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Syfte: Studiens syfte ar att bidra med 6kad kunskap och perspektiv pa hur reviderbara objekt
skapas over flera institutionella lager. EU-programmen med delad forvaltning bestar
av flertalet institutionella lager och strécker sig éver en stor heterogen population.
Léange sags detta som ett stort hinder for ett kunna utfora revision. For att narma sig
studiens fragestéllning har det svenska revisionsorganet for EU-programmen valts
som studieobjekt.

Teori: Huvudsaklig teori har varit Powers (2021) revisionssparet (The Audit Trail) som
separerar mikroprocesser fran aggregerade bedomningar i revisionsprocessen.
Analysverktyget baseras pa att separera dessa tva och identifiera vilken roll och varde
som revisionen besitter samt ger till andra aktérer. Revisionsteori har &ven forkommit
for att forklara och ge grund hur revisionen kan tolkas och kategoriseras.

Metod: Empirin i studien bestar av kvalitativa djupgaende intervjuer i samband med
dokumentanalys. Intervjupersonerna har varit revisorer pa det nationella reviderande
organen. Dokumentanalysen har bestatt av revisionsuttalanden och arliga rapporter for
EU-programmen.

Resultat: Studiens huvudsakliga resultat pavisar att revision mellan institutionella lager

mojliggors genom revisionskedjan. En process dar flera revisionsspar bygger pa
varandra och kan anvanda bedomningar fran tidigare revisioner som primarspar och

darav minska antalet revisioner som nivaer uppat i kedjan maste utfora.
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Abstract

The governing system for EU-programs with shared management systems are audited through
a number of institutional levels. This fact was established by Michael Power in 1997 as a major
hindrance in the development of an effective audit system that permeated these levels. Not only
would the needed amount of audits being made be to large for a central auditing agency, the
heterogeneity in both audited objects and audit agencies in each member state be to varied to
apply a audit system to. Today we find that these programs with shared management are being
audited. The central questions asked by this study is: How are audited objects created in the
context of multiple institutional layers? And, What characterizes such audits and how are audit
trails created between the institutional layers? Through Powers (2021) logic of “The Audit
Trail”, which divides the production of primary traces from the production of organizational
performance accounts as well as an analysis of audit types, the study examines these questions.

The study’s empirical method was comprised of interviewing auditors at the national auditing
office in Sweden along with an analysis of annual control reports produced by the same office.
Interviews provide a detailed description of the audit process as well as the interaction and value
created between institutional levels. The reports were used in conjunction with the interviews,
with them often being referred to by interviewees as the audit’s primary result. By separating
the production of primary traces within the different practises from the standardised

organisational accounts, the study tries to answer its main questions.

The findings show that along with a heavily regulated, standardized and centralized control
system, several audit trails assemble to form an audit chain. This is how auditable objects are
created and characterized. The audit chain, an addition to the audit trail, enables auditing of the
programs under shared management as a whole. By reducing primary traces into already
aggregated organizational accounts as institutional layers progress, the audit chain is kept intact.
In direct audit trails, indirect trails are also present which are compiled of demands from other
audit trails in the chain. These findings show a vertical form of hybrid accountability present in

an auditing system where numerous institutional layers are present.

Keywords: Audit, The audit trail, European Union, Ekonomistyrningsverket, Shared

management



Introduktion

Kapitlet ger en bakgrund till hur Europeiska Unionens (EU) program med delad férvaltning
fungerar, samt vilka aktorer som ingdr i systemet. Darefter presenteras studiens syfte,

forskningsfragor och problembeskrivning.

