och effekter. Dessa
utvecklingsskeden ér foljande:

o kommungranskning fore kommunsammanléggningsreformen

. kommungranskning efter kommunblocksreformen och paféljande
snabbvixande kommunalforvaltning

. kommungranskning som f6ljd av den ekonomiska krisen, stalbadet och
marknadsorienterade reformer.

. kommungranskning i borjan av 2000-talet

Nedan redogors for granskningens forutsittningar och arbete for var och en av dessa
perioder. Redovisningen omfattar tre ”granskningssubjekt”: kommunal revision, media-
granskning och medborgerliga forsok att f4 insyn 1 kommunal verksamhet. Vi avslutar
detta avsnitt med att peka pé alternativa utvecklingsmdjligheter for kommungranskning
1 borjan av 2000-talet med nya krav 1 form av demokratisering, samverkan och
partnerskap. Denna dversikt omfattar inte statlig granskning av kommunal verksamhet,
vilken redovisas 1 en sdrskild rapport (Dahlberg, 2004).

Kommungranskning fére kommunsammanldggningsreformen

Forutséttningar

I mitten av 1950-talet hade Sverige omkring 2500 kommuner varav flertalet var véldigt
smd. Kommunsammanldggningen ar 1952 minskade antalet till omkring 1000
kommuner. Med undantag av storre tdtorter var fortfarande manga kommuner
forhdllandevis sma. Narhet mellan fortroendevalda och kommunmedborgare borgade
for storre hdnsyn till medborgerlig opinion. I manga kommuner var kommunal
forvaltning liten eller néstan obefintlig. I storre kommuner var den politiska ledningens
inflytande avsevért (Petersson, 1998). Folkrorelserna 1 Sverige var relativt starka och
viljan att medverka i samhéllslivet stor. Traditionella folkrorelser (fackforeningar,
kooperativa foreningar, hembygdsforeningar, m fl) deltog pd olika sétt i de lokala
angeldgenheterna.

Fram till 1970-talet bestimdes det svenska mediesystemets utveckling av normer
som formas inom det politiska systemet — regering, riksdag, politiska partier och folk-
rorelser. Hardnande konkurrens ledde till att antalet flerdagstidningar minskade med
néstan 40 procent. Flera av dessa var lokala tidningar. Detta i sin tur innebar att andelen
kommuner som utgivningsorter minskade. Radion, och nagot senare TV, intog en allt-
mer central plats i ménniskors liv genom att formedla underhallning, nyheter och olika
slags information. Radio och TV har dock inte péverkat de lokala tidningarnas sér-
stillning vad giller rapportering om kommunala nyheter (Asp, Johansson & Larsson,
2002).

I forarbeten till 1954 ars kommunallag forekom 6nskemal om att kommunerna skulle
utse minst tre revisorer med representation hos den politiska minoriteten. Att utse tre
handlade ocksd om att markera att en politisk majoritet inte skulle kora over en
minoritet (SOU 1998:71). Fler partier 1 fullméktige skulle helst vara representerade. I




ovrigt var kommunalrevisionsbestimmelserna av ramlagskaraktir for att kunna svara
mot skiftande revisionsbehov.

Arbete
Medborgerligt utkrdvande av ansvar, sker huvudsakligen vid valurnorna och eventuellt
genom direkt kontakt med fortroendevalda. Folkrorelsers medverkan i politiskt arbete,
bland annat som kommittéledamoéter och remissinstanser, innebar insyn i1 det politiska
beslutsfattandet. Mot slutet av 1960-talet men sdrskilt i borjan av 1970-talet gjorde
radikala folkrorelser ett genombrott pa den offentliga arenan. Framst bland dessa kan
ndmnas miljororelsen och kvinnororelsen. Ingrepp 1 ndrmiljon i samband med storskalig
sanering av stadskdrnor, utbyggnad av végar och trafikleder for att moéta den 6kande
bilismens behov och storskaligt bostadsbyggande resulterade i en rad mer eller mindre
uppmarksammade medborgerliga protester och opinionsyttringar (Khakee, 1989).
Inférandet av den gemensamma valdagen, som kom att gélla fran 1970, innebar inte
att den kommunala politiken kom i1 skymundan hos media och medborgare utan snarare
tviartom. Kommunal rapportering i lokala tidningar paverkades av redaktionella arbets-
former och resurser. Sma tidningar hade begrinsade resurser och var till stor del
beroende av att kommunen forsdg dem med nyheter. Aven hos stora tidningar utgjorde
kommunen en av de viktigaste nyhetskdllorna. Mycket av den kommunala rapport-
eringen skedde i form av informationsformedling utan granskning (Larsson, 1998).
Kommunal revision var huvudsakligen begridnsad till redovisningsgranskning, for att
forebygga oegentligheter, bedrdgerier och liknande.

Kommungranskning efter kommunblocksreformen

Forutséttningar

Kommunsammanlidggning under 1970-talet minskade antalet kommuner till 270.
Kommunblocksreformen ledde till ett drastiskt bortfall av kommunalt fértroendevalda.
Kommunallagen fran ar 1977 underlittade majoritetssystem med samlingsstyre.
Fulltidsarvoderade fortroendevalda blev allt vanligare. Offentlig verksamhet expand-
erade kraftigt och blev mer komplex. I princip utévades makten av kommunala styrelser
och ndmnder som till sitt forfogande formellt hade en passiv forvaltningsapparat. Men 1
praktiken fick tjanstménnen relativt stort handlings- och tolkningsutrymme och i vissa
fall utformade och bedrev de dven politik. Inom plan- och byggomraden avgjorde till
exempel tjanstemdn ménga bygglovdrenden och i praktiken paverkades politiken pé ett
avgorande sdtt (Floderus, 1981). P4 samma sitt har socialtjinstemin avsevirda
mojligheter att omsitta socialtjanstlagen i praktiken (Denvall, 1994).

Flera omvérldsfordndringar av betydelse for kommungranskningen &dgde rum.
Oljekrisen under 1970-talet ledde till ekonomisk stagnation och till en strukturkris i
ndringslivet med péaféljande problem i kommunerna, sirskilt i kommuner med ensidigt
néringsliv. Genomforandet av Miljonprogrammet ledde till vaxande kritik mot bostads-
segregationen. Den fortsatta saneringen av stadskdrnor och fOrstérelse av ndrmiljon
resulterade 1 medborgerligt motstdind mot rivningar och betongbyggandet. Byalag,
”Hela Sverige skall leva” rorelser och andra yttringar ledde till olika forsok att forstirka




den kommunala demokratin, bland annat genom forsoksverksamhet med kommun-
delsndmnder (Khakee, 1989).

Trots expansion av regional och lokal radio samt TV minskade inte tidningarna sin
rapportering av politiska nyheter. Midngden kommunala nyheter 6kade faktiskt pd grund
av att storleken pa den kommunala verksamheten 6kade och att den kommunala sektorn
fick allt fler uppgifter. I samband med kommunblocksreformen utékades andelen
kommuner som utgjorde utgivningsorter. Sakinnehallet i1 tidningarna kunde Oka allt
eftersom den kommunala sektorn expanderade. Det gidllde savédl Overgripande
ideologiska fragor som nyheter om de verksamheter som kommunen bedrev. De senare
fick allt storre uppmirksamhet (Asp, Johansson & Larsson, 2002).

Revisionsreglerna samlades 1 ett eget kapitel 1 kommunallagen for att markera
revisionens sjdlvstidndighet och oberoende. Forvaltningsrevision introducerades och fick
sé& smaningom en dominerande roll i stillet for rdkenskapsrevisionen. Reglerna for den
kommunala revisionen forblev dock allmént héllna (Lundin & Riberdahl, 1999).

Arbete

Forsoksverksamhet med kommundelsndmnder och kommundelsforvaltning provades pa
olika sitt med varierande framgang. Fram till ar 1991 inrdttades kommundelsndmnder
endast 1 37 kommuner varav 16 med heltickande organisation i hela kommunen. Négon
pafallande forbéttring av kontakterna mellan medborgare och fortroendevalda skedde
inte genom kommundelsnimnderna. Kommunstyrelsen och den centrala kommunal-
forvaltningen behdll kontrollen, och den medborgerliga insynen i verksamheten var inte
sarskilt pafallande. Missnojet med hur forvaltningar genomforde olika beslut tilltog.

Nyhetsvirdet styrde pressens bevakning av kommunala fragor. Vad géller lokal-
tidningar skedde rapporteringen till storsta delen i form av att informera ldsarna.
Kommunerna skapade resurser for kontakterna med massmedia genom att inrdtta en
press- och informationstjanst. Vem som styrde vem, dr en diskutabel fraiga men det
verkar som att kommunerna styrde och fortfarande styr vilka fragor som dverhuvudtaget
skulle hanteras och att medierna bestimde vilka fragor som skulle belysas och
debatteras (Larsson, 1998).

Forvaltningsrevisionens  tillkomst  fordndrade  kunskapsldget  betrdffande
genomforandet av politiska beslut. Dess uppgift blev att underséka och bedéma om de
politiska besluten faktiskt omsitts i1 praktiken och om denna verksamhet bedrivs
effektivt (Lundin & Riberdahl, 1999).

Kommungranskning, stdlbadet och marknadsorientering

Forutséttningar

1980- och 1990-talet kénnetecknas av flera konstitutionella férdndringar och dven andra
forandringar av betydelse for kommungranskning. Detaljregleringen med hjélp av
skilda lagar och foreskrifter for olika typer av verksamheter ersattes med en gemensam
lag med ramlagskaraktir. Kommunallagen frdn 1991 gav kommunerna frihet att
bestimma organisationens utseende, inforandet av malstyrning och individuellt ansvar
for namndledamoterna. Specialdestinerade statsbidrag ersattes med generella sadana.
Kommundelssystemet levde fortfarande i ett fatal kommuner, men ndgon ndmnvérd




forstirkning av kommunal demokrati noteras inte 1 de berdérda kommunerna.
Decentralisering, bade i stat — kommunrelationen och inom den enskilda kommunen,
genomfordes mer pa grund av ekonomiska problem &n som ett sitt att forstidrka
demokratin (Montin, 2002).

Den kommunala revisionen stirktes 1 slutet av 1990-talet genom att Kommunallagen
andrades (Prop. 1998/99:66). Fortséttningsvis skall all verksamhet under ndmnderna
revideras éarligen. De enskilda revisorernas stéillning stirktes genom att de fick
initiativrétt 1 fullméktige och nimnderna med anledning av sin granskning. Det betyder
att nér revisorerna granskat och funnit nagot har de en mgjlighet att géra sin rést hord 1
dessa organ som de inte tidigare hade. Namnder och styrelsers ansvar for intern kontroll
tydliggérs och krav infors pa att de fortroendevalda revisorerna ska bitrddas av
sakkunniga. Likasd stirks revisionen av kommunala bolag genom att nagon av de
fortroendevalda revisorerna ska viljas till lekmannarevisor i de kommunala bolagen
(SOU 1998:71).

1980-talet kan beskrivas i1 termer av marknadsanpassning och serviceinriktning, och
1990-talet av rationaliseringar och besparingar. Det forra innebar att regelstyrning
ersattes av resultatstyrning. Forutom decentralisering till kommundelar och/eller
resultatenheter genomfordes ocksa konsumentanpassning, privatisering och kop av
tjdnster. Fordndringar under 1990-talet berodde pa den ekonomiska stagnationen, som
en foljd av det utsiktslosa forsvaret av kronan och en allmén nedgéng i industri-
produktionen. Detta tvingade kommunerna till ordentliga nedskdrningar 1 sina
verksamheter. I sparen av en tilltagande ekonomisk knapphet fortsatte kommunerna
med olika typer av marknadsorienterade reformer i kommunala verksamheter. Den
privata managementfilosofin pdverkade dven politikers och tjdnsteméns hantering av
offentliga medel.

I mitten av 1990-talet intréffade flera skandaler ddr kommunalpolitiker och tjénste-
man dgnade sig at vidlyftiga krogbesok och néjesresor pa skattebetalarnas bekostnad.
Motalaskandalen blev den mest uppmérksammade (Citron, 1999). Enligt politiker och
tjdnstemén berodde Okningen av representation pd de nya reformerna. Kommunen
méste sélja sina tjanster pa marknaden, och borjade ta dver det privata néringslivets
vanor.

Under 1980- och 1990-talen sker en kraftig expansion av sdvél lokalradio som
ndrradio. Tillkomst av nya mediaformer sdsom kabel-TV, videoband samt informations-
teknikens 6kade roll paverkar ménniskornas kunskaper. En SIFO-undersokning &r 1992
visade dock att lokala tidningar utgjorde den frimsta kéllan for information om
kommunal verksamhet, dérefter kom kommunens egna informationskéllor och lokal-
radion. De politiska krafterna fick mindre betydelse genom att banden mellan media och
det politiska systemet minskade (Asp, Johansson & Larsson, 2002).

Arbete

Fordndringarna under 1980-talet med decentralisering till kommundelsndmnder,
bolagisering, inférande av bestdllare/utforarsystem, gjorde det svdrare for bade media
och medborgare att fa insyn 1 kommunala beslut. Fér media innebar de utspridda
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killorna och den tidskrdvande materialinsamlingen att man inte 1dngre hade resurser att
bevaka all kommunal verksamhet.

Déremot ledde ekonomiska besparingar i kommunal verksamhet inom exempelvis
skola och dldreomsorg till att de negativa nyheterna lyftes fram. Kommunala sparkrav
som genomfordes under dessa ar fick ett tydligt genomslag i kommunal rapportering.
Sérskilt uppmérksammades vard- och omsorgsfragor, vilket sannolikt har att gora med
att besparingar ar sirskilt kdnnbara inom denna sektor. Inom social omsorg finns bland
annat socialbidrag till invandrare, och i samband med den stora flyktinginvandringen
uppmarksammades bidragsfragorna. Nyheter om utbildningsfragor, sirskilt grundskole-
fragor fick ocksa stor uppmérksamhet (Larsson, 1998).

Medias granskning pédverkas i stor utstrdckning av olika hidndelsers nyhetsvirde.
Négon systematisk granskning av kommunala myndigheter dr svar att skonja. Orts-
tidningar har ofta mycket komplicerade band till lokala myndigheter. Den langvariga
traditionen av att fungera som informationsformedlare frdn myndigheter till allmédnheten
ar svér att dndra trots nya omsténdigheter. Dessutom har kommunalanstillda blivit mer
trinade, mindre dngsliga och dirmed mindre passiva i mediekontakter (Asp, Johansson
& Larsson, 2002).

Overgangen frin specialdestinerade till generella statsbidrag 6kade betydelsen av
kommungranskning. Overgingen till malstyrning &kade betydelsen av férvaltnings-
revision. Hela granskningen kom att utdkas samtidigt som siffergranskningen om-
vandlades till modern redovisningsrevision med stod av ADB-hjidlpmedel. Kravet pa att
anvinda sakkunniga bitrdden bidrog till att de fortroendevalda revisorerna béttre kunde
granska att kommunfullmiktiges direktiv f6ljts och att verksamheten bedrivits pé ett
rationellt sétt.

Kommungranskning i borjan av 2000-talet
Forutséttningar
Motsatta trender kinnetecknar den kommunala utvecklingen i borjan av 2000-talet. A
ena sidan har demokrati lyfts fram som en viktig utgangspunkt for det kommunala
fornyelsearbetet, & andra sidan framtrdder fler politiska aktdrer &n politiker pa den
offentliga arenan; allt fler intressegemenskaper och nétverk paverkar politiken. Medan
man & ena sidan lyfter fram behov av direktdemokratiska inflytandekanaler i form av
folkomrdstningar, e-demokrati och brukarinflytande, frikopplas olika kommunala verk-
samheter fran den kommunala organisationen. Det senare omfattar bland annat att
brukarna Overtar ansvaret for genomforandet av verksamheter, verksamheter kon-
kurrensutsétts och att kommunerna bildar partnerskap med resursstarka marknads-
aktorer. Kommunerna samverkar 1 allt hogre grad med det privata néringslivet da det
géller genomforande av exempelvis tekniska och sociala tjénster. Denna nya styrelse-
form innebér att det inte dr sdrskilt enkelt att identifiera de ansvariga, vilket exempel
frén vanskotta inom dldreomsorgen tydligt visar. Fortroendevalda kan forlora kontrollen
over forvaltningen nér den organiseras i nya former med oklara ansvarsforhallanden.
Kampen om mediepubliken gor att TV och radio har kommit att ta Gver en stor del
av utrikes- och riksnyheterna medan lokalbevakningen huvudsakligen skots av dags-
pressen. Mediernas granskning och kontroll av makthavarna okar. Detsamma géller

11



olika medborgerliga gruppers anstringningar att fa insyn i den allt mer fragmenterade
kommunala verksamheten.