Bakgrund

EU star infor en ny budgetperiod som kommer att bidra till stora férandringar for den politik
som fors. Avgiften som Sverige betalar in hdjs och systemet som anvands for att kontrollera
och utvardera den EU-politik som utfors pa varje medlemsstats mark forandras (Europeiska
Kommissionen, 2021a). Vi ar mitt i 6vergangen mellan budgetperioderna 20142020 till 2021
2027 och den nya budgeten for med sig stora 16ften om &terhamtning och forbattringar
(Europeiska Kommissionen, 2021b). Ar 2019 var Sveriges medlemsavgift till EU 37,7
miljarder kronor och for ar 2021 ser vi att avgiften okat till 47,2 miljarder kronor. Detta &r en
avsevard 6kning men vad dessa summor inte avsldjar ar &terflodet till nationerna. Ar 2019 var
aterflodet 12,6 miljarder kronor och ar 2021 uppgar aterflodet till 30,3 miljarder (Riksdagen,
2021). I den nya programperioden uppgar hela budgeten fér 2021-2027 till 1 211 biljoner euro
(Europeiska kommissionen, 2021c), en enorm summa med hdga ambitioner om aterhdmtning,

modernisering och hallbarhet.

Summan som atervander till medlemsstaterna ar inte enbart avsedd som avgiftsreduktion fran
medlemsavgiften till EU utan som 6ronméarkta summor med politiska andamal. EU anvéander
sig av program och fonder for att genomfora sin politik, dessa med olika inriktningar och mal.
Programmens inriktning beror bland annat jordbruk, fiske, regional utveckling, social
jamlikhet, migration med mera. Huvuddelen utav aterflédet — ungefar 80 procent hanteras
genom vad som kallas delad forvaltning (Europeiska kommissionen, 2021d). Delad forvaltning
innebar att EU har ett évergripande ansvar men utférandet ansvarar respektive medlemsnation
for. | Sverige utser regeringen myndigheter som ansvarar for forvaltandet av fonderna och att
medlen nar stodmottagarna enligt EU:s program (Europeiska kommissionen, 2021d).
Jordbruksverket samt Tillvaxtverket ar exempel pa myndigheter med ansvar for
implementeringen, som forvaltningsmyndigheter. Kedjan for implementering av EU-policy
kraver ocksa ett stort ansvar hos varje medlemsnation for korrekt hantering. Detta forutsatter
ett system for kontroll och forsdkran for att varje land skoéter fonderna enligt EU:s intention.
Langs implementationskedjan féljer revisionen, med 6vergripande kontroll pa EU-niva genom



European Court of Auditors (ECA) samt genom ett oberoende revisionsorgan hos varje
medlemsnation. ECA rapporterar direkt till Europeiska Kommissionen och ger dem nédvandigt
material for beslut. Detta &r en direkt funktion fOr ansvarsutkrdvande mot respektive
medlemsnations implementering av budgeten (European Court of Auditors, 2021). ECA:s
funktion liknar den som en nationell Supreme Audit Institutions (SAI) har, alltsa det hogsta
revisionsorganet inom en stat eller dverstatlig organisation (INTOSAI, 2021). ECA utfor
revision av implementeringen av budgeten inom medlemsnationerna, frimst genom att granska
de nationella revisionsorganen. Dessa kan strukturellt se nagot olika ut i varje medlemsnation,

varvid vissa ér en del utav SAI, &r andra separerade organisationer.

| Sverige ar Ekonomistyrningsverket (ESV) revisionsorgan pa nationell niva for EU-fonderna
(Ekonomistyrningsverket, 2021). ESV rapporterar arligen sitt revisionsarbete till Regeringen,
Kommissionen samt relevanta myndigheter. Arbetet sker genom systemrevisioner och
rékenskapsrevisioner utav forvaltande myndigheterna (FM) samt projektrevisioner utav
stodmottagarna (SM). Uppgiften for den svenska revisionsmyndigheten beskrivs vara att
granska effektiviteten och &andamalsenligheten i genomférandet av programmen.
Revisionsarbetet som utfors av ESV praglas genomgaende av EU- forordningar samt otaliga
“guidances” fran EU,bade forordningarna och vagledningarna skiljer sig fran program till
program och stéaller stora krav pa revisionen. Komplexiteten i strukturen utav arbetet med
projektrevisioner innebér att revisionsorganet inte bara granskar forvaltande myndighet utan
aven indirekt granskas stddmottagaren i sin process for att gora ett uttalande kring FM:s
effektivitet och andamalsriktighet. Samma granskning av stddmottagaren maste aven foljas
utav ECA:s revisorer nar de granskar ESV, varvid granskningen utav objektet i nedanstaende

lager aven kan innefatta en granskning utav den lagsta nivan i ett kaskadliknande sammanhang.

Det &r viktigt att podngtera att samtliga enheter i Sverige som utfér arbete med EU-programmen
gor det pa grund av de krav EU staller. Det finns alltsa en separation inom myndigheter for det
arbete som ber6r EU-programmen. Séledes &r konstruktionen utav systemen for genomforande
i sin helhet uppforda utifran krav fran EU, och kan anses vara nischeartade delar inom

myndigheterna speciellt avsedda for att enbart hantera kraven.

Problembeskrivning
Ar 1997 skrev Power i sin bok " The Audit society” att EU behdvde genomga stora férandringar

i sin revision for att kunna genomfora tillforlitlig revision. Mindre &n en procent av alla



transaktioner granskades och kunde inte ge den statistiska sékerhet som kravdes. Vid detta
tillfalle sags nationella revisionsorgan som for skilda och varierande i kvalitet. Under denna
period var skandaler om bedragerier frekventa och det fanns inte nagot tillforlitligt satt att

genomfora revision for den delade forvaltningen.

Idag, alltsd under programperioden 2014-2020 har mycket kritik framkommit kring
stddmottagarens upplevelse som granskningsobjekt i kontrollkedjan (Policy Department for
Economic, Scientific and Quality of Life Policies, European Parliament, 2018). En
stodmottagare kan bli foremal for flertalet granskningar fran olika nivaer i kedjan, ndgot som
gor den administrativa bordan mycket storre och sarskilt frustrerande. Stddmottagare genomgar
flertalet kontroller. | ansokan maste SM klara ex ante kriterier framtagna av forvaltande
myndighet for att projektet ska kunna kvalificeras for stod. Utdver detta kan FM, ESV och ECA
behova granska projektet, och ddrav gora egna bedémningar kring dess riktighet. Det ar ett
sarskilt komplicerat kontrollsystem som maste penetrera flera lager och appliceras pa énnu fler
heterogena aktorer. Hur ett sadant system fungerar pa ett revisionsmassigt plan ar synnerligen
intressant. De konsekvenser som vi ser av systemet, med Gverlappningar av kontrollatgarder

resulterar i en tydlig fraga till vilket varde dessa granskningar faktiskt skapar.

| Michael Powers (1997) "The Audit Society” etableras revisionssamhallet som explosivt i sin
utstrackning. Uttryck som “performance”, alltsd aggregerade bedémningar appliceras brett for
att bedéma verksamheters duglighet. Power (1997) beskrev inte revision inom EU som omdjlig,
men att den stora mangden disparata revisionsobjekt utgor ett stort hinder. Ett nytt system for
att revidera EU-medel skulle behtva operationaliseras. Det system som anvénds for EU-
fonderna idag pavisar en applikation som stracker sig genom flertalet organisatoriska lager, och
kan appliceras pa en heterogenitet som ar sarskilt vidd. Hur fungerar ett revisionssystem inom
denna kontext for att skapa en jamforbarhet och vardefull information till andra organisationer
i denna systemkedja? Exakt hur ett sddant system kan fungera i sin kontext, kan granskas genom
revisionssparet (Power, 2021) som fokuserar pa processerna bakom aggregerade bedémningar
som rapporteras mellan nivderna. En studie som beror mikroprocesserna bakom
transformationen utav dessa aggregerade bedomningar bidrar till forstaelse kring hur man l6ser
fragan om hur man skapat reviderbarhet av ett sa brett och olikt system. Genom anvandningen

av revisionssparet kan vi dven forsta hur varde skapas inom en revision som ar sarskilt reglerad.



Syfte

Syftet med den hér uppsatsen ar att bidra med 6kad kunskap och insikt kring hur reviderbarhet
skapas och fungerar over flera institutionella lager dar mangfalden av granskade och
granskande aktorer &r stor. Tidigare forskning har visat att beddmningen av performance i
revision ar langt mer mangfacetterad &an vad idealtypiska beskrivningar gor gallande.
Performance ar inte bara nagot som beddms utan ocksa skapas i och genom revision. Under
senare ar har denna forskning skiftat fokus till mikroprocesserna i revision for att belysa och
skapa storre forstaelse for hur reviderbara objekt skapas (Ek Osterberg & de Fine Licht, 2021).
Power (2021) foreslar att sddana processer kan forstas och studeras genom begreppet
revisionsspar (the audit trail) som beskriver hur obearbetad information om den reviderade
verksamheten gors till bedomningar. Att oka forstaelsen for hur denna process tar sig uttryck
genom manga institutionella lager, det vill sdga hur granskningsbara objekt skapas i en sadan

kontext, ar den har studiens ambition.