Alternativa utvecklingsmodeller for kommungranskning

I borjan av 2000-talet padgar en debatt om alternativa modeller for kommungranskning.
Den kénnetecknas av olika uppfattningar betrdffande ndgra centrala sporsmal av
betydelse for den offentliga sektorn pa lokal nivd. En skiljelinje finns 1 vilken
demokratisyn man utgér ifran och hur fordndringar i den faktiskt fungerande demokratin
betraktas. Ar den partistyrda representativa demokratin pa vig att forindras med storre
inslag av deltagardemokrati eller samtalsdemokrati? Vilken betydelse har fordnd-
ringarna 1 demokratin for granskningen? En annan skiljelinje handlar om synen pa
nitverkssamhéllet och fordndringar i de kommunala verksamheternas organisering.
Fordndrar uppkomsten av nétverk, partnerskap och koalitioner den kommunala sektorn
pa ett grundldggande sétt? Hur bor granskningen utformas nér produktionsansvar flyttas
till privata aktorer?

Globaliseringen och europeiseringen paverkar den kommunala politikens villkor,
bland annat pa sa sétt att nationalstaten far allt mindre styrmojligheter och att staten
lagger allt storre ansvar pd kommunerna, savdl administrativt som politiskt.
Kommunerna infor olika marknadsmodeller, exempelvis intern konkurrens, interna kop
och siljrelationer, verksamheter limnas pa entreprenad, etc. Hur globaliseringens
inverkan pa kommunerna bedéms dr ocksa det en friga dir det forekommer olika
tolkningar och beddomningar. Den europeiska integrationen och tilltagande globala
konkurrensen fran internationellt kapital driver kommuner och regioner till
marknadsforing av sig sjdlva i ett stdrre europeiskt och globalt sammanhang. Detta leder
till allt storre kommunal och regional differentiering. Samarbete 6ver kommungréinser
och de nationella grinserna far 6kad betydelse. Hur péverkas ansvarsutkrdvandet av
denna utveckling? Pa vilket sdtt kan granskningen genomfOras under en alltmer
globaliserad och fragmenterad lokalpolitik?

Aven om svenska kommuner har relativt stark stillning i den offentliga politiken och
forvaltningen jdmfort med kommuner i andra europeiska lédnder, far den kommunala
sjalvstyrelsen en annan innebord om man accepterar att ovannidmnda fordandrings-
tendenser medfor att kommunerna genomgér stora fordndringar som far betydelse for
demokrati, ansvarsutkrdavande, statligt tillsyn och lokal granskning. Renodlat kan man
konstatera att den kommunala granskningen far olika utformning beroende pa vilken
betydelse man tillméter de ovanndmnda férdndringarna. Vi skall nedan redogdra mycket
kortfattat for tre utvecklingsperspektiv som skiljer sig med avseende pa hur dagens
granskningsverksamhet bedoms och hur man lampligast ska mota de senaste &rens
fordndringar. Den statliga granskningen av kommunerna diskuteras inte hér utan ar
densamma i alla tre perspektiven.

1. Forstarkt kommunal revision

Enligt foresprakare for denna modell péverkas den kommunala politikens villkor i
mycket liten utstrickning av omvarldsfordndringar. Enligt detta synsdtt bor kommunal
revision ges en nyckelroll i kommungranskningen. Detta kan astadkommas genom att

12



forstirka de juridiska och demokratiska aspekterna i1 dagens kommunala revision.
Straffsatserna for forsummelse bor skérpas, enskilda medborgare kan ges initiativritt att
kriava granskning av speciella foreteelser och medborgarna ges mojlighet att direkt yttra
sig till revisorerna. Vidare skulle de kommunala revisorernas status kunna hdjas och
deras arbete goras mer kéant for allménheten (Lundin & Riberdahl, 1999).

Revisorers oberoende visavi uppdragsgivaren, det vill siga kommunfullméktige,
andras inte utom att det betonas allmént att en personlig moralisk resning krdavs hos dem
som viljs till revisorer. I den nuvarande utvecklingen aterfinns allt fler och allvarligare
exempel pd kommunfullmiktige som beviljar ansvarfrihet trots anmirkningar mot
ndmnder och styrelser. Men eftersom professionella revisorer skulle f& svédrare én
fortroendevalda revisorer accepteras i det politiska systemet dr det inte tillradigt att
dndra det nuvarande systemet som omfattar bade fortroendevalda och yrkesrevisorer.
Vad som krdvs dr snarare att forbidttra den nuvarande kommunala revisionen genom
olika rattsliga och politiska atgdrder. Det dr ocksd den modell som Svenska Kommun-
forbundet argumenterar for.

2. Oberoende professionell revision

Enligt detta utvecklingsperspektiv ansvarar kommunerna i dag for omfattande och
komplexa verksamheter. Ansvarfordelningen har delats upp mellan en méngd offentliga
och privata aktorer. Den offentliga verksamheten uppvisar inte klara grénser visavi den
privata sektorn. Verksamhet som tidigare bedrevs i dvervdgande offentlig regi genom-
fors numera i1 en blandning av traditionella och marknadsméssiga organisationsformer,
samt frivilliga insatser.

Inga-Britt Ahlenius avfardar argumentet att det skulle vara sdrskilt demokratiskt att
revisionen genomfors av de fortroendevalda. Enligt detta synsétt foreligger moraliska-,
etiska- och ansvarsproblem med dagens kommunala revision dér enskilda fullmaktige-
ledamoter upptrdder bade 1 rollen som utférare och uppdragsgivare av enskilda
granskningar. Fullmiktigeledamoéter dr ocksa samma personer som sitter i ndimnder och
styrelser — de organ som revisorerna granskar. De folkvalda revisorerna granskar med
andra ord sina kollegor i nimnder och styrelser. Ett sétt att komma tillratta med dessa
problem é&r att denna omfattande och komplexa kommunala verksamheten boér bli
foremal for oberoende professionell revision (Ahlenius, 2003).

Denna modell avser inte att direkt forstirka medborgarnas insyn i kommunal
verksamhet.

3. Forstirkt media och medborgargranskning
Detta perspektiv utgar fran att det politiska och administrativa landskapet har genomgatt
och genomgar omfattande fordandringar. Kravet pd politisk legitimitet och storre
deltagande fran medborgare kraver nagot betydligt mer omfattande &dn det som berors av
dagens debatt om huruvida kommunal revision bor vara beroende eller oberoende av det
politiska systemet.

Om man vill ge medborgarna kvalificerad insyn i hur deras skattemedel anvénds, hur
den kommunala sjélvstyrelsen forvaltas och hur det splittrade atagandet skots, krdvs en
ny kommungranskningsmodell dir medborgarna ges storre mdojligheter till ansvars-
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utkrdvande dn idag. En sddan modell ar allsidig och ger medie- och medborgar-
granskning samma status som kommunal revision. I denna modell foreslas att medias
granskande funktion forstirks genom offentligt stod till undersokande journalistik.
Modellen ger ockséd utrymme att utse medborgarrevisorer samt fler mdjligheter till insyn
och ansvarsutkridvande for medborgarna.

Regelverket for kommungranskning

Villkoren och forutsittningarna for att granska en kommun skiljer sig bland annat med
avseende pa vilket regelverk som finns for olika granskare, vilket granskningsuppdrag
en granskare har fétt eller tagit pa sig och likasa fran vilken position granskningen sker.
Nar kommungranskning studeras dr det bade principiellt och empiriskt viktigt att skilja
pa fran vilken position som en granskning sker och hur sjdlvstidndig granskaren ér.
Granskningar och granskare kan vara interna eller externa, alternativt befinna sig
ndgonstans i1 grinslandet. Granskaren kan vidare vara mer eller mindre sjélvstindig i
forhallande till den eller det som granskas. Niar en kommun granskas inifran uppfattas
detta i regel som mindre sjdlvstindigt jamfort med om granskningen gors utifran. I
praktiken varierar graden av sjdlvstindighet/oberoende bade inom den interna och
externa kommungranskningen.

Intern kommungranskning

Kommunens interna granskningsverksamhet omfattar olika former av intern kontroll
och av egeninitierad granskning. Enligt Kommunrevisionsutredning (SOU
1998:71,s.134) avses med intern kontroll “systematiskt ordnade kontroller 1
organisation, redovisningssystem och rutiner”. Syftet med intern kontroll ar att stirka
andamalsenlighet, effektivitet och sdkerhet (att undga att allvarliga fel gors) i1
verksamheterna. Foljande aktorer har ett kommunallagreglerat internt kontrolluppdrag:

Kommunfullmédktige har ett generellt kontroll- och tillsynsansvar som kan ségas ligga
pa den Oversta nivan 1 en intern kontrollkedja. Fullméktige har ritt att entlediga
fortroendevalda (4 kap. 10§).} Forutom vad som stadgas 1 kommunallagen kan full-
maktige ocksa utfirda ett revisionsreglemente. Fullméktige kan ockséa som ett led for en
god kontroll och tillsyn utfirda ett internkontrollreglemente. Aven om fullmiktiges
kontroll 1 huvudsak bedrivs av kommunala revisorer (se nedan) har fullmiktige som
hogsta beslutande organ mgjlighet att besluta om ansvarsfrihet och entlediga en enskild
eller en grupp fortroendevalda. Fullmdktige ar fri att besluta i ansvarsfragan och
revisorernas granskning och uttalande ligger till grund for detta. Fullmiktige kan f6lja
revisorernas rekommendationer eller besluta att vidta mer eller mindre omfattande
atgdrder dn revisorerna. Nér brott har begatts far fullmiktige entlediga ledamoéter frén
deras uppdrag. Fragan om ansvarsfrihet ar fortfarande till fri provning av fullméktige. |
praktiken &r det ofta sd att om nadgon exempelvis begatt ett ekonomiskt brott s& beviljas i

3 De killor som framst anvints for att beskriva regelverket for Kommunal revision ar: Lundin, O. (1999)
Kommunal revision — en rdttslig analys. Uppsala: Juridiska fakulteten, Uppsala universitet., Lindquist, U.
& Losman, S. (2001) 1991 drs Kommunallag i dess lydelse den 1 januari 2001. En handbok med lagtext
och kommentarer. Stockholm; Norstedts Juridik.
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allménhet inte ansvarsfrihet och personen avgar eller skiljs fran sitt uppdrag. Ur kom-
munaldemokratisk  synvinkel genomfors fullméktiges kontroll pa kommun-
medlemmarnas uppdrag.

Kommunstyrelsen (KS), som utgdér den andra nivan i kontrollkedjan, har ocksé ett
kontroll- och tillsynsansvar stadgat i kommunallagen. Styrelsen ska forutom att leda och
samordna fOrvaltningen av kommunens angeldgenheter ocksd utdva kontroll eller
uppsikt dver ndmndernas verksamheter (6 kap. 1§). Uppdraget omfattar ocksd de
kommunala foretagen. Styrelsens ansvar dr overgripande, medan det direkta ansvaret
ligger pa ndmnderna. Framst handlar KS kontrolluppdrag om ekonomisk kontroll och
budgetkontroll, men kommunstyrelsens uppsikt begrinsas inte bara till ekonomisk
kontroll. Kontrollen av ndimnderna &r relativt begransad och resulterar oftast i rdd och
papekanden. KS kan ocksa pakalla fullmiktiges uppmarksamhet 1 de fall forhdllandena
anses otillfredsstidllande. Kommunstyrelsen har inte ndgon ingripande- eller
bestraffningsrétt 1 forhallande till nimnder och styrelser. Den mojlighet som stér till
buds for KS ér att vinda sig till fullméktige om inte deras korrigeringsforsok hjélper.

Kommunala ndmnder (styrelser), som utgdr en tredje niva i den interna kontrollen, har
ett eget ansvar och en skyldighet att kontrollera den egna fGrvaltningen och verk-
samheten (6 kap. 2§). Namnderna ska se till att verksamheten bedrivs i1 enlighet med
fullméktiges mal och riktlinjer samt att andra regler (lagar, forordningar och
foreskrifter) som giller for verksamheten efterlevs. Det stadgas ocksa att verksamheten
ska bedrivas pa ett tillfredsstidllande sitt, samt att dndamalsenlighet och ekonomisk
effektivitet ska uppritthéllas. Nimndens internkontroll dr inte reglerad i detalj, men dess
ansvar for internkontrollen har fortydligats i samband med den senaste reformeringen av
den kommunala revisionen. For att den interna kontrollen ska kunna ségas vara uppfylld
fordras att ndmndepolitikerna &dr aktiva och tar initiativ (7§). Namnden och ndmnde-
politikerna bedriver verksamheten under revisionsansvar och kan forklaras ansvariga for
brister 1 tillsyn och kontroll.

Forutom dessa tre interna granskningsinstitutioner tar ocksa andra aktorer pa sig ett
mer eller mindre frivilligt ”internt” granskningsuppdrag. Oppositionspartier/politiker
granskar fortlopande majoritetens politik. Sérskilt infor val utovas detta uppdrag.
Interna utvdrderare far ofta tillfdlliga eller mer aterkommande interna utvérderings-
uppdrag. Uppdragen kan ges av hogre tjanstemédn eller politiker pd kommunlednings-
eller ndmndeniva.

Kommunala revisorer har ett lagstadgat uppdrag att arligen granska all verksamhet som
bedrivs inom nimndernas verksamhetsomraden (KL 9 kap. 9§).* Granskningsuppdraget
giller aven kommunala bolag. Revisorerna forfogar dver tva instrument for kritik. De
har rétt att papeka problem och brister nér sadana uppticks och i allvarliga fall fram-
stilla en anmirkning i revisionsberittelsen (Lindquist & Losman, 2001). Revisorernas
andra instrument for kritik ar skyldigheten att till fullméktige uttala sig i ansvarsfragan,

* Till ngmndernas verksamhet riknas ocksé verksamhet som bedrivs i utskott, partssammansatta organ, de
anstillda och enskilda fortroendevalda.
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det vill sdga till- eller avstyrka ansvarsfrihet for de granskade organen: ndmnder,
fullmiktigeberedningar och enskilda fortroendevalda (Lundin, 1999, s.205). Men det ar
fullméktige som fattar beslut om ansvarsfrihet och fullméktige kan, som sagts, vilja att
folja eller inte folja revisorernas uttalande. Via ett lokalt revisionsreglemente kan
fullméktige ocksa i viss utstrackning reglera den kommunala revisionsverksamheten,
dock inte innehéllet i sjélva granskningen. Revisorernas sjdlvstidndighet i forhallande till
andra kommunala organ é&r inskriven i kommunallagen. Revisorernas oberoende
stillning innebér att de far skota sin egen forvaltning och att varje revisor dr en egen
oberoende myndighet. En revisor kan sjilv initiera en granskning och avge en egen
revisionsberéttelse om oenighet uppstar bland revisorerna (jfr Lundin, 1999, s.178ff.).

Revisorernas uppdrag att granska verksamheterna under nimnderna kan ses som en
fjarde intern kontrollniva eller som en mer fristdende kontrollinstans. Undantag frén
uppdraget 4r drenden som omfattar myndighetsutovning.” Revisorerna som &r
fortroendevalda dr numera skyldiga att anlita sakkunnig personal for att utfora sina
uppdrag. Revisorernas uppdrag &r att prova om verksamheten skots pd ett
andamalsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstéllande sitt, om rdkenskaperna
ar rattvisande och om den interna kontrollen som gors inom ndmnderna ar tillracklig
(KL 9 kap. 9§). Revisorernas oberoende stéllning har successivt stirkts. Ur ett statligt
perspektiv framstar kommunrevisionen som en del av ett internt kontrollsystem
(Warnling-Nerep, 1995, s.266f.). Men ur de granskade organens perspektiv dr den
kommunala revisionen extern (jfr Lundin, 1999, s.482f.). Genom att revisorerna ir en
egen myndighet och revisorerna &r skyldiga att anlita sakkunniga bitrdden &r revisionen
vare sig ett renodlat internt kontrollinstrument eller ett externt, oberoende gransknings-
instrument. Revisorerna kan sdgas befinna sig i grianslandet mellan intern och extern
granskning (ibid.).