EU-programmen &r ett omfattande samarbete som ror sig Gver flertalet institutionella lager och
policyomraden. Lange sags dessa som omdjliga reviderbara pa grund av dess heterogenitet och
den stora méangd revisioner som maste gdras (Power, 1997) men idag genomfors revision i
samtliga medlemslander. Revisionen inom EU-programmen blir darav studieobjektet som

tillater oss att narma oss denna komplexitet.

Forskningsfragor
1. Hur skapas granskningsbara objekt i en kontext av flera institutionella lager?
2. Vad kannetecknar en saddan revision och hur skapas revisionsspar mellan de

institutionella lagren?



Teoretisk referensram

| detta kapitel presenteras den teoretiska referensramen. Denna utgar fran tidigare forskning om
revisionsmassig teori och revisionssparet. Kapitlet inleds med revisionsteori kring revisionens
roll, syfte och utveckling. Dérefter beskrivs revisionen av EU:s fondmedel och avslutas med

revisionssparet samt analysverktyget.

Revisionsteori

Revision har ingen entydig definition. |1 bred bemarkelse ska revisionen mojliggora for
ansvarsutkrdvande eller bidra till forbattring av den granskandes verksamhet genom en
oberoende granskares sammanstéllda bedémning (Ek Osterberg & de Fine Licht, 2021).
Huvudsakligen talas det om tva olika typer, verksamhetsrevision och finansiell revision

(Carrington, 2014). Dessa tva kan definieras som tva fokusomraden inom revisionen.

Den finansiella revisionens fokus pa korrekthet och laglighet, stéills ofta mot
verksamhetsrevisionens granskningar kring effektivitet och ekonomisk sundhet, varvid den
svenska revisionen f6ljt med New Public Management (NPM) trender om starkare
verksamhetsrevision hos det nationella revisionsorganet (Pollitt & Summa, 1997). Finansiella
revisionen ar oftast nagot tydligare i sin uppgift. Att narma sig en verksamhetsrevision pa en
djupare niva kan goras genom att dela upp den i tva olika termer, systemrevision och

substansrevision (Svérdsten, 2019).

Systemrevision och substansrevision

Verksamhetsrevision har inom den offentliga sektorn haft ett huvudsakligt fokus pa
systemrevisioner varvid systemen kring organisationens kérna granskas. Dessa system kan
klassas som sérskilda rutiner eller processer inom verksamheten och granskas mot standarder
eller regler. Systemrevision ar framtradande i statlig revision och inkluderar i praktiken
radgivning och verktyg for forbattring av dessa system (Summa, 1999). Systemrevisionen satter
ett fokus pa avvikelser fran regelstandarder och annan karaktaristika for organisatorisk sundhet.
Denna typ av revision dr praglad av en standardiserad metod, vilket innebér att revisionen inte
anpassas till granskningsobjektet. Utdver detta avser nyttan till storre andel bidra till den
granskade snarare an att tillstd med underlag for beslutsfattare eller andra aktorer med intresse

for ansvarsutkravande. Systemgranskningar arbetar huvudsakligen for att avgéra sundhet i
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verksamheters system och finner sig ndrmare endemiskt for det arbete som nationella
revisionsorgan utfér (Svardsten, 2019). Denna typ av revision beskrivs ocksa ha ersatt andra
typer av utvérdering av myndigheter (Pierre, et al., 2018).