Den praxis som vuxit fram om god revisionssed i kommunal verksamhet har ocksa
stor praktisk betydelse for utformning och innehdll 1 revisionen. 1 praktiken
standardiserar och normerar Svenska Kommunférbundets och Landstingsforbundets
rekommendationer om god revisionssed hur den fortroendevalda revisionen arbetar
(ibid. s.191f.; Kommunforbundet-Landstingsforbundet, 2002).

I detta sammanhang bor ockséd framhallas att det i den svenska folkstyrelsemodellen
finns tydliga regler for delegation fran fullmédktige till ndmnder, enskild ledamot,
brukarstyrelse, forvaltning etc. Men en delegation kan alltid dras tillbaka om
fullméktige finner skél for det. Fullméktiges oinskrankta styrnings- och kontrollmakt ar
kdnnetecknande for den “svenska kommunala folkstyrelsemodellen” (Hook, 2000;
Montin, 2002). Den 6kade malstyrningen i den kommunala verksamheten har ocksa
inneburit att kraven pa redovisning har starkts i kommunallagen. Av redovisningen ska
framgd om ndmnderna foljt de riktlinjer som stillts upp av fullmédktige och om de
politiska malen har uppnatts (Lindquist & Losman, 2004).

’De lagar och normer som styr revisionen ar RF, framst 1:9, KL framst 9:9, 9:17-18, god kommunal
revisionssed och revisionsreglementet (RF; KL; Lundin 1999, 5.269).
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Extern kommungranskning

Den kommungranskning som undersoks i detta forskningsprojekt ar den externa. Det
finns en lagreglerad extern kommungranskning och en frivillig. Den lagreglerade
statliga kommungranskningen omfattar statlig tillsyn och statlig revision. Uppdragen for
bada formerna av statlig granskning omfattar speciallagreglerad verksamhet dar
kommunerna dr skyldiga att genomfora statliga beslut och intentioner, vilket innebér
stora delar av politiken pa vélfirdsomradet. Den statliga granskningen omfattar olika
former av inspektion, tillsyn och revision och genomfors av Justiticombudsmannen
(JO), Justitiekanslern (JK), forvaltningsdomstolar, besvérs- och tillsynsmyndigheter,
samt Riksrevisionen.

JO och JK utdvar en allmén tillsyn av de fortroendevalda i ndamnder och styrelser och de
kommunala tjanstemannen. JO och JK kan agera pa eget initiativ eller reagera pa
anméilningar. Forvaltningsdomstolar och besvarsmyndigheter provar forvaltningsbesvir
och utfor laglighetsprévningar. Forvaltningsbesvér innebir en grundlig provning av ett
enskilt drende. Besvarsmyndigheten provar lagligheten och lampligheten och kan ocksa
sétta ett annat beslut i det 6verklagades stille. Laglighetsprévningen medger inte att ett
nytt beslut kan ersdtta ett Overklagat utan innebdr bara att beslutet faststélls eller
upphévs.

Tillsynsmyndigheter dr, forutom JO och JK, andra centrala och regional myndigheter.
Exempelvis &r Socialstyrelsen tillsynsmyndighet pa hédlso- och sjukvardsomridet.
Lansstyrelsen dr regional tillsyningsmyndighet ndr kommunen uppréttar oversiktsplan
och lokala ordningsforeskrifter. I forsta hand ska tillsynsmyndigheten ge rad och
anvisning samt ha ett overgripande ansvar for kontrollinriktad tillsyn pa ett visst
sakomrade. Den statliga tillsynen omfattar speciallagsreglerad kommunal verksamhet.

Det statliga revisionsuppdraget & mer generellt och sjalvstindigt jamfort med det
statliga tillsynsuppdraget. Fram till 2003 hade Riksdagens Revisorer och Riksrevisions-
verket ansvaret for statlig revisionsgranskning av kommunerna. Bada revisionsmyndig-
heterna hade likartade granskningsskyldigheter, vilka omfattade statligt finansierad
verksamhet i kommunerna. Revisionsmyndigheternas skyldighet géllde att granska
statliga bidrag till olika kommunala verksamheter for vilka redovisningsskyldighet fore-
ligger (Lundin, 1999, s.140ff.). Frdn halvérsskiftet 2003 ligger ansvaret pa Riks-
revisionen. Den statliga revisionen utgar i hog grad frén internationell praxis och
”Auditing standards”. Revisionen omfattar sdvil finansiell revision som effektivitets-
revision. Revisionen viljer sjidlv vad som ska granskas, vilka metoder som ska anvindas
och vilka slutsatser som ska dras utifrdn granskningen. Regleringen av den statliga
revisionsgranskningen av kommunerna utgér i huvudsak frdn det system med special-
destinerade statsbidrag som tidigare fanns och som inte &ndrades ndr statsbidragen
gjordes om till mer generella statsbidrag (Dahlberg, 2003). Eftersom revisionsansvar
saknas innehéller revisionsberdttelserna inget uttalande om ansvarsfrihet. Praxis dr att
staten inte granskar enskild kommun eller enskilt landsting, utan utfér mer 6vergripande
granskningar.
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EU-inspektion kan ocksd granska kommunal myndighet och baseras da pa EUs
revisionsritt. Granskningsritten kan utdvas gentemot en slutlig bidragsmottagare, som
kan vara en kommun. EU-inspektioner baseras framst pd bokforingsmaterial
(jfr Lundin, 1999, s.141-143).

Vidare kan massmedia, externa utvirderare (forskare eller konsulter), frivilliga
organisationer och enskilda medborgare pa eget initiativ granska kommunerna och dess
makthavare 1 olika avseenden.

I en utvdrdering som Statskontoret genomforde av statens tillsyn éver kommunerna,
visade det sig att regleringen av den statliga tillsynen &r splittrad, svaroverskéadlig och
mestadels svartillginglig (Statskontoret, 1998). Begreppet tillsyn &r ocksa oklart.
Tillsynen varierar mycket mellan olika sakomrdden och mellan olika myndigheter.
Tillsynen dr ofta vag, svag och har lag prioritet. Yrkesinspektionerna, Socialstyrelsen,
Skolverket och lansstyrelserna svarar for huvuddelen av tillsynen 6ver kommunerna. En
komplikation 1 sammanhanget dr att radgivning och stod ocksd rdknas som tillsyn.
Sddan tillsyn” har en storre omfattning &n laglighetstillsynen. Den statliga tillsynen
Over kommunerna utgér fran nationella mal i lagar och férordningar och frén effekt- och
verksamhetsmal 1 regleringsbrev. Med undantag for Socialstyrelsens sanktions-
mojligheter pa hilso- och sjukvardsomradet saknas som regel sanktionsmojligheter.
Pépekas bor att ménga tillsynsmyndigheter ocksé har utfardat ett stort antal myndighets-
foreskrifter. Dessa uppfattas ofta inskrdnkande pa den kommunala sjdlvstyrelsen.

I de utvdrderingar som gjorts framstar den statliga revisionen som svagare @n den
statliga tillsynen. Praxis har varit att inte rikta kritik mot enskilda kommuner utan péatala
generella problem (Dahlberg, 2003). Samtidigt har staten borjat skérpa kontrollen pé vissa
omraden, ett exempel dr Skolverkets omfattande utbildningsinspektion ute pa skolorna.

Kommungranskning inom olika sektorer

I forskningsprojektet har fyra politik/verksamhetsomraden valts ut for ndrmare under-
sOkning. Dessa é&r socialtjansten, skolan, milj6- och néringslivspolitiken. Nedan
sammanfattas kommungranskning inom dessa omraden.

Granskning av och inom socialtjinsten

Tillsyn

Den lagstadgade och reglerade granskningen av socialtjansten handlar i huvudsak om
tillsyn. Tillsynsansvaret innefattar bade tillsyn i bemérkelsen laglighetsprovning och
inspektion samt tillsyn som innebédr utvdrdering av kvalitet och utveckling av
verksamheten. Centrala tillsynsmyndigheter dr Socialstyrelsen och landets olika léns-
styrelser. Socialstyrelsen har det huvudsakliga ansvaret for nationella insatser, och
tillsynsansvaret dr 6vergripande och till storsta delen inriktat mot kunskapsformedling
och utvecklingsarbete. Lénsstyrelserna har ett tillsynsansvar i relation till det egna lanets
kommuner och betoningen pa den tillsyn de utdvar ligger pd handlaggningen av
enskilda drenden. Samverkan mellan de bada myndigheterna finns ndr det géller
nationella insatser som nationell uppfoljning och utvirdering. Socialstyrelsen fungerar
vidare som raddgivande instans i relationen till ldnsstyrelserna.
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Tillsynen pé det sociala omrddet inom kommunerna styrs av ett antal lagar. Tillsyn
kan definieras som den granskning som sker av hur en kommun, kommundel eller
tillstdndspliktig verksamhet foljer lagar och foreskrifter inom socialtjanstomradet.
Socialtjinstlagen och Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) styr
savil Socialstyrelsens som lénsstyrelsernas tillsyn, men dven andra lagar innehaller
regleringar av olika slag (LVU, LVM, FL, SekrL, FB och lagen om behandling av
personuppgifter inom socialtjansten). I socialtjdnstlagen (SFS 2001:453) stipuleras att
insatserna inom socialtjdnsten ska vara av god kvalitet (kvalitetsparagrafen 3 kap. 3§)
samt att kvaliteten ska sdkras och utvecklas fortlopande och systematiskt.

Socialstyrelsen har funktionen som nationell tillsynsmyndighet 6ver socialtjdnsten och
verkar genom normering, tillsyn, rdd, stdd och kunskapsformedling till huvudmin och
verksamma. Socialstyrelsens uppgift dr att ansvara for samordning och utveckling av
tillsynen, folja upp och utvirdera reformer, lagstiftning och verksamheter som
kommuner och enskilda huvudmin bedriver samt att ansvara for den officiella
statistiken inom socialtjdnsten. Socialstyrelsens Allmidnna rdd ger ledning i hur
relevanta lagar skall tillampas (SFS:2001:453, 13 kap. 19).

Léansstyrelserna har tillsynsansvar for socialtjansten 1 ldnens kommuner. Enligt social-
tjdnstlagen skall lénsstyrelsernas tillsyn bland annat inriktas pd att folja social-
ndmndernas tillimpning av lagen, informera och ge rad till allménhet och social-
ndmnder samt frimja samverkan pa socialtjanstens omrade (13 kap. 2§). Mer och mer
har detta kommit att handla om att utreda enskilda personers klagomal péd social-
tjdnstens handldggning. Lénsstyrelserna har ocksa tillsynsansvar for entreprenadverk-
samhet och ”sadan icke tillstdndspliktig enskild verksamhet fran vilken kommunen
upphandlar tjénster for att fullgéra sina skyldigheter enligt socialtjdnstlagen”
(Cleveskold et al. 2004, s.269). Tillsynen omfattar vidare de hem for vard och boende
(HVB) som inte drivs av Statens institutionsstyrelse (SiS), samt vissa alkoholfragor
enligt alkohollagen (SFS 2002, s.864; Léansstyrelserna (odat., s.30)). For att utdva tillsyn
har Lansstyrelserna riétt att inspektera all verksamhet som star under deras tillsyn och ta
del av handlingar samt inhdmta uppgifter som behovs for tillsynen (4§). For de enskilda
verksamheterna géller att det dr socialndmnden som har den 16pande tillsynen med
samma rétt till upplysningar som lansstyrelserna har (59).

I sddana fall dir kommuner triffar samverkansdverenskommelser med landsting,
forsakringskassa och ldnsarbetsndamnd 1 syfte att uppna effektivare resursanvindning,
och de inblandade parterna har bidragit med medel, ligger det pa Riksrevisionen att
svara for granskningen (2 kap. 6§). Det finns dven exempel pd att denna typ av
samverkan ar foremal for den kommunala revisionen.

For att ytterligare klargéra och utveckla hur Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna
samverkar om tillsynen over socialtjdnsten har ett nationellt program for tillsyn over
socialtjénst arbetats fram efter beslut av landshovdingarna och Socialstyrelsens general-
direktorer 1999 (Nationellt program for tillsyn over socialtjdnst). Regeringen stodjer
fortsatt arbete med samordning mellan dessa myndigheter (Prop. 2000/01:80). Statliga
insatser for att utveckla tillsynen med hjélp av enhetliga mél, métt och metoder (SLUG-
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arbetet, Socialstyrelsen, 1996) har ocksd genomforts. Andra forsék inom tillsyns-
verksamheten omfattar medverkan av lekmaén i tillsynen (Socialstyrelsen, 2002a).

Vid sidan av dessa tillsynsmyndigheter finns dven ett antal andra instanser som
utdvar tillsyn péd socialtjinstens omrdde. Statens institutionsstyrelse (SiS) svarar for
ekonomisk styrning, resultatuppfdljning och kontroll av de sérskilda ungdomshem och
LVM-hem som man forvaltar, och som nyttjas av kommunernas socialtjénst. Justitie-
ombudsmannen (JO) utovar tillsyn pa riksdagens vidgnar Over hur lagar och
forfattningar tillimpas av myndigheter och offentliga funktiondrer. Vem som helst kan
fora fram klagomal till JO, men JO initierar dven sjdlv utredningar exempelvis pa basis
av tidningsartiklar. Rétt ofta kan, beroende pa den friga det giller, drenden overldmnas
till ordinarie tillsynsmyndighet, vanligen ldnsstyrelsen. Nar JO krdver yttrande fran
exempelvis socialndmnd eller en enskild tjinsteman sa dr det stadgat i grundlagen att
tillhandahalla upplysningar som begérs. JO:s beslut efter utredning kan innefatta kritik,
men kan ocksé leda till en anmélan. Om en befattningshavare gjort sig skyldig till nadgot
som ska leda till disciplindra péafoljder, sa kan alltsa JO anméla denne till ndgon som har
befogenhet att besluta om sddana pafoljder. Men JO kan ocksd, som sérskild aklagare,
vicka étal for tjanstefel eller brott som inte ar tryckfrihetsbrott (vilket dr JK:s domén).
Sddana 4atal har varit ovanliga alltsedan bestimmelserna om tjinstefel infordes
(Cleveskold et al., 2004, s.271).

Medan JO har sitt mandat fran riksdagen, har justitiekanslern (JK) sitt mandat frén
regeringen. Tillsynsomradena for JO och JK sammanfaller i stort sett. I forhallande till
socialtjinsten omfattar alltsd JK:s tillsyn alla statliga och kommunala myndigheter och de
personer som dr knutna till dessa. P4 samma sitt som JO kan JK vécka étal for tjanstefel
eller anmila sddana fall till den som har befogenhet att besluta om disciplinéra pafoljder.

Socialtjanstomradet innefattar utover dessa d@ven handikappombudsmannen och barn-
ombudsmannen vars uppgifter, som framgar av dessa beteckningar, ar riktade mot tva
av socialtjanstens malgrupper. Handikappombudsmannen ska folja tillimpningen av
lagstiftning som kan ha betydelse for funktionshindrade personer och utvérdera de
atgiarder som genomfors for att forverkliga FN:s standardregler om funktionshindrades
ratt till full delaktighet och jdmlikhet. Barnombudsmannens uppgifter géiller barn som
grupp och huvuduppgiften dr knuten till genomférande och efterlevande av barn-
konventionen (Cleveskold et al., 2004, s.272).

1 juli 2001 trddde lagen om behandling av personuppgifter inom socialtjansten i
kraft. Genom denna lag blev Datainspektionen ytterligare en tillsynsmyndighet av
relevans for socialtjdnstens doméaner. Tillsynen innebdr bland annat en kontroll av att
personuppgifter inte samlas in annat dn for “angivna och berittigade” dndamal, samt att
uppgifterna inte anvidnds for nagot dndamél som inte dr forenligt med detta
“berdttigade” dndamal (Cleveskold et al., 2004, s.273).