Fredrik Svardsten (2019) beskriver substansrevisionen som avser granska sjalva
huvudaktiviteten som verksamheten bedriver. Substansrevisionen skiljer sig at fran
systemrevisionen och skillnaderna kan anvéndas for att illustrera hur typen av revision paverkar
vilka malsattningar som stalls upp. Substansgranskningar till skillnad fran systemrevisionen
maste gora subjektiva beddmningar av parametrar som anses vara bra respektive daliga. Déarav
kravs ocksa en fallbaserad anpassning efter granskningsobjekten. Svardsten (2019) pavisar att
substansgranskningar, vilka har en storre chans att bidra med relevant information for
beslutsfattare, gor revisorer mer bendgna att reservera sig i sina slutsatser. Dessa granskningar
faster saledes storre vikt vid slutsatser och resultat som ar anpassade for den enskilda
organisationen och utanfor den standardiserade metoden. | korthet kan det beskrivas som att
systemrevisionen avser granska om en myndighet fungerar eller inte och att substansrevisionen
syftar till att avgéra om en myndighet fungerar bra eller daligt. | det fallet att man genomfor en
substansrevision finns alltsa ett storre utrymme for tolkning hos bade en granskade och
beslutsfattare kring den faktiska innebdrden i beddmningen. Sarskilt nar man reserverar sig fran
tydliga bedémningar och pavisar en storre ambiguitet, i radsla for kritik mot den egna
legitimiteten (Svardsten, 2019).

Revisionsdefinition

Revisionsdefinitioner baseras ofta pa en beskrivning av dess roll, funktion, avsikt eller utifran
vilka aktorer som &r inblandade, men varierar ofta. Just denna breda och formbara definition &r
en av fenomenets styrkor (Power, 1997) och nagot som har bidragit till revisionens stora
spridning som verktyg. Syftet bakom revisionen kan skilja sig och beskrivs av Thomas
Carrington (2014) som forsakran, forbattring, forsékring, komfort och legitimitet. De tre forsta
syftar huvudsakligen till att minska informationsasymmetrin som uppstar enligt agent
principalteori. Informationsasymmetrin innebér att agenten, alltsa den som utfor verksamheten
besitter ett Overtag i och med dess funktion som utforare. Principalen, eller bestallaren kan sjalv
inte utfora verksamheten och maste da till viss del forlita sig den information som ges av
agenten. Dér kan revisionen bidra med att minska den grad som principalen maste forlita sig pa

agenten. Forsakran bidrar till att skapa trovardighet till agentens rapportering, bland annat
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genom att bidra med och tillgangliggdra information (Carrington, 2014). Genom att en kontroll

utav uppgifterna har skett kan man lugna principaler genom att kontrollera agentens uppdrag.

Forbattring fokuserar pa revisionens egen majlighet till paverkan genom att utéva en medlande
och konsulterande roll. I en sadan revision kan ett resultat ofta bli en omprévning av en
organisations identitet varvid nya revisionsparametrar blir bevis for vad en organisation borde

gora, samt hur de presterar i dessa (Justesen & Skaerbaek, 2010).

Forsakring fungerar genom att delvis éverlata ansvaret for verksamhetens korrekthet da den
granskas. Ansvaret forflyttas till revisionen som garant for att den granskades uppgifter
stimmer. Dock stdammer inte detta i lagford mening men kan ha den praktiska effekten.
Metoden for dessa kan ske genom att revisionen utfor granskningar, korrigeringar samt
kontrollerar uppgifternas korrekthet (Carrington, 2014). Detta syfte innebar att andra aktorer

kan forlita sig pa resultatet fran den reviderade genom en revision.

Déremot skiljer sig komfort och legitimitet mot Carringtons (2014) tidigare syften i sin
utgangspunkt. Komfort avser férklara revisionen som medel for att skapa en granskning som
minimerar risker och bidrar till revisorns komfort for att sitt uttalande &r riktigt. Begreppet
komfort ar tatt sammanbundet med de riskbedémningar som revisorer ofta gor i sitt arbete.
Varvid risknivaer maste minska for att skapa en professionell komfort for att deras bedémningar

kommer att vara korrekta.

Legitimitet syftar till revisionens formaga att framstéalla legitimitet till de organisationer som de
granskar, likval kan revisionen sjalv vinna legitimitet pa att genomféra granskningar
(Carrington, 2014). Begreppet syftar till den gemensamma vinsten som bada aktorer gor nar de
far granska och blir granskade. Det ar dven viktigt att sdga att genom revisionen skapas en
otvivelaktig legitimitet for den process eller organisation som granskas, utan séarskild kritik mot
revisionens tillvagagangsatt (Power, 2003). Nagot som Power (2003) menar ar att detta fungerar
eftersom revisionens metod inte ar faststalld och ofta obskyr, ar den svar att utvéardera och
bevisa. Detta kraver darfor att den egna legitimiteten starks.

Finansiell revision
Revisionen har alltsa fler syften varvid flertalet kan hanforas till ett specifikt fall. Finansiell
revision forklaras ofta genom funktionen av att uppticka och identifiera felaktigheter och

bedragerier, men verkligheten & mer obskyr och exakt vad som innefattas inom en finansiell
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revision kan snarast beskrivas som expertbeddmningar utan en heltdckande forsdkran om
riktighet (Power, 1997). Funktionen utav finansiell revision kan beskrivas som férsakran men
genomsyras av brister i sin formaga att bidra till en fullstandig forsakran da verksamheter trots
revision kan genomga misslyckanden (Power, 1997). Den dunkla funktionen och metoden for
finansiell revision ar vad som gor den applicerbar pa flera omraden. Men det gor aven att denna
kategorisering av revisionens syften inte alltid &r enkel och tydligt utan ofta innehaller flera

nyanser samt komplikationer.

Revisionen paverkas mycket utav den kontext som den agerar inom. | sektorer eller
organisationer vars verksamhet ar starkt politiserad ar revisionen sarskilt influerad av sin
omgivning. Resultatet av detta, observerat inom socialtjansten, ar en typ som kan kallas skarp
revision (Ek Osterberg & Kastberg, 2017). Denna typ karaktariseras utav dess funktion att
forhalla sig nara till regleringar och standarder, en prevalens av sanktioner och en sarskilt
standardiserad form utav revision. Skarp revision, dr ofta vélorganiserad och har tillracklig
personalkompetens som besitter expertkunskap inom sitt omrade. Typen av revision agerar for
att forstarka den centrala styrningen och bidra till en standardiserad revision med en stark
koppling till regelverk (Ek Osterberg & Kastberg, 2017). Intressant for denna typ &r dess fokus
pa process, snarare an utfall. Ett sadant fokus presenterade Power (1997) som mer
forekommande nar revision pa revision forekommer. | dessa fall definieras inte kvalitativ
revision genom utfallet, da det ansags vara otydligt och fallbaserat. Istéllet &r sjalva metodiken
indikativt av god revision och dérav vad som beddms. Nér regelefterlevnad granskas ser man
ocksa en forskjutning fran verksamheters egentliga mal till foljsamhet (Wijen, 2014). Aven
intressant for skarp revision &r dess funktion som styrningsverktyg (Ek Osterberg & Kastberg,
2017). Genom en hardare regulativ niva, kringgar man mycket av den personliga kompetensen
hos revisorer och reducerar deras handlingsutrymme. | vissa politiskt kansliga omraden som
inom socialtjanst, gors det tydligt att det finns ett behov av centralisering dar revisionen kan
anvandas som styrningsverktyg (Ek Osterberg & Kastberg, 2017), mycket i kontrast till
revisorers egna rolluppfattningar av oberoende och expertis. Det &r darfor rimligt att se en
minskning i revisorers legitimitet i hogt reglerade sektorer vad deras egna professionalitet