Utvirdering
Socialstyrelsen och lénsstyrelserna har ett regeringsuppdrag att sammanstdlla och

presentera en samlad bild av ldnsstyrelsernas tillsyn. Presentationen sker genom sa
kallade &terforingsrapporter, och man har hittills publicerat ett knappt tiotal sadana
genom dren. Man kan se dessa rapporter som ett slags utvdrdering av lénsstyrelsernas
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tillsyn aggregerad till nationell niva. I den senaste rapporten (Social tillsyn 2002, Social-
styrelsen och Linsstyrelserna 2003) visas de granskningar som genomforts av lans-
styrelserna uppdelat pa verksamhetsomréden (dldre, funktionshindrade SoL resp. LSS,
ekonomiskt bistand, missbruk, barn och familj samt familjeritt). Inom varje omride
gors dessutom en analys av vad som granskas (15 olika kategorier, exempelvis ej
verkstillda domar och beslut, handliggning, bemotande och insats for att ndmna nagra
vanliga kategorier). Rapporten utmynnar i en summering av de storsta problemen, men
dven av “nya signaler” och positiva tendenser. Intressant dr att man i rapporten ifrdga
pekar pé att det inom lénsstyrelserna pagér (2003) ett tvirsektoriellt arbete for att méta
vilken effekt tillsynen har inom olika omraden™ (Social tillsyn 2002, s.18-19). De
beddomningar som lansstyrelserna gor av effekterna av tillsynen ér, 1 generella termer, att
kommunerna vilkomnar tillsynen och att de réttar sig efter beslut som tas. Konkret tar
sig detta uttryck 1 fordndrade rutiner och riktlinjer, organisationséversyner, utbildning,
resursomfordelning och att man ofta efterfragar ytterligare rdd fran ldnsstyrelserna
(Social tillsyn 2002, s.28). Eftersom ldnsstyrelserna ofta kommunicerar utfallet av
granskningar i media, kan effekten bli ett okat tryck fran allménheten i form av
klagomal, nagot som ocksa kan foranleda behov av rdd fran tillsynsmyndigheten eller
fordndringar av olika slag. Hir finns alltsa ett exempel pé en sorts mellanhand mellan
granskare och den granskade i form av media.

Utvirderingar genomfors ockséd av fristdende forskare inom forskningsinstitutioner
och ibland p& uppdrag av regeringen och riksdagen (utvirderingen av ADEL-reformen
pa éldreomsorgsomridet under 1990-talet dr ett exempel pa det sista). For att stirka
utvirdering inom socialtjdnstomradet inrdttades i1 borjan av 1990-talet en sérskild enhet
vid Socialstyrelsen: Centrum f6r utvérdering av socialt arbete (CUS). Inom centret
startades ett sdrskilt program inriktat pa utvirdering. Syftet med programmet har varit
att “utveckla utvirderingsmodeller for noggrann beddmning av det sociala arbetets
verksamhet och resultat” (Socialstyrelsen, 2002b). Centret kan sdgas ha genomfort en
del av Socialstyrelsens normgivande aktiviteter inom utvéirderings- och gransknings-
omradet. Fran 2004 &r CUS avvecklat och ersatt med Institutet f6r utveckling av
metoder i socialt arbete (IMS). IMS har ett breddat uppdrag jamfort med CUS genom
att det inte bara dr inriktat mot individ- och familjeomsorg utan d&ven omsorgen om
dldre och funktionshindrade.

Internt kvalitetsarbete

Genom kvalitetsparagrafen har kravet pé fortlopande kvalitetsarbete och kvalitetssystem
skérpts. Det finns nu specifika nationella anvisningar for kvalitetssystem inom individ-
och familjeomsorg samt for kvalitetssystem for arbetet inom socialtjinsten med dldre
och funktionshindrade (SOSFS 2000:15; SOSFS 1998:8). Dessa allmédnna rdd ar
bjudande och kommunerna ska se till att anvisningarna tillimpas. Man kan mgjligen se
det som att dessa rad fatt effekt, atminstone att doma av Socialstyrelsens och léns-
styrelsernas sammanstillning 6ver social tillsyn 2002. Tillsynsmyndigheterna menar i
rapporten Social tillsyn 2002 att kvalitetssystemen i kommunerna och hos enskilda
verksamheter utvecklats positivt, men att kvalitetsarbetet fortfarande har karaktiren av
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punktvisa insatser och att kvalitetsplanerna inte alltid nar ut till verksamheterna sa att de
kan omsittas i det dagliga arbetet (Social tillsyn 2002, s.12).

Kommunala revisorer har ett generellt uppdrag att granska all verksamhet under
socialndmnden (motsvarande), med undantag for granskningen av individdrenden och
myndighetsutdvning. Revisorerna granskar socialtjanstomrddet 1 likhet med &vriga
namndsomraden; hur ndmnden skoter sitt ansvar for styrning, uppfoljning, intern
kontroll och tillampning av principer.

Granskning av och inom utbildning

Den obligatoriska skolan &r ett av de omrdden som varit foremal for mer systematisk
granskning under en lang tid. Beskrivningen av granskning inom detta omrade borjar
med en kort historik for att dérefter anta formen av en mer detaljerad nutidsbild. I den
historiska beskrivningen gors inga storre distinktioner mellan olika begreppsliga
skillnader vad géller granskningsaktiviteter. Dessa gors didremot 1 nutidsbeskrivningen
eftersom det finns en mer utarbetad begreppsanvindning nufortiden. Inom ramen for
detta projekt har det inte varit mojligt att samla in lokalt kdllmaterial och med detta som
underlag fa en bild av hur granskningen av skolan kan ha tett sig pé lokal, skoldistrikts-
niva. Den historiska tillbakablicken har darfor en slagsida mot den statliga granskningen.

Historisk tillbakablick

Med infoérandet av den obligatoriska folkskolan 1864, tog staten ett uttalat ansvar for att
de manga olika sorter av bottenskolor som forekom skulle bli mer enhetliga och ocksé
gilla alla landets barn. Ungefdr samtidigt inrdttades en statlig inspektion &ver folk-
skolan (Richardsson, 1977/1980, s.36). I slutet av 1800-talet och borjan av 1900-talet
reste statliga skolinspektdrer runt i landet for att kontrollera att det fanns folkskolor, att
viss basutrustning och undervisningsmaterial tillhandaholls, och att undervisningen
bedrevs 1 de stipulerade dmnena (Johansson, 1991). Richardsson (1977/1980) menar att
denna statliga inspektion hade stor betydelse som patryckning pa kommunerna genom
att statsbidrag endast utbetalades om vissa minimivillkor uppfylldes. Under lang tid var
dock finansieringen skolan helt lagd pa skoldistrikten (Persson, 1991). I de lokala skol-
styrelserna hade kyrkoheden ordférandeskapet och kunde vid val av ldrare utdva stort
inflytande. Mer Overgripande ledning och uppsikt 6ver folkskolan avilade dock
biskopen och domkapitlet (Ibid.).

Staten forstirkte successivt det politiska inflytandet genom fGrstatligande av privata
och halvprivata skolor under hela 1900-talet. Kontrollen, i form av inspektion,
expanderade ocksd. Samtidigt 6verfordes de lokala skolstyrelserna till de borgerliga
kommunerna och kyrkans inflytande luckrades upp. Under 1950-talet infordes
lansskolndmnder med tillhérande ldnsskoleinspektorer. Dessforinnan hade domkapitlet
haft en liknande funktion (Richardsson, 1977/1980, s.44). Lansskolinspektorerna gjorde
skolbesok och hade ansvar for utveckling, samordning och planering av lédnens
skolvisende. De skulle dessutom se till att mél och riktlinjer foljdes (Persson, 1991).

Efter andra vérldskriget genomfordes mer omfattande granskningar och da i samband
med de stora skolreformerna. De undersdkningar som gjordes ingick ofta i de offentliga
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utredningar som foregick skolreformerna. Bade forskare och andra anlitades. I huvudsak
var det olika undervisningsmetoder och organisationsmodeller som utvirderades. Det
skedde foretrddesvis med hjélp av kvasiexperimentell design och metoder for att
aggregera individrelaterade utfallsmétt (Lindensjo & Lundgren, 2000). Bristerna med
detta sdtt att granska och utvérdera gjorde att andra ansatser borjade foresprakas under
1970-talet. Béde undervisningens och utbildningens forutsittningar och processer
viackte nu intresse (se Franke-Wikberg & Lundgren, 1980, 1981. For senare upp-
foljningar, se bl a McLaughlin & Phillips, 1991; Shadish, Cook & Leviton, 1995).

Under 1980-talet utarbetade davarande Skoldverstyrelsen forslag och riktlinjer till
hur ett nationellt utvdrderingsprogram for grundskolan skulle designas och im-
plementeras under kommande decennium (Franke-Wikberg, 1989). Det nationella
utvdrderingsansvaret dvertogs 1991 av det d& nybildade Skolverket. Sedan dess har ett
par nationella utvirderingar genomforts under 1990-talet, specialinriktade utvéarderingar
har gjorts och &rlig uppfoljning. En mer processinriktad granskning foretas nu. Med
Skolverkets bildande lades ldnsskolndmnderna ned och med dem den formen av statlig
inspektion. Ar 1998 Aterinfordes statliga skolinspektdrer som granskar vissa kvalitets-
aspekter exempelvis likvirdighet i betygssittningen (se nedan). Med decentraliseringen
av skolan har granskningsansvaret utvidgats till att dven gilla kommunerna som huvud-
man for skolan.

Dagens granskning

Den genom lag och forordningar reglerade granskningen av skolan bestar av
uppfoljning, utvardering och tillsyn, dar tillsynsdelen fram till helt nyligen haft en mer
undanskymd plats. Skolverket har det nationella ansvaret for grund- och gymnasie-
skolan, barnomsorgen, den kommunala vuxenutbildningen, rektorsutbildningen samt for
godkinnande och tillsyn av fristdende skolor. Endast de regler som géller for grund-
skolan kommer att behandlas hir. Det kan emellertid konstateras att liknande regler
géller for de andra utbildningsformerna.

Det nationella ansvaret for grundskolan innefattar nationell uppf6ljning, utvérdering,
utveckling, forskning och tillsyn samt kvalitetsgranskning. Skolverket centralt ansvarar
for granskning av landet som helhet. Skolverkets olika enheter ger underlag for
beskrivningar av “tillstdndet” inom skolan. Statliga skolinspektorer granskar kvaliteten i
skolan och rapporterar till regeringen. Ett exempel pd en sddan nationell inspektion &r
den som genomfOrts ndr det géller hur de nationella betygskriterierna tillimpas i
skolorna.

Uppf6ljning

Enligt skollagen (2 kap. 8§) ska det finnas en skolplan i alla kommuner som
kontinuerligt ska foljas upp och utvdrderas. Skolverket samlar arligen in data fran
kommunerna for att ge underlag for jamforelser och for att vicka frdgor. Allméinhetens,
fordldrarnas, elevernas och ldrarnas attityder till skolan maits ocksa
(http://www.skolverket.se/om/uppgifter.shtml). Skollagen stipulerar skyldighet for
kommunerna att 1dmna uppgifter om skolverksamheten som behovs for uppfoljning och
utvirdering av verksamheten (15 kap. 11§). Rektor har ett sédrskilt ansvar for att
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”...skolans resultat f6ljs upp och utvérderas i1 forhallande till de nationella malen och till
mélen i skolplanen och den lokala arbetsplanen” (Lpo 94, s.18). En lokal arbetsplan &r
ett styrdokument som maste upprattas for varje skolenhet.

Utvérdering
Malet for den nationella utvdrderingsverksamheten dr att forse staten, kommuner och

andra huvudmin for skolor med kunskap om skolans kvalitet och utveckling. Denna
information ska ligga till grund for beslutsfattande. Nationella utvarderingar genomfors
1 ett urval av kommuner (http://www.skolverket.se/om/uppgifter.shtml). I flera nation-
ella utvédrderingar anlitar Skolverket externa forskare. Vid Skolverket finns en sdrskild
utvirderingsavdelning som tillhoér den del av Skolverket som dven sysslar med tillsyn.
En hel del nationella, och mer lokala utvirderingar, genomfors ocksa av forskare pa
uppdrag av regeringen eller andra nationella politiska grupper (exempelvis utvirdering
av forsoksverksamhet med timplanelos skola).

Oberoende forskare genomfor ocksa egeninitierade utvérderingar av olika delar av
skolverksamheten.

Som redan sagts ovan sd har rektor ett uttalat ansvar for utvirdering. Flertalet larare
och skolor genomfor regelbundna lokala utvédrderingar eftersom det efterfragas av
ansvarig kommunnamnd/forvaltning.

Internt kvalitetsarbete

Lokala utvérderingar och uppfoljningar fungerar ockséd som en del i det kontinuerliga
interna kvalitetsarbete som kravs enligt laroplanen (Lpo 94, s.9). Enligt laroplanen har
huvudmannen det dvergripande ansvaret for att sadant kvalitetsarbete kommer till stdnd,
men dven rektor och skolans personal har ett uttalat ansvar. Kvalitetsarbetet ska
bedrivas i ndra kontakt med elever, hemmen och det omgivande samhallet. I regeringens
regleringsbrev till Skolverket (Regeringen, Utbildningsdepartementet U2002/4735/DK)
krévs ocksd att huvudménnen ska fi stdd i kvalitetsarbetet for att battre nd upp till
laroplanernas mal.

Kommunal revision

Enligt kommunallagen ska samtliga verksamheter i kommunerna granskas arligen. Det
giller dven skolans omrade. Kommunens revisorer granskar mycket inom skolans
omrdde — ledning, styrning, uppfoljning och kontroll. Ansvarstagandet i ansvariga
ndmnder &r ett centralt granskningsomrade.

Tillsyn
Skolverket utovar tillsyn genom de regionala enheterna. De kontrollerar att

huvudménnen uppfyller de nationella krav som stélls i1 skollagen och ldroplanen.
Huvudmannen har dock det primira tillsynsansvaret for sin verksamhet. Skolverket
utovar ocksa tillsyn over fristaende skolor (Skollagen 9 kap. 11§). Tillsynen riktas mot
foljande omrdden: likvérdig tillgdng till utbildning, mojligheten for alla barn att na
kunskapsmalen, att alla elevers ritt till hjélp 1 skolarbetet tillgodoses, att mobbning och
trakasserier motverkas, elevers och fordldrars inflytande, mot kommunernas styrning
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och egenkontroll av skolan (Skolverket, 1998). Tillsyn géller alltid en bestimd
huvudman men regeringen stéller hogre krav pad Skolverket att ka tillsynen i absoluta
tal. Minst en sjdttedel av landets kommuner ska bli foremél for tillsyn under 2003
(Regeringen, Utbildningsdepartementet U2002/4735/DK). I denna mer omfattande
tillsyn engageras skolinspektdrer och granskningen &r inriktad mot maluppfyllelse.
Under de kommande fem aren ska landets alla skolor bli foremél for den hér sortens
generell tillsyn. Klagomal fran exempelvis fordldrar eller andra kan vara orsak att
genomfora tillsyn i en speciell kommun och vid en speciell skola. Det ér lag- och
laroplansefterlevnad som innefattas i denna enskilda tillsyn. Skolverket ska inte vardera
kvaliteten pd verksamheten 1  Ovrigt, det &  kommunernas uppgift
(http://www.skolverket.se/tillsyn/tillsyn.shtml). Men 1 den nya satsningen pd utdkad
generell tillsyn har skolverkets inspektorer dven ett uppdrag att kvalitetsbedoma
skolorna och kommunerna (Frykholm, 2004).

Granskning pa miljoomradet
Miljobalken (MB) ér den Gvergripande lag som idag giller for miljoomradet.® Tillsynen
utovas av Naturvardsverket, generallikaren, ldnsstyrelsen, andra statliga myndigheter
och kommunerna, i enlighet med vad regeringen bestimmer (MB, kap. 26 §3). Ett
mycket stort ansvar ligger pa verksamhetsutovarna sjdlva nér det géller att sdkerstilla att
miljobalkens bestimmelser foljs. Bestimmelser om egenkontroll géller alla som
bedriver verksamhet eller vidtar dtgérder inom hela miljobalkens tillimpningsomrade.
Flera myndigheter har ett delat ansvar for miljétillsynen. Ett samordningsorgan har
ocksa inréttats for detta dndamal (SFS 2001:1096, 21§). Den myndighet som utovar
tillsyn har att:
- ge rad och information
- meddela forbud
- meddela foreliggande med eller utan vite ndr brister 1 miljohdnsynen
uppticks (vitet satts i nivd med vad det skulle kosta att dtgérda bristerna)
- ta ut miljosanktionsavgift nar arlig miljérapport inte lamnas in 1 tid eller vid
andra forseelser enligt 30 kap. i MB
- gora en atalsanmélan om ”forsvarande av miljokontroll” (betraktas enligt
praxis som ringa om miljorapporten lamnats in hogst en manad fOrsent,
forutsatt att myndigheten inte behovt den)
- gora 4talsanmilan’ om miljobrott (avser villkorsbrott eller otillaten miljo-
verksamhet)

Generellt dr en tillsynsmyndighet skyldig att anmila sadana Gvertrddelser som kan vara
straffbara enligt miljobalken till polis/dklagare. Myndigheten ska enbart ta stéllning till
om Overtradelsen “objektivt” dgt rum och kan vara straffbar; den ska bortse fran om en

6 Lagen syftar till att frimja en hallbar utveckling som innebér att nuvarande och kommande generationer
tillforsékras en hélsosam och god milj6. En sddan utveckling bygger pé insikten att naturen har ett
skyddsvérde och att ménniskans rétt att fordndra och bruka naturen &r férenad med ett ansvar for att
forvalta naturen vl (1 kap. 1§).

7 Atalsanmélan kan ocksa géras av enskilda medborgare for alla forseelser som faller under allmént atal.
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anmaélan kan resultera i en fdllande dom och fran alla andra omstindigheter. Sérskilda
miljodklagare har hand om miljobrottsfragor.

Tillsyn som utévas direkt gentemot den som bedriver en verksamhet eller vidtar en
atgérd kallas 1 miljobalken for operativ tillsyn. Den operativa tillsynen bestar av bade
kontroll och radgivning. Operativ tillsynsmyndighet kan vara en kommun, en lans-
styrelse, en annan regional myndighet eller en central myndighet.

Naturvardsverket svarar for central fillsynsvigledning det vill sdga att samordna, folja
upp och utvérdera den operativa tillsynen samt ge stod och rad till de operativa tillsyns-
myndigheterna. 1 Ovrigt ér tillsynsvigledningen uppdelad mellan olika myndigheter.
Naturvardsverkets tillsyn ingar 1 myndighetens uppfoljnings- och utvirderings-
verksamhet. Nir det géller generella miljdinsatser och program, exempelvis lokala
investeringsprogram (LIP), har Naturvardsverket ett generellt uppfoljnings- och
utvdrderingsansvar.

Lénsstyrelserna har ansvaret for tillsynen av storre miljostorande verksamhet och
kemikaliehantering, dammar och annan vattenreglering samt skyddade naturomraden
och en viss tillsynsvigledning. Betrdffande LIP har lansstyrelsen i uppgift att granska
kommunernas verksamhetsrapporter.

Kommunala milj6- och hélsoskyddsndmnder utévar tillsyn éver miljo- och hilsoskyddet
(MB 9 kap.) med undantag for sddan miljofarlig verksamhet som kréver tillstaind, 6ver
hanteringen av kemiska produkter (14 kap.) och éver avfallshanteringen (15 kap.). En
del av den operativa tillsynen kan regeringen eller lénsstyrelserna Gverlata till
kommunerna.® T de fall kommunens hilso- och miljondmnd (eller motsvarande)
tilldelats ansvaret for den operativa tillsynen upptrader nimnden som en sjdlvstindig
myndighet. Ndmnden kan 1 sin tur delegera tillsynen till milj6férvaltningen och dess
miljoinspektorer. Miljondmndens uppdrag skiljer sig frdn andra kommunala nimnders
uppdrag genom att miljondmnden ocksd utovar tillsyn Over Ovriga kommunala
verksamheter och kommunala bolag.

Kommunala revisorer har ocksd ett generellt uppdrag att granska all verksamhet under
hilso- och miljoskyddsndamnden (motsvarande), med undantag for ren myndighets-
utovning. [ detta ligger att granska kommunernas Overgripande miljoinsatser och
miljéarbete samt nimndernas ansvarstagande for styrning, kontroll och uppfoljning.

Granskning pa ndringslivsomrddet

Kommuner och landsting far bedriva nédringsverksamhet utan vinstsyfte om den gar ut
pa att tillhandahéalla allménnyttiga anldggningar eller tjdnster &t kommunmedlemmarna
(KL 2 kap. 7§). Likasd far kommuner och landsting genomfGra insatser for att allméint
frimja niringslivet i kommunen eller landstinget (8§). Individuellt inriktat stod till
enskilda néringsidkare far bara 1dmnas om det finns synnerliga skél for det.

¥ Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer far forordna att en kommun i stillet for
lansstyrelsen skall svara for tillsynen (MB kap 26, 3§).
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Naringslivsfrdgorna betraktas av de flesta kommunala beslutsfattare som strategiskt
viktiga och manga kommuner bedriver under senare ar en aktiv lokal naringslivspolitik.
Samtidigt har kommunerna en roll som genomf6rare i den statliga naringslivspolitiken.
Kommunerna har visserligen inget formellt uppdrag eller ansvar ndr det géller
hanteringen av de statliga foretagsstoden, men ofta fungerar kommunens néringslivs-
enhet som den forsta instansen nér foretag undersoker mojligheten att fi stod och det ar
vanligt med fortlopande samverkan med lansstyrelsens regionalekonomiska enhet.

Kommunens egen niringslivsverksamhet och politik bedrivs i olika organisations-
former: bolagsform (t ex energibolag eller néringslivsbolag med ansvar for néaringslivs-
fraimjande insatser), entreprenad eller intraprenad (t ex renhallning eller behandlingshem
utlagda pa entreprenad/intraprenad), stiftelseform (t ex stiftelse med ansvar for
néringslivsbefrimjande insatser) eller ndmnd (ndringslivsndmnd med ansvar f{or
ndringslivsbefrdmjande insatser).

En enskild kommunmedborgare kan 6verklaga ett niringslivsbeslut som han eller
hon anser Overskrider den kommunala kompetensen. Besvirsinstans for laglighets-
provning ér linsritten.

NUTEK

NUTEK har som huvudman for det regionalpolitiska stddet ett uppfoljnings- och
kontrollansvar. Myndigheten har vidare, tillsammans med ldnsstyrelserna ett delat
ansvar for regionala utvecklings- och sysselsittningsbidrag. Granskningsuppgiften ar att
fora statistik over stodgivning, kontrollera att gédllande villkor &r uppfyllda och att till
regeringen rapportera “iakttagelser av betydelse” (RRV 2001:22). Ett stort antal
utvdrderingar genomfors ocksa av eller pé uppdrag av NUTEK.

De kommunala revisorerna har en skyldighet att granska all verksamhet under
ndmnderna och numera ocksa indirekt de kommunala bolagen. All kommunal bolags-
verksamhet och néringslivspolitik skall oavsett organisationsform granskas arligen av
kommunrevisorerna. Fullmiktige skall ocksd utse minst en lekmannarevisor i aktie-
bolag ddr kommunen eller landstinget direkt eller indirekt innehar samtliga aktier. Detta
géller ocksa nir kommunen ensam bildar en stiftelse for en kommunal angeldgenhet.
Till lekmannarevisor i aktiebolag eller revisor 1 stiftelse skall fullméktige utse ndgon av
de revisorer eller revisorsersittare som enligt Kommunallagen (9 kap. 1§) valts for
granskning av styrelsen och 6vriga nimnders verksamhet (Lag 1999:621). Revision av
kommunala bolag genomfors ocksa av auktoriserade revisorer som utses i bolagen. De
kommunala foretagen &r wunderstillda kommunallagen och aktiebolagslagens
bestaimmelser, vilket lekmannarevisorerna ocksa ska beakta (Kommunforbundet-
Landstingsforbundet, 2002, s.31). Lekmannarevisorerna har 1 huvudsak samma uppdrag
som 1 sitt kommunala uppdrag, med undantag for att granska rékenskapernas riktighet.
Kommunala bolag behandlas som privata foretag och kan i likhet med privata foretag
granskas med utgédngspunkt i exempelvis miljobalken.

Kommungranskning — en sammanfattning

Sammanfattningsvis uppvisar regelverket for kommungranskning vissa likheter, men
ocksd betydande olikheter, nér det giller omraddena skola, social omsorg, kommunal
ndringslivs- och miljopolitik. Alla fyra omrdden omfattas av den kommunala revisionen.

27



Revisorerna har ett generellt uppdrag att granska all verksamhet under ndamnderna arligen.
Uppdraget giller inte myndighetsutévning mot enskild. Vidare kan all kommunal
verksamhet inom dessa omraden bli foremal for statlig tillsyn. Kommunerna kan beroras
som offentligt organ, huvudman, arbetsgivare, fastighetségare etc.

Socialstyrelsen ansvarar for samordning och utveckling av tillsynen av de sociala
verksamheter som kommuner och enskilda huvudmin bedriver. Lansstyrelserna har ett
overgripande tillsynsansvar for socialtjinsten och omsorgen i kommunerna, medan
Socialndmnden har det 16pande tillsynsansvaret for social verksamhet i kommunerna.
Skolverket har det nationella tillsynsansvaret for grund- och gymnasieskolan, barn-
omsorgen, den kommunala vuxenutbildningen och fristdende skolor. Skolstyrelsen har
det 1opande tillsynsansvaret for skolan’. Naturvardsverket svarar for samordning, upp-
foljning och utvdrdering av den operativa tillsynen pd miljdomradet (s k tillsyns-
vigledning). Lansstyrelserna har tillsynsansvaret for storre miljostorande verksamheter
och skyddade naturomraden. Kommunerna, vanligtvis genom hélso- och miljoskydds-
nidmnderna, utdvar tillsyn over miljo- och hilsoskyddet med undantag for sadan
miljofarlig verksamhet som kraver tillstind. Uppdraget att granska kommunal nérings-
livsverksamhet ligger framst pd de kommunala revisorerna. For de kommunala bolagen
giller bdde kommunallagen och aktiebolagslagen. Den statliga tillsynen pa néringslivs-
omradet dr framst riktad mot foretag som bedriver verksamhet i kommunen, inklusive
kommunala bolag.

Kommungranskningars betydelse for lokal politik/forvaltning och demokrati
Genomgangen ovan sammanfattar det regelverk som giller for den lagreglerade
kommungranskningen. Denna granskning, tillsammans med den oreglerade
granskningen, exempelvis medias, externa utvdrderares och medborgares granskningar,
ar de granskningsverksamheter som studeras i detta forskningsprojekt. Nedan kommer
vi att diskutera hur vi kan fa kunskap om hur granskningen fungerar i praktiken.
Kunskap om de kommungranskande aktorernas betydelse for lokal
politik/forvaltning och demokrati kan fas genom att, 4 ena sidan undersoka sjilva
betydelsen/péverkan av granskningar i form av granskningsfunktioner, paverkan pa
kommunal policy och demokratin, & andra sidan genom att studera faktorer och
forhallanden som kan forklara betydelsen. Forklaringar till pdverkan kan exempelvis
vara granskningsuppdraget, granskningsprocessen eller hur kommunen styrs. I
forskningsprojektet tillimpas ett Oppet angreppssitt for att identifiera relevanta villkor
och faktorer for empirisk underskning av de kommungranskande aktorernas betydelse.

Granskningars olika betydelser

Olika granskares och granskningsverksamheters betydelse kan fOrstds i termer av
(a) vilka funktioner granskningar fyller, (b) hur kommunal policy paverkas och (c) vad
olika granskare och granskningsverksamheter betyder for demokratin. Med kommunal
policy avses 1 forskningsprojektet kommunala handlingslinjer, lokal politik/férvaltning,
program-, projekt- och ordinarie verksamheter som utvecklas och genomfors i kommun-

? Numer har den generella tillsynen dver skolorna stirkts genom en utokning av statlig skolinspektion.
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organisationen. Observera att begreppet har en vidare betydelse jamfort med vanligt
sprakbruk.

Granskningsfunktioner'’

En form av betydelse dr vilken funktion en granskning eller utvérdering fyller.
Utvérderingar kan exempelvis fungera som hjilpmedel for att hoja effektivitet och
rationalitet 1 offentligt beslutsfattande och policy. I ett experimenterande samhille kan
utvdrderingar anvindas for att f4 kunskap om vilka insatser som fungerar (Campbell,
1988; Albaek, 1996). Revision, kvalitetssdkring och statlig inspektion kan ocksa
anvindas som ett politiskt/administrativt kontrollinstrument i syfte att oka effektivitet
och maluppfyllelse. Utvirderingar, inspektioner och effektivitetsgranskningar kan
annorlunda uttryckt fylla en rationell dterforingsfunktion i det politiska systemet. Aven
om detta perspektiv har mott omfattande teoretisk och empirisk kritik, finner manga
policyskapare och experter det fortfarande mycket intressant.

Typiskt for granskningar och utvérderingar ar att de 4r inbdddade 1 politiska
sammanhang och enligt Carol Weiss (1973b) visar sig utvédrderingars (granskningars)
politiska ’laddning” pé tre sitt. Utvdrderingar initieras och bestélls fran politiskt hall,
utvdrderingar anvinds for att backa upp och underldtta beslutsfattande samt
utvirderingar har sjdlva en politisk innebdrd. Om man vidgar denna observation till att
gélla granskningar i allmidnhet kan man sdga att ockséd effektivitetsgranskningar och
statliga granskningar dr mer eller mindre politiskt laddade eller &tminstone har politiska
implikationer. Frén ett politiskt perspektiv, som av vissa betraktas som irrationellt, dr
det fornuftigt att aterféra viss kunskap och information och utelimna annan. Selektivt
utvald information brukar ofta beaktas tillsammans med andra forhallanden, annan
kunskap och andra strdvanden. Nér en granskning anvinds som stéd for, eller kritik
mot, en policy kan man tala om anvindning som politisk ammunition. Policy- och
utvirderingsforskningen visar att selektiv anvidndning av forskning och utvérdering &r
vanligt forekommande (Albaek, 1996; Johnsen, 2001; Hanberger, 2001a; Weiss, 1977).

Granskningar kan ocksa initieras och anvdndas som styrningsinstrument. Exempelvis
genomfor Hogskoleverket nationella utvirderingar for att hoja kvaliteten i utbildningar
vilket samtidigt innebdr en styrning av lokala utbildningsanordnare. Denna form av
styrning framtrader nér hela utvirderingssammanhanget synliggors. Att utfora kontroll-
inriktade nationella utvirderingar, presentera resultat dar laroséten sjdlva kan se hur de
klarar nationella kvalitetskrav i kombination med hot om indragna examinations-
rattigheter innebdr en indirekt styrning av den lokala nividn (Segerholm, 2001). Nér
utvdrderingar pd detta sitt anvénds for att styra genomforandet av en policy kan man
tala om informationsstyrning (Petterson och Wallin, 1995; Segerholm, 1998, 2003).

Ur ett kulturellt perspektiv kan det 6kade antalet granskningar och utvdrderingar som
organisationer genomfor uppfattas som ett svar pd ett grundliggande organisations-
behov. Ménga har ett behov av att kunna hdnvisa till sin organisation som betydelsefull
och fornuftig (Albaek 1996). En séddan tolkning av granskning kan beskrivas som att
den fyller en symbolisk eller rituell funktion (ibid; Dahler-Larsen, 1998). Policyskapare

'% Diskussionen om funktioner utgar delvis fran Erik Albaeks (1996) tre organisatoriska perspektiv pa
utvdrdering (rationellt, politiskt och kulturellt perspektiv).
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och utvdrderare kan gora gemensam sak och anvinda en utvirdering for att skapa en
bild av rationalitet i den verksamhet som utvédrderas. Om utvérderaren dr oberoende
(ekonomiskt, socialt och organisatoriskt) dr hon eller han i1 regel mindre bendgen att
samverka for att framkalla en symbolisk anvindning av utvarderingen.

“Seen from a cultural perspective, the function of evaluation research is not
primarily — and perhaps not at all — to assist in decision making. Instead, its
function is to create the image of a serious, responsible, and sensibly
managed organization” (Albaek 1996, s.22-23).

Med ett liknande resonemang kan man uppfatta bade utvirderingar och andra
granskningar som en respons pé ett minskat fortroende i det moderna samhillet (Day
and Klein 1987; Rose and Miller 1992; Power 1997). Styrelser och samhélls-
organisationer anvander revisions- och utvdrderingar for att (ater)skapa legitimitet.

“Audit has become a benchmark for securing the legitimacy of
organizational action... not merely to provide for substantive internal
improvements to the quality of service but to make these improvements
externally verifiable via acts of certification” (Power 1997, s.10-11).

Utvérdering och granskning kan anvdndas som hjdlpmedel for att (&ter)skapa
trovirdighet och legitimitet. Det faktum att en utvdrdering har initierats och pdgar kan
ge legitimitet till pdgdende program, ny policy eller forsoksverksamhet (Hanberger,
2002). Men 1 slutindan dr det troligen resultatet av granskningen som fér storst
betydelse. Om missbruk eller uppenbar ineffektivitet avslojas 1 granskningen kan den
egentliga funktionen mycket vél bli minskad legitimitet. Foljaktligen kan funktionen av
en utvdrdering och granskning vara legitimerande eller delegitimerande for makt-
havarna, pdgaende program och policy.

Det finns ett utbrett folkligt behov av att kunna kontrollera och utkrdva ansvar av
makthavare, den politiskt- administrativa eliten (March & Olsen, 1995). Granskningen
kan fylla en sddan ansvarsutkrivande- eller kontrollfunktion. 1 tider med snabba
fordndringar, ndr nya former av styrning introduceras och nér politiskt administrativa
roller blir otydliga, 6kar kravet pé att kunna granska beslutsfattare och organisationer.
For ett fungerande ansvarsutkrdavande krévs att politiker granskar byrékratin i vdljarnas
stille och att den service som professionella utfor granskas (Day & Klein, 1987, s.51).
Likaséd maste medborgarna fi insyn i makt och ansvarsutovandet for att kunna utkréva
ansvar i val.

Det finns ocksa andra syften och funktioner som de kommungranskande aktdrerna
kan tdnkas fylla. I synnerhet utviardering kan féorutom nimnda funktioner ocksé fylla en
upplysande (Weiss, 1977), en symbolisk (Peltz, 1978) eller en ldrande funktion (Preskill
& Torres, 2000). Granskningar kan ocksé stimulera offentlig debatt, exempelvis 1 media
eller i fora ddr olika parter mots 6ga mot 6ga. Nér sa sker diskuteras granskningsresultat
och framtida handlingsvédgar parallellt. Saledes kan en granskningsfunktion vara att
stimulera offentlig debatt.
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Betydelse for kommunal policy

I detta avsnitt diskuteras ndrmare hur man kan undersdka de granskande aktorernas
betydelse for kommunal policy, det vill sdga for all den politik, forvaltning och
verksamhet som forekommer inom kommunorganisationen. I utvirderings- och policy-
litteraturen diskuteras betydelsen av utvérdering i1 termer som “anvidndning”, tillvara-
tagande”, “foljder” och “paverkan”. Betydelsen av de kommungranskande aktorerna
kan vara direkt eller indirekt. Forenklat kan ett mer direkt policyinflytande av granskning
delas in 1 fyra fordndringskategorier: innovation, sméd fordndringar/anpassningar, befédsta
status quo och avbryta/avveckla (Hogwood & Peters 1983; jfr Dahler-Larsen, 2000).

Ett annat sitt att studera policyinflytande &r att géra en distinktion mellan
resultatbaserat och processbaserat inflytande (Kirkhart, 2000). De flesta former av
granskning kan sigas innehélla dessa tva typer av inflytande.

Forutom detta kan inflytandet pd policy undersokas utifran makthavarnas synvinkel
och hur de i praktiken anvinder information och kunskap, det vill sdga inom ramen for
ett 16pande beslutsfattande och prioriteringsarbete. Inflytandet kan ockséd undersdkas
med utgangspunkt i om granskningen leder till att nya perspektiv till existerande
problem och 16sningar introduceras och om problem och radande problemldsningar fors
ut till allmén debatt genom granskningar. Foljaktligen &r direkta effekter och inflytande
ndra kopplat till det som ovan diskuterades i termer av granskningsfunktioner.
Funktioner och inflytande &r med andra ord sammanflétade.

Ett sétt att forstd och analysera fOrutsdttningarna for ansvarsutkrdvande, som ar
centralt for kommungranskningen, ar att betrakta ansvarsrelationerna mellan kommun
och medborgare respektive mellan stat och kommun ur ett principal-agent perspektiv (se
Anderssson, 2002, s.38ff., Strom, 2000). Med ett sddant synsitt framtrider en
kommunaldemokratisk kedja av principal — agent relation dar kommunen ar agent at
kommunmedborgarna och en stat-kommun kedja didr kommunen 4r agent at staten. Man
kan ocksa identifiera en inomkommunal principal-agent relation dér fullméktige ar
principal och underliggande nivéer agent; kommunstyrelsen och nidmnderna dr agent
gentemot fullméktige. KS kan ocksa vara principal i1 forhéllande till ndmnderna. Nér
styrelsen begér in information och yttranden fran ndmnderna, for att kunna fullgéra sin
ledningsfunktion, upptrader den som principal (jfr Lindquist & Losman, 2001, s.132f.).
Kommunala revisorer har egen initiativrétt med ett lagreglerat granskningsuppdrag som
innebér att nimnderna och de anstéllda dr skyldiga att ldmna de upplysningar som
revisorerna efterfrdgar. 1 det avseendet dr revisorerna principal i1 forhédllande till
ndmnderna. Samtidigt dr revisorerna agent och understilld fullméktige. Fullmiktige,
som &r det ytterst beslutande organet i kommunen, fattar sjilvstdndiga beslut. Detta
giller ocksa beslut pd revisionsomradet; beslut om revisionsreglemente, atgérder till
foljd av revisorsanmérkningar och beslut om ansvarsfrihet (ibid.).

Inom ramen for den kommunala sjilvstyrelsen utkrdaver medborgare ansvar av de
politiskt ansvariga i val, medan fullméktige utkrdver ansvar av nidmnder, styrelser,
fullméktigeberedningar och enskilda politiker varje ar 1 samband med att verksamhets-
berittelsen presenteras (ibid.; Kommunforbundet-Landstingsforbundet, 2002).

Det ar gentemot den som har ett politiskt ansvar som medborgare och kommunala
revisorer kan utkréva ansvar. I de fall dd ansvarsforhdllandena ar otydliga, (exempelvis
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nidr staten och kommunerna har delat ansvar, t ex inom sektorn social service, nir
politiskt ansvariga delegerat ansvar till tjanstemdn, ndr en kommun samverkar med en
annan kommun, ett landsting eller om kommunen ingdr som aktér i nagon form av
partnerskap) forsvaras mdjligheterna att utkrdva ansvar. Tjdnstemén och professionella
som moter medborgarna i kommunen far ofta std till svars for de beslut och
prioriteringar som gors pa olika nivder. I manga medborgares 6gon bér de ansvar for de
beslut som fattas, men det dr enbart av politiska organ och politiker som ansvar kan
utkridvas. En av de viktigaste betydelserna och funktionerna som granskningar ska fylla
1 det politiska systemet &r att ge underlag for ansvarsutkravande. Men det dr en empirisk
frdga om granskningar ocksé har den betydelsen/funktionen.

Betydelse for demokrati

Utéver mer direkta former av granskningspaverkan pa kommunal policy kan ocksé
demokratin paverkas. Generellt kan en granskning stddja den rddande ordningen eller
bana vdg for en ny ordning. Den demokratiska orienteringen och miljon dar
granskningen genomfors kan ses som en form av institutionell forutséttning for
granskningen. Granskningen kan med andra ord indirekt bidra till att den ena eller andra
formen av demokrati stérks (jfr Hanberger, 2001b).

Demokrati dr primért forknippat med hur behov och krav artikuleras och kanaliseras
och hur beslut fattas och konflikter 16ses. Tyngdpunkten ligger pd hur politik skapas,
inte pa politikens genomférande och resultat. Men for att en demokrati ska fungera vl
finns det ett behov av att ocksd uppmirksamma politikens genomfoérande och hur
kontroll- och granskningsfunktionen fungerar. Detta dr avgorande for mojligheterna att
utkrdva ansvar for makt- och ansvarsutévande och den forda politiken. En demokratisk
inriktning kan passa bra ihop med en viss granskningsform och omvint kan en viss typ
av granskning stddja en specifik policyinriktning och demokratimodell. Demokratisk
teori beror detta dmne ganska lite (jfr Ahlback, 1999). Darfor finns det bade teoretiska
och empiriska motiv for att ndrmare undersdka hur granskningsverksamheter paverkar
demokratin.

Det finns olika mojligheter att bedoma demokratipdverkan av gransknings-
verksamhet. En mgjlighet &r att utgd fran den svenska representativa folkrorelse-
demokratin sdsom den &r tdnkt att fungera enligt 1974 ars regeringsform. I den svenska
demokratimodellen erbjuds medborgarna inflytande pa tre nivéer (riksniva, ldnsniva och
lokal nivd) och folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
styrelseskick, samt genom kommunal sjélvstyrelse (RF). Forutom parlamentarism, vilar
den svenska demokratimodellen pé ett antal varden. Folkviljans forverkligande och fri
dsiktsbildning ar tva grundldggande och Overordnade vérden som dr kopplade till
varandra (Birgersson & Westerstdhl, 1992). I en representativ demokrati bygger det
politiska beslutsfattandet pa fri asiktsbildning och 6ppen debatt. Folkviljan forverkligas
utan direkt deltagande av folket. Folkrorelser, i form av partier och i ndgon mén
organisationer, ska enligt den svenska modellen foretrdda medborgarna i olika
sammanhang och framforallt i val. For att den representativa demokratin ska fungera
kravs att det finns en hog grad av dsiktsrepresentativitet, vilket betyder att det inte far
finnas ett gap mellan vidljare och valda (ibid.). Den viktigaste institutionen i den
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kommunala demokratin ar fullméktigeforsamlingen (Lindquist & Losman, 2001). Det ar
1 fullméktige som alla viktiga beslut ska fattas av representanter med hog asikts-
representativitet. Ett annat demokrativirde dr att de fortroendevalda ocksé har 1 uppdrag
att forverkliga den politik de fétt fortroende att fora. Detta virde brukar gé under
beteckningen beslutsforverkligande (Birgersson & Westerstahl, 1992). Tanken ar att
forvaltningen pa ett lojalt sitt ska genomfora majoritetens vilja under ett stort matt av
handlingsfrihet. I rollen som fortroendevald ingar ocksa att utdva ansvar, fatta beslut
och gora prioriteringar under mandatperioden. I idealmodellen brukar framhallas att det
ska finnas ett tydligt politiskt ansvar som gor det mojligt att utkrdva ansvar. Ett
ytterligare demokrativirde som brukar rdknas in i den svenska demokratimodellen é&r
deltagande. Framforallt avses deltagande 1 den fria asiktsbildningen och i samband med
val, men ocksa att deltagandet &r hogt i olika grupper (Birgersson & Westerstdhl, 1992).
De virden som hittills nimnts géller, med undantag for parlamentarism, for alla nivaer 1
den svenska demokratimodellen.' Den kommunala sjilvstyrelsen och kommunala
demokratin motiveras ocksd med att den medverkar till att fostra medborgaren. Vérdet
medborgarfostran har efterhand kommit att innebédra demokratisk skolning. Av de
virden som den svenska demokratimodellen vilar pa dr det framforallt fri dsikts-
bildning, beslutsforverkligande, (deltagande) och demokratisk skolning som kan vara
tilldmpbara nédr granskningars demokratipaverkan ska bedomas. (’Deltagande’ fangas
béttre med deltagar- och samtalsdemokratiindikatorer, se nedan.)

Forutom de védrden som dr kopplade till den svenska folkstyrelsen finns det andra
demokratimodeller och védrden som skulle kunna anvéndas i en analys av granskningars
demokratipdverkan. I synnerhet om man vill forséka bedoma demokratipaverkan 1
sammanhang dédr demokratisk fordndring och fornyelse pagar (jfr Montin, 1998; 2002;
Teorell, 2001; Wide & Gustafsson, 2001) finns det skil att vidga perspektivet. Inom
demokratisk teoribildning har flera olika demokratimodeller utvecklats som skulle
kunna komma till anvidndning 1 bedomningar av demokratipdverkan. Som ett
komplement till den svenska folkrorelsedemokratin foreslas att tre demokratimodeller
som diskuteras inom demokratiforskningen ocksd anvénds i1 analysen av granskningars
demokratipdverkan.

Demokratin kan variera beroende pd om den forverkligas for, av eller med folket. I
en elitdemokrati, en demokrati for folket, uppmuntras medborgarna endast att i val
paverka den generella inriktningen pa offentlig policy genom att vilja mellan
konkurrerande eliter (Schumpeter, 1942; Farazmand, 1999). Medborgaren dr hér
begrinsad till att vidlja mellan olika politiska paketlosningar. En (begrdnsad)
deltagardemokrati, eller demokrati av folket, bygger pd att medborgarna ska delta oftare
och pé olika sétt for att man ska kunna tala om en demokratisk ordning (Deleon, 1997;
Dryzek, 1996, 2000; Fischer, 1993, Healey, 1993; House & Howe, 1999; Khakee, 1999;
Premfors et al., 1994). Férutom val, innefattar deltagardemokrati deltagande i form av
exempelvis folkomrostning medan samtalsdemokrati, demokrati med folket, inkluderar
detta plus nya motesplatser/fora for 6ppen och konstruktiv debatt. Deltagardemokrati
och samtalsdemokrati ligger néra varandra, men den senare kan sdgas g langre ifrdga

"' Kommunal parlamentarism har diskuterats och en viss forskjutning har skett i den riktningen, men
endast i form av majoritetsmarkeringar ddr majoriteten har fatt vissa ordférandeposter i nimnderna.
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om deltagande (jfr Hanberger, 2001b, 2002). I tabell 1 redovisas indikatorer som kan
anvindas for att bedoma olika typer av demokratipdverkan i en policyprocess, vilka
ocksa kan anvédndas for att bedoma granskningars demokratipdverkan. Nér en
granskning genomfors i sammanhang dér den ena eller andra formen av demokrati utgdr
en institutionell forutsdttning kommer ocksd granskningen att bidra till att aterskapa den
dominerande demokratiska inriktningen. (I den svenska demokratimodellen finns inslag
av deltagar- och samtalsdemokratiska viarden, men i deltagar- och samtalsdemokrati-
modellerna ges dessa vérden en storre tyngd. Den svenska demokratimodellen bygger
pa varden som finns i alla tre demokratimodeller med tyngdpunkt pa elitdemokrati.)

Tabell 1. Indikatorer pa demokratipaverkan i policyprocessen

Demokrati- Policyskapande Policygenomforande
paverkan
Elitdemokrati - eliten bestimmer allt - tjdnsteman genomfor policy
- medborgare dr service-
konsumenter
(Begriansad) - medborgare deltar i fokus- - medborgare/brukare ar aktiva
deltagar- grupper, tillfragas 1 enkéter etc. servicemottagare
demokrati - anpassning till brukarnas behov - medborgare ger feed-back pa
servicen
Samtals- - medborgare deltar i fokus- - medborgare/brukare &r aktiva
demokrati grupper.tillfragas 1 enkéter, servicemottagare
medverkar i medborgarpaneler - medborgare bedomer och ger
etc. feed-back pa servicen
- anpassning till medborgarbehov - medborgare medverkar till att
- intressenters argument beaktas anpassa service och policy
- Oppen, konstruktiv och fri
dialog

Om en policy eller ett program skapas for folket, av en politisk elit och genomfors av
tjidnstemdn, och om medborgarna &r utestdngda/inte vill delta fran policyprocessen och
behandlas som konsumenter av sambhillsservice stddjer policyn (programmet) en
elitdemokrati. Den elit som styr kan vara en politisk elit, en tjinstemannaelit eller en
blandad politiskt-administrativ elit (jfr Farazmand, 1999). Néir en utvérdering,
kommunal revision eller statlig granskning anvidnds som demokratiskt kontroll-
instrument (kontroll av beslutsforverkligande) innebdr det samtidigt ett stod for en
elitdemokrati. Behovet av kontroll och ansvarsutkrdvande kan antas vara starkt och
behovet av ldrande mattligt i en elitdemokrati (se tabell 2). Néar medborgarna
overlimnar makt och ansvar till sina representanter (eliten) forvéntas dessa handla pa
medborgarnas uppdrag och sitta medborgarnas behov i centrum, men efterhand finns en
risk att banden till folket och véljargrupperna tunnas ut och att andra intressen kommer i
forgrunden. Darfor kommer det alltid att finnas ett behov av att kontrollera eliten.
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A andra sidan, nir medborgarna ir inbegripna och uppmuntras att delta i policy-
processen eller programutveckling och nir de betraktas och behandlas som aktiva mot-
tagare av offentliga tjdnster kan man tolka det som att en deltagardemokrati framjas.
Behovet av allmint larande antas vara starkt och behovet av kontroll svagt i en deltagar-
demokrati. Behovet av ldrande &r antagligen storre nidr medborgarna dr mer aktivt
involverade och behovet av kontroll nigot mindre.”> Om medborgarna #r djupare
involverade, kan det antas att en samtalsdemokrati ocksa frimjas av en policy. I en
sadan policyprocess och demokrati betraktas medborgare som aktiva, kompetenta,
reflekterande och ansvarstagande individer. Medborgare dr inte frimst mottagare eller
konsumenter av politik och vilfardstjédnster utan samarbetspartners som bjuds in for att
medverka 1 planering och genomfoérande av en policy. De forvéntas bidra med praktisk
kunskap och finna praktiska och legitima lsningar pd samhéllsproblem som moter
medborgarnas behov. Med detta demokratiideal uppmuntras medborgare att medverka i
att forma och anpassa institutioner och service och ddrmed att delta i en
lirandeprocess.'® I dessa bada demokratimodeller éverldmnar inte medborgarna all makt
till sina representanter utan behaller eller atertar viss makt och ansvar. Genom att delta
mer aktivt 1 policyproduktionen blir ansvarsrelationerna inte desamma som i en
renodlad representativ elitdemokrati. I en samtalsdemokrati antas att behovet av kontroll
ar mattligt medan behovet av kollektivt ldrande ar stort. Argumentet &r att ndr ansvaret i
viss man &r delat och medborgarnas insyn och kontroll sker i den process som med-
borgarna deltar i blir behovet av extern granskning inte lika stort. Det utesluter inte att
oegentligheter kan forekomma och att det finns ett fortlopande (maéttligt) behov av att
granska makthavare och den forda politiken ocksd inom ramen for deltagar- och
samtalsdemokratin. Generellt kan man anta att ju storre den politiska sfiren dr och ju
mer makt och ansvar som utdvas pa delegation desto storre dr behovet av kontroll-
granskning.

Det indirekta inflytande och den betydelse som en utviardering/granskning far skiljer
sig om fokus ligger pad kontroll eller lirande och hur den faktiska demokratin ar
orienterad. Kontrollinriktad granskning kan ténkas stirka elitdemokratin medan
kunskaps- och ldrandeorienterade utvérderingar i hogre grad kan tdnkas stirka deltagar-
och samtalsdemokratin. I praktiken kan den faktiska demokratin vara samansatt (den
representativa demokratin kan ha inslag av deltagar- och samtalsdemokrati) och likasa
kan granskningarna innehélla bade kontroll och ldrande, vilket gor det svart att
empiriskt avgora granskningarnas demokratipaverkan.

12 Foresprékare av elitdemokrati argumenterar mojligen tvirtom, det vill siga att det &r ett storre behov av
kontroll ndr makt och valfrihet 14ggs pa samhéllsmedborgarna.

13 Fornyelsearbetet av den svenska folkrorelsedemokratin kan spéras efter fyra linjer: allmant
medborgarorienterade projekt, territoriellt inriktade projekt, forsok riktade mot vissa medborgargrupper
och funktionellt eller verksamhetsorienterad projekt (Montin, 2002). Jamfor ocksa Jan Teorell (2001) som
diskuterar initiativ till och lairdomar frén olika férs6k med medborgarpaneler.
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Tabell 2. Antaget behov av kontroll och kollektivt larande 1 tre demokratimodeller.

Demokrati Behov av kontroll Behov av lirande
Elitdemokrati Starkt Mattligt
Deltagardemokrati Svagt Starkt
Samtalsdemokrati Mattligt Starkt

Tvé sitt att studera granskningars demokratipaverkan har diskuterats. Négra av de
viarden som den svenska demokratimodellen vilar pé, framforallt fri asiktsbildning,
beslutsgenomférande och demokratisk skolning kan tillsammans med indikatorer for tre
demokratimodeller (se tabell 1) anvindas i en empirisk beddomning av granskningars
demokratipdverkan.

Férhallanden och faktorer som kan forklara granskningars betydelser

Efter att ha uppmarksammat olika sétt att forsta och studera granskarnas betydelse riktas
nu blicken mot de faktorer och forhallanden som kan tinkas forklara vilken betydelse
och péverkan granskningar har for kommunal policy och demokrati. De flesta av dessa
faktorer och forhdllanden har uppmirksammats tidigare i rapporten och hér foljer en
summering.

Granskningsuppdraget har sannolikt stor inverkan pa vilken betydelse en
granskningsaktor och granskningsverksamhet far. Olika granskare har som tidigare
uppmérksammats mycket varierande uppdrag. For vem en granskning utfors, vems
frdgor som uppmérksammas och granskningens syfte indikerar vilken information och
kunskap som soks i en granskning. Svaret pd fragorna siger ocksd ndgot om den
avsedda anvédndningen av en granskning. Empiriskt kan man skilja mellan f6ljande
uppdragsgivare som tar initiativ till en granskning av en kommun: EU, staten, regionalt
politiskt/administrativt organ, kommunledningen, sektorsndmnd/forvaltning, media,
intresseorganisation och medborgare. Av alla tinkbara syften med en granskning riktas i
detta forskningsprojekt uppmérksamhet mot fem: kontroll, verksamhetsutveckling,
kunskap/ldarande, legitimerande samt strategiskt syfte. Visar sig andra syften forekomma
kommer detta att fangas empiriskt.

Utifran ett vidare organisationsperspektiv gar det att identifiera olika slags
granskningsroller. Nagra av dessa &r politisk kommentator, expert, kontrollant, rid-
givare och medlare. Massmedia och oppositionspartiet kan exempelvis upptrida i rollen
som politisk kommentator medan revisorer kan upptrdda som kontrollanter/utvarderare
och forskare som experter/radgivare.

Att tillhandahalla resurser &r en fOrutsittning for att kunna genomfora en ordentlig
granskning dr uppenbart. Om tillrackligt med resurser avsitts visar det ocksd att
granskningsobjektet bedomts som viktigt. Tre typer av resurser bor inledningsvis
beaktas i en undersokning av kommungranskningens betydelse: tid, pengar och kom-
petens. Dessa resurser kan finnas i mer eller mindre omfattning och resurstillgdngen kan
antas bestimma vilken betydelse en granskningsaktor eller granskning far.
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Betydelsen av granskningar kan ocksa variera mellan olika politik och verksamhets-
omrdden. Stat-kommunrelationen och det kommunala handlingsutrymmet skiljer sig
mellan olika politik- och verksamhetsomraden, vilket ger ett mer eller mindre stort
utrymme for olika typer av granskningar. Som tidigare uppmarksammats &r det olika
organ eller granskare som granskar kommunerna pa de fyra omraden som vi valt att
studera ndrmare i forskningsprojektet. Staten har till exempel ett omfattande tillsyns-
uppdrag nir det géller skola och socialtjénst.

Hur granskningsprocessen formas och genomfors kan ocksé paverka vilken betydelse
en granskning far. Hur grundlig en granskning &r, vilken grad av sjédlvstindighet en
granskare har och vilka kontakter som forekommer mellan granskare och granskade kan
ocksa ha betydelse i sammanhanget.

Innehallet 1 och kvaliteten pd granskningen paverkar vanligtvis vilken betydelse den
far. Men ocksa den kritik som framfors kan paverka anvéndningen och granskningens
betydelse. Kritiken kan vara antingen positiv, negativ eller balanserad. Om kritiken &r
Overviagande negativ kan ansvariga politiker och tjanstemin antingen vilja tysta ner
kritiken eller &tgdrda patalade brister eller atminstone ge sken av att man tagit till sig
kritiken och arbetar med fragan. Positiv kritik kan tdnkas komma till anvandning for att
lyfta fram kommunen som ett bra exempel. Hur den ena eller andra formen av kritik
anvinds beror bland annat pA om man dr anhédngare eller motstandare till det som
granskas.

Utover detta kan kommunens styrning och den lokala demokratin ha betydelse for
vilket inflytande granskningen far. I kommuner som styrs utan samverkan med det
lokala néringslivet, intresseorganisationer och/eller medborgare, och dir de styrande
entydigt utgar frén det politiska mandat som partiet/partierna har fatt i val, dr véljarnas
ansvarsutkrdvande troligen den granskning som har storst betydelse for makthavarna.
Om kommunernas makt- och ansvarsutovning sprids ut eller decentraliseras forsvaras
mojligheten till ansvarsutkriavande. Samtidigt kan behovet av utvirderingar for kunskap
och larande 6ka och likasd den typen av granskningar. Diarmed Okar sannolikt ocksa
sddana granskningars betydelse. Om staten genom utdkad statlig tillsyn kontrollerar
likvardigheten pa ett omrdde kommer ocksd betydelsen av sddana granskningar
sannolikt att oka.

Lokala mediers uppdrag att rapportera om andras granskningar och samtidigt utgora
ett forum for debatt kan paverka vilken betydelse granskningar kan fa. Media kan ge
eller avsta fran att ge utrymme for allmédn debatt. Granskningar som genomfors av
kommunala revisorer eller statliga organ men som inte uppmairksammas i1 media kan
tankas fa mindre betydelse for kommunal policy och demokrati jamfort med sddan som
det rapporteras om i media.

Analysram

Ett syfte med rapporten &r att utveckla en analysram for empiriska undersdkningar av de
kommungranskande aktorernas betydelse. Det &r nu dags att viva samman tanke-
trddarna. En analysram eller analysmodell bor innehdlla de villkor och aspekter som
diskuterats hittills, men alla faktorer och forhallanden kan inte ges samma tyngd. I
figur 1 illustreras en Oversiktlig bild éver de fem granskningsaktoérer och kommunen
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som behdver uppmirksammas 1 ett lokalt granskningssystem nér olika granskares
betydelse for kommunal policy och demokrati ska undersdkas. Andra indelningar av
granskarna hade varit mojligt att géra. De fem kategorier som anvéinds hdr rymmer i sin
tur underkategorier. I kategorin externa utvérderare ingédr konsulter och forskare dven
om dessa kan arbeta vildigt olika. Av sparsamhetsskil har intresseorganisationer och
enskilda medborgare ocksa sammanforts 1 en kategori, vilket inte innebér att deras
granskningar nddvéndigtvis fyller samma funktion. De dubbelriktade pilarna illustrerar
relationer mellan olika granskare och kommunen. Pilarna representerar dven villkor och
faktorer specificerade i figur 2 och i checklistan som redovisas i appendix 1. Triangeln
illustrerar att kommunen &r en hierarkisk organisation som ockséa inkluderar kommunal
policy och policyprocessen. Som tidigare uppmarksammats s& har massmedia flera
roller som har betydelse for Ovriga granskningar och granskare. Dess uppgift att
rapportera om andras granskningar samt att erbjuda ett forum for allmén debatt med
utgangspunkt i olika granskningar illustreras med streckade pilar.

Figur 1. De kommungranskande aktdrernas betydelse for kommunal policy och demokrati
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I figur 2 sammanfattas de utgangspunkter som vi foreslar kan ligga till grund for en
empirisk undersokning av de kommungranskande aktorerna. Den vinstra delen i analys-
ramen eller “modellen” riktar uppmairksamheten mot sex villkor eller forhallanden som
kan forklara kommungranskningars och granskarnas betydelse. Den hogra delen anger
det som vi vill forsoka forklara och forstd: granskningars funktioner, inflytande pa
policy och demokratin. Observera att modellen inte gor ansprdk pé att forklara alla
aspekter av kommungranskarnas betydelse. Den ar ett analytiskt hjdlpmedel som ocksa
héller 6ppet for att andra faktorer och forhéllanden kan ha betydelse i sammanhanget. I
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appendix 1 redovisas en checklista for empiriska undersokningar av de kommun-
granskande aktdrernas betydelse.

Figur 2. Analysram for undersdkning av de kommungranskande aktdrernas betydelse
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Inflytande pa policy
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De villkor och forhdllanden som uppmérksammats i rapporten kan forenklas till ett
Overgripande antagande eller en arbetshypotes: De kommungranskande aktérernas
betydelse for kommunal policy och demokrati dr relaterad till uppdraget, det
politik/verksamhetsomrdde som granskas, hur granskningsprocessen genomfors,
granskningskritiken, hur kommunen styrs och demokratin fungerar, samt medias
uppmdrksammande av granskningar.

Arbetshypotesen kan anvéndas pé tva sitt. Ett sétt dr att prova den empiriskt for att
bekrifta, nérmare precisera eller forkasta (delar av) den. Vissa av
faktorerna/férhallandena som finns 1 arbetshypotesen kan uteslutas senare och eventuellt
ge plats for andra faktorer/forhallanden som identifierats empiriskt. Den hjdlper ocksa
till att rikta sokarljuset. Det andra anvédndningsséttet &r normativt. Delar av arbets-
hypotesen kan anvéndas for att utarbeta riktlinjer for hur olika granskningsuppdrag och
aktorer bor verka for att pd bésta sdtt komplettera varandra 1 granskningen av
kommunerna.

Det behovs mer kunskap om hur olika former av kommungranskning fungerar i
praktiken och hur relationerna ser ut mellan aktdrerna, inte enbart for att granskare och
granskade ska fa béttre forstaelse for hur och varfor kommungranskningen fungerar som
den gor. Alla berors direkt eller indirekt av kommungranskningar och déarfor finns det
ett allmént behov att fi veta mer om hur dagens kommungranskning fungerar. Det &r
ocksd en forutséttning for att fa till stdnd en bredare diskussion om hur kommun-
granskningen och demokratin fungerar och kan utvecklas.
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Appendix 1: Underlag for analys av fem kommungranskande aktorers betydelse
I tabellen nedan redovisas en analysmatris som kan anvédndas for att underldtta och
strukturera analysen av de kommungranskande aktérernas betydelse. Den dr en
checklista for analys av insamlat material (i forsta hand intervjuer). De forhallanden och
aspekter som redovisas i tabellen dr bade teoretiskt och empiriskt genererade.
Kursiverade kolumner anger vilka typer av betydelser som vi kommer att soka efter i
analysen. I 6vriga kolumner anges forhallanden som kan hjélpa till att tolka och forklara
ndmnda betydelser. Till detta kommer strukturella forhdllanden att anvinds som
underlag 1 analys och tolkning, exempelvis kommunstorlek och kommunrevisionens
organisation (jfr figur 2).
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Checklista: Underlag for analys av fem kommungranskande aktorers betydelse

Granskare

For vem

Roller

Gransknings-

fokus

Resurser

Omfattning/
grundlighet

Process

Sjalv-
stindighet

Kritik

Inflytande
pd policy

Funktioner

Betydelse for
demokrati

Kommunala

revisorer

Statliga
granskare

Massmedia

Utvarderare/

konsulter

Intresseorg./
medborgare




Checklistan kan fyllas i pd forhand, utifrdn de antaganden som gjorts i uppsatsen, eller
anvindas som ett blankt papper for empiriska undersokningar. Med checklistan fangas
grundldggande information om de kommungranskande aktdrerna i ett lokalt politiskt system.
Insamlade uppgifter kan anvidndas for att bedoma betydelsen av de kommungranskande
aktorerna och ge vissa forklaringar till och tolkningar av hur granskarna och gransknings-
systemet fungerar.

For vem gors granskningen: EU, staten, regionalt politiskt/administrativt organ, kommun-
ledningen, fullmdktige, sektorsndmnd/forvaltning, intresseorganisationer, medborgare. *

Granskarens roll(er): politisk kommentator, expert, kontrollant, radgivare, medlare. *

Granskningsfokus/syfte: kontroll (fusk, slarv, intern kontroll, maluppfyllelse, styrning),
verksamhetsutveckling, kunskap/lirande, legitimerande, strategiskt. *

Resurser: pengar, tid, kompetens (tillrackligt, otillrackligt). *

Granskningars omfattning: stor, viss, liten eller ingen grundlighet: stor, liten

Process: kontakter med andra granskare, kontakter med granskade respektive medverkan i
diskussioner om granskningen (forekommer mycket, lite, inte alls respektive konfliktfyllda/ej

konfliktfyllda kontakter ).

Sjalvstindighet: betrdffande vad som ska granskas, hur det granskas och spridning av resultat,
politiska pdtryckningar (forekommer/forekommer ej), viss hdnsyn till granskade (tas/tas inte).

Granskningskritik: overvdigande positiv, overvigande negativ, balanserad, Kritikens
innehall: (problem/brister 1 genomforandet av beslut/program, redovisningen, intern kontroll,
avsaknad av handlingsplaner/méal- och policydokument)

Inflytande pa policy: innovation, smd fordndringar/anpassningar, befista status quo,
avbryta/avveckla. *
Anvindning av granskningar: PR/goda exempel, dtgdrda brister, tona
ner/negligera.
Anvindnings/inflytandeniva: kommunledning, sektorsnivd respektive politisk
eller administrativ niva.

Granskningens funktioner: rationell feedback, (de)legitimering, kontroll/ansvars-
utkrdvande, styrning, politisk ammunition, symbolisk, ldrande, stimulera offentlig debatt. *

Betydelse for demokrati: 1. Den svenska demokratimodellen (frédmst vdardena fri asikts-
bildning, beslutsforverkligande, demokratisk skolning).

II. Tre demokratimodeller, stirka a) elit-, b) deltagar- eller c¢) samtalsdemokrati
(Elitdemokrati.: 1. stirka politisk elit, ii. forvaltnings elit, iii. politiskt-administrativ elit).

* = empiriskt upptickta svarsalternativ



Referenser

Albaek, E. (1996) Why all this evaluation? Theoretical notes and empirical observations on
the functions and growth of evaluation in Denmark as illustrative case. In Canadian
Journal of Program Evaluation, 11(2):1-34.

Albaek, E. (1998) Knowledge, interests and the many meanings of evaluation: a
developmental perspective. In Scandinavian Journal of Social welfare, 7:94-98.

Ahlbéck, S. (1997) Revisionens roll i den parlamentariska demokratin.
I Demokratiutredningens forskarvolym 1. SOU 1997:76.

Ahlbéck, S. (1999) Att kontrollera staten. Den statliga revisionens roll i den parlamentariska
demokratin. Uppsala: Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet (avhandling).

Ahlenius, I-B. (2003) I Dagens Nyheter (16 maj 2003).

Andersson, S. (2002) Corruption in Sweden. Exploring Danger Zones and Change. Umea:
Statsvetenskapliga institutionen, Umea universitet (avhandling).

Asp, K., Johansson, B. & Larsson, L.A. (2002) Ndra Nyheter. Studier om kommunal
Jjournalistik. Cefos Rapport 9, Goteborg: Centrum for forskning om offentlig sektor.

Birgersson, B-O. & Westerstdhl, J. (1992) Den svenska folkstyrelsen, 5:e upplagan.
Stockholm, Publica.

Campbell, D.T. (1988) Methodology and epistemology for social science: selected papers.
The University of Chicago Press, Chicago.

Chelimsky, E. (1997) The Coming Transformations in Evaluation. In Chelimsky, E. and
Shadish R.S. (eds.) Evaluation for the 21st Century — A Handbook, Sage Thousand Oaks.

Chelimsky, E. & Shadish R.S. (eds.) Evaluation for the 21st Century — A Handbook, Thousand
Oaks, London and New Delhi: SAGE Publications.

Citron, B-M. (1999) Solve & Co. Stockholm: Norstedts.

Cleveskold, L., Lungren, L. & Thunved, A. (2004) Handldggning och dokumentation inom
socialtjdnsten, 8:e upplagan. Stockholm: Norstedts juridik.

Dahlberg, A. (2003) Statlig granskning av kommunerna. Arbetsrapport, Umed: Umed
universitet: Centrum for utvéirderingsforskning (UCER).

Dahler-Larsen, P. (1998) Den rituelle reflektion: om evaluering i organisationer. Odense:
Odense Universitetsforlag.

Dahler-Larsen, P. (2000) Surviving the Routinization of Evaluation. The Administrative Use
of Evaluations in Danish Municipalities. In Administration and Society, Vol. 32 (1):70-92.

Dahler-Larsen, P. & Krogstrup, H.K. (eds.) (2001) Tendenser i evaluering. Odense: Odense
Universitetsforlag.

Day, P. & Klein, R. (1987) Accountabilities: five public services. London: Tavistock.

Deleon, P. (1997) Democracy and the Policy Sciences. State University of New York Press,
Albany.

Denvall, V. (1994) For samhdllets bésta. Socialtjinstens medverkan i samhdillsplaneringen.
Floda: Zenon (avhandling).

Dryzek, J.S. (1996) Democracy in Capitalist Times — Ideals, Limits, and Struggles. Oxford
University Press, New York.

Dryzek, J.S. (2000) Deliberative Democracy and Beyond. Liberals, Critics, Contestations.
Oxford, Oxford University Press.

Farazmand, A. (1999) The elite question. Toward a Normative Elite Theory of Organization.
Administration & Society. Vol. 31 No. 3; 321-360.

43



Fischer, F. (1993) Citizen participation and the democratization of policy expertise: From
theoretical inquiry to practical cases. In Policy Sciences Vol.26, 165-187.

Flint, D. (1988) Philosophy and principles of auditing: an introduction Basingstoke :
Macmillan Education.

Floderus, A. (1981) Kan kommunerna styra bebyggelseutvecklingen? Stockholm:
Byggforskningsradet.

Foss Hansen, H. (2002) Evaluaringspraksis i teoretisk belysning. Paper presented in workshop
10, NOPSA, Aalborg 15-17 augusti 2002.

Franke-Wikberg, S. & Lundgren, U.P. (1980) Att virdera utbildning. Del 1. Stockholm:
Wabhlstrom & Widstrand.

Franke-Wikberg, S. & Lundgren, U.P. (1981) Att virdera utbildning. Del 2. Stockholm:
Wabhlstrom & Widstrand.

Frykholm, C-U. (2004) Personlig kommunikation. 2004-06-04. (Skolverket, Umedenheten).

Gustafsson, A. (1999) Kommunal sjdlvstyrelse, 7:e upplagan. Stockholm: SNS Forlag.

Hedenius, S. & Weibull, L. (1993) Massmedier. En bok om press, radio och TV, 5:¢
upplagan. Stockholm: Bonnier Alba.

Hadenius, S. & Weibull, L. (2002) Massmedier. Press, Radio & TV i forvandling,

7:e upplagan. Stockholm, Bonniers.

Hanberger, A. (2001a) What is the policyproblem? Methodological challenges in policy
evaluation. In Evaluation, Vol.7(1):45-62.

Hanberger, A. (2001b) Policy and program evaluation, civil society, and democracy, Vol 22
(2001) No 2 American Journal of Evaluation.

Hanberger, A. (2002) Democratic Implications of Public Organizations, (Forthcoming in)
Public Organization Review.

Healey, P. (1993) The communicative turn in planning theory and its implications for spatial
strategy formation. In Fischer F. and Forester J. (eds) The Argumentative turn in Policy
Analysis and Planning. Durham, NC, Duke University Press, 233-53.

House, E.R. & Howe, K. R. (1999) Values in evaluation and social research, Sage, Thousand
Oaks, California.

Hogwood, B.W. & Peters B.G. (1983) Policy dynamics Brighton : Wheatsheaf Books.

Ho06k, J. (2000) Intern kommunal kompetensfordelning. Uppsala: Tustus Forlag.

Johansson, E. (1991) Mindre &n minimum. Den gamla hemlédsningen och fordldrarnas
ambitioner for barnen i ljuset av folkskoleinspektorernas berittelser 1861-68. Forskning
om utbildning 4/91: 28-43.

Johnsen, A., Meklin, P., Oulasvirta, L. & Vakkuri, J. (2001) Performance auditing in local
government: an exploratory study of perceived efficiency of municipal value for money
auditing in Finland and Norway. In The European Accounting Review 2001,10:3, 583-599.

Khakee, A. (1989) Kommunal planering i omvandling 1947-1987. Gerum Nr.13, Umea:
Kulturgeografiska institutionen, Umead universitet.

Khakee, A. (1999) Participatory scenarios for sustainable development. In Foresight Vol.1,
(no 3), 229-240.

Kirkhart, K.E. (2000) Reconceptualizing Evaluation Use: An integrated Theory of Influence.
In New Direction for evaluation. Number 88, winter 2000.

Kommunfoérbundet-Landstingsforbundet (2002) God revisionssed i kommunal verksamhet
2002. www.svekom.se

44



Larsson, L.A. (1998) Nyheter i samspel. Studier i kommunaljournalistik. Gdteborg:
Institutionen for journalistik och masskommunikation, Géteborgs universitet (avhandling).

Lindensjo, B. & Lundgren, U.P. (2000) Utbildningsreformer och politisk styrning.
Stockholm: HLS Forlag.

Lindquist, U. & Losman, S. (2001) /991 drs Kommunallag i dess lydelse den 1 januari 2001.
En handbok med lagtext och kommentarer, 5:e upplagan. Stockholm, Norstedts Juridik.
Lindquist, U. & Losman, S. (2004) 1991 drs Kommunallag i dess lydelse den 1 januari 2004.

En handbok med lagtext och kommentarer, 7 upplagan Stockholm, Norstedts Juridik.

Lpo 94. Ldiroplan for det obligatoriska skolviisendet, forskoleklassen och fritidshemmet. LPO
94 Anpassad ocksd att omfatta forskoleklassen och fritidshemmet. Stockholm: Fritzes
Kundtjanst.

Lundin, O. (1999) Kommunal revision — en rdttslig analys. Uppsala: Juridiska fakulteten,
Uppsala universitet (avhandling).

Lundin, O. & Riberdahl, C. (1999) Demokratiska aspekter pa den kommunala revisionen.

I Maktdelning. Demokratiutredningens forskarvolym 1 (SOU 1999:76), Stockholm: Fakta
Info Direkt.

March, J.G. & Olsen, J.P. (1995) Democratic governance. New York : Free Press.

McLaughlin, Milbrey. W. & D. C. Phillips (Eds.) (1991) Evaluation and Education. At
quarter century. Chicago: The National Society for the Study of Education.

Miljobalken, SFS 1998:808.

Montin, S. (1998) Lokala demokratiexperiment: exempel och analyser. Stockholm, Fritzes.

Montin, S. (2002) Moderna kommuner. Malmo: Liber.

Nationellt program for tillsyn 6ver socialtjinst — ett forslag till utvecklad samverkan mellan
Socialstyrelsen och linsstyrelserna for att stdrka tillsynen.
http://www.sos.se/Socialtj/Soctills/NProgram.htm

Peltz, D.C. (1978) Some expanded perspectives on use of social science in public policy.

In Yinger, J.M. & Cutler, S.J. (eds.) Major social issues: A multidisciplinary view. New
York: Free Press.

Persson, O. (1991) Den statliga regionala skolinspektionen 130 dr 1861-1991. Statens
skolinspektdrers forening.

Petersson, O. (1998) Kommunal politik. Stockholm: Norstedt.

Petterson, O. & Wallin, E. (1995) Utvérderingsmakt. | Frdan sanningssékande till styrmedel.
Moderna utvirderingar i offentlig sektor. Stockholm: Nerenius & Santérus Forlag.

Pollitt, C., Girre, X., Londsdale, J., Mul, R., Summa, H. & Waerness, M. (1999) Performance
or compliance? — performance audit and public management in five countries. Oxford:
Oxford University Press.

Power, M. (1997) The audit society: rituals of verification. Oxford: Oxford Univ. Press, 1997.

Premfors, R. et al. (1994) Demokrati i storstad — Stadsdelsndmnder i Stockholm. Carlssons,
Stockholm.

Preskill, H. & Torres, R.T. (2000) The Learning Dimension of Evaluation Use. In New
Direction for evaluation. Number 88, winter 2000.

Regeringens proposition 2000/01:80 Férdndring av socialtjdnstlagen.

Regeringen, Utbildningsdepartementet (2002) U2002/4735/DK. Regleringsbrev for
budgetaret 2003 avseende Statens skolverk.

Richardsson, G. (1977/1980). Svensk utbildningshistoria. Skola och samhdille forr och nu.
Lund: Studentlitteratur.

45



Rose, N. & Miller, P. (1992) Political Power beyond the State: Problematics of Government.
In British Journal of Sociology 43(2):173-205.

Schumpeter, J. (1942) Capitalism, Socialism and Democracy. New York: Harper & Brothers.

Segerholm, C. (1998) Att fordindra barnomsorgen. En analys av en statlig satsning pd lokalt
utvecklingsarbete. (avhandling) Umea: Umed universitet, Pedagogiska institutionen.

Segerholm, C. (2001) National Evaluations as Governing Instruments: How Do They
Govern? In Evaluation, Vol. 7(4):427-438. The International Journal of Theory, Research
and Practice.

Segerholm, C. (2003) Researching evaluation in national (state) politics and administration —
a critical approach. In American Journal of Evaluation, 24 (3): 353-372.

SFS 1985:1000. Omtryckt SFS 1997:1212. Skollag.

SES 2001:453 Socialtjdnstlag.

SFS 2002:864 Férordning med ldnsstyrelseinstruktion Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna for
att stdrka tillsynen. http://www.sos.se/Socialtj/Soctills/NProgram.htm

SFS 2001:1056 Férordning (2001:1056) med instruktion for Naturvardsverket.

SES 2002:864 Férordning med linsstyrelseinstruktion.

Shadish, W.R., Cook, T. & Leviton, L.C. (1995) Foundations of Program Evaluation.
Theories of Practice. Newbury Park, London, New Delhi: SAGE Publications.

Skolverket (1998) Tillsynen av skolan — en skrift som stod for kommunernas egentillsyn.
Stockholm:Liber Distribution.

Skolverket. Om Skolverket. Uppgifter. http://www.skolverket.se/om/uppgifter.shtml,
2003-01-27.

Skolverket. Tillsyn/Granskning. Skolverket tillsyn.
http://www.skolverket.se/tillsyn/tillsyn.shtml, 2003-01-27.

Socialstyrelsen (1996) Mdal mdtt och metoder for Linsstyrelsernas tillsyn av socialtjdnsten.
Stockholm: Socialstyrelsen samt http://www.sos.se/plus/

Socialstyrelsen (2000a) Lekmannamedverkan for insyn i tillsyn. Stockholm: Socialstyrelsen
samt http://www.sos.se/plus/

Socialstyrelsen (2002b) CUS program for utvérderingens teori och praktik.
http://www.sos.se/socialtj/cus/utvard.htm, 2003-01-23.

SOSFS 1998:8 Socialstyrelsens allmdnna rad om kvalitetssystem inom omsorgerna om dldre
och funktionshindrade.

SOSFS 2000:15 Socialstyrelsens allmdnna rdad om kvalitetssystem inom socialtjdinstens
individ- och familjeomsorg.

SOU 1998:71 Den kommunala revisionen — ett demokratiskt kontroll instrument.

SOU 2003:123 Utvecklingskraft for hdllbar vilfdird. www.regeringen.se/sb/d/108/a/1535,
2004-05-10.

Strom, K. (2000) Delegation and accountability in parliamentary democracies in Bergman,
Torbjorn, Miiller, Wolfgang and Strom, Kaare (eds) Parliamentary democracy and the
chain of delegation, European journal of political research vol 37(3) 261-289.

Strombéck, J. (2003) Medierna som fjarde statsmakt. En studie av inneborden av begreppet
granskande journalistik. I Studier i politisk kommunikation nr 1, 2003. Sundsvall:
Demokratiinstitutet.

Stufflebeam, D.L. (2001) Evaluation Models. New Directions for Evaluation. No 89, Spring
2001 Jossey-Bass.

46



Teorell, J. (2001) Kan folkviljan forfinas? Om medborgarpaneler och samtalsdemokrati.
Stockholm SNS (rapport inom forfattningsprojektet).

Warnling-Nerep, W. (1995) Kommuners lag och domstolstrots, Stockholm. Juristforlaget.

Weiss, C.H. (1973a) The politics of impact measurement. In Policy Studies Journal, 1:179-183.

Weiss, C.H. (1973b) Where politics and evaluation research meet. In Evaluation, 1:37-45.

Weiss, C.H. (1977) Using Social Research in Public Policy Making. Lexington Books,
Massachusetts.

Wide, J. & Gustafsson, G. (2001) Lokal demokrati i forindring. Medborgliga och kommunala
initiativ under nya villkor. I AJOUR Nr 6 Stockholm, Svenska Kommunfdrbundet.

47



	Förord
	Innehåll
	Inledning
	Forskningsprojektets syfte

	Rapportens syfte
	Läsanvisning
	Kommungranskning – en definition

	Kommungranskning i omvandling
	Kommungranskning före kommunsammanläggningsreformen
	Kommungranskning efter kommunblocksreformen
	Kommungranskning, stålbadet och marknadsorientering
	Kommungranskning i början av 2000-talet
	Alternativa utvecklingsmodeller för kommungranskning

	Regelverket för kommungranskning
	Intern kommungranskning
	Extern kommungranskning

	Kommungranskning inom olika sektorer
	Granskning av och inom socialtjänsten
	Granskning av och inom utbildning
	Granskning på miljöområdet
	Granskning på näringslivsområdet
	Kommungranskning – en sammanfattning

	Kommungranskningars betydelse för lokal politik/förvaltning och demokrati
	Granskningars olika betydelser
	Förhållanden och faktorer som kan förklara granskningars betydelser
	Analysram

	Appendix 1: Underlag för analys av fem kommungranskande aktörers betydelse
	Referenser