kringgas.
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The Audit Society

Power pavisar i sin bok “The audit society” (1997) en applikation som stracker sig over till
organisationer som traditionellt inte ingick i synen av vad som kan vara foremal for revision.
Framforallt belyser Power (1997) en markant utokning av revision bade i mangd och spridning
till allt fler omraden. Power (1997) pekar pa denna utokning som en effekt inom NPM varvid
granskning som kontroll for Value for money, vilket syftar till ekonomisk sundbarhet och
effektivitet och kostnadskontroll, blir satt relation till kvalitet, nagot som motiveras med
starkare ansvarsutkréavande inom styrning (Power, 1997). For att 6verbrygga revisionen till nya
omraden som inte ar direkt finansiellt matbara skapas bedémningar av performance anpassade
for att kunna matas och utgora resultat fran organisationer som annars inte skulle kunna
utvéarderas pa samma satt (Power, 1997). Framtradandet av revision som fenomen utanfor den
traditionella finansiella revisionen gor att andra sektorer definieras enligt performance-faktorer
som pa manga satt kringgar den reella komplexiteten i verksamheter, och blir till grund for
modern styrning (Shore & Wright, 2015). Shore & Wright (2015) pekar pa misslyckanden fran
NPM-influerad revision for att faktiskt bidra till storre effektivitet eller transparens, men ser
anda ett fortsatt utokande av The audit society. Fenomenet innebar kortfattat ett okat fokus pa
Overvakning och métning av organisationer (Bromley & Powell, 2012), och har inom
forskningen pavisat en storre sarkoppling mellan faktisk verksamhet och verksamhetsmal,
varvid symboliska handlingar eller mal saknar reellt varde (Power, 2021). Utifran ett
forskningsperspektiv saknar revisionssamhéllet en metod som narmar sig processerna hos

aktorerna, i de grundlaggande handlingar vilket belyser bakomliggande mekanismerna.

Revisionssparet

Revisionen som svartydd och foranderlig i sin form har i mangt och mycket studerats pa den
overgripande och institutionella nivan. Pa senare tid har detta gett upphov till ett behov av
studier pa mikroniva, dar revisionsaktiviteter blivit alltmer centrala i férhoppning pa en storre
forstaelse av revisionen som reproduktiv aktivitet for institutioner (Ek Osterberg & de Fine
Licht, 2021). | Powers (2021) artikel "Modelling the micro-foundations of the audit society:
Organizations and the logic of the audit trail ”, etablerar han uttrycket "The audit trail” eller
revisionssparet som analytiskt verktyg med fokus pa de underliggande mikroprocesser som
ligger till grund for fundamenten i revisionssamhallet. Revisionssparet utgar ifran uppgifter

som anses besitta en faktiskhet, alltsa den givna uppfattningen om ett framtaget materials
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antagna riktigt. Faktiskhet ar beviset for tilltron till revisionens formaga att producera sanna

reflektioner genom processen (Power, 2021).

Revisionssparet som logik analyserar faktiskhet genom tva centrala processer i revisionsarbetet.
Den forsta processen innebar produktionen av primarspar, eller lattare forklarat som
framtagningen av ursprungsinformation som inte nédvandigtvis bestar av siffror, men till viss
del &r obearbetad. Andra processen harror till sammanstallningen utav primarspar till
aggregerade data genom bedémningar (Power, 2021). Processerna skapar revisionssparet och i
sin enkelhet en logik for revisionen som helhet. Logiken &r givetvis en reduktion av
verkligheten, som ofta innefattar en unik metodik och &r abstrakt. Power (2021) anvénder denna
uppdelning for att peka pa den forsta mikroprocessen som kontrast till uppfattningen om de
aggregerade bedémningarna som sker i den andra processen. Darav ocksa behovet av forskning
pa de primarspar som tycks forstarka revisionssamhallet. Power (2021) visar att inom en
revision som préglas av en hog grad reglering starks primarsparen med okad dokumentation
och ett forstarkande av revisionssparet som ibland inte motsvara stéllda kraven.

Emma Ek Osterberg & Jenny de Fine Licht (2021) anvander revisionssparet for att belysa hur
aktorer agerar bidrar till att gora aldrevarden till ett reviderbart objekt. De marker ett skifte i
den klassiska rollen av revisor och reviderade varvid bada deltar i skapandet och forstarkandet
av revisionssparet. Detta skiljer sig fran de fasta och tydliga roller som tidigare tilldelats
revisionen, varvid tva separata aktorer, revisor och den reviderade setts som fullstandigt atskilda
(Ek Osterberg & de Fine Licht, 2021).

Revisionssparet som analytisk metod splittrar aggregerade beddémningarna och skapar
forstaelse kring hur reviderbara objekt formges. Det &r genom revisionssparet som logiken
bakom systemet som helhet kan urskiljas i organisationerna som deltar. Faktiskhet som begrepp
kraver en metod likt revisionssparet for att forsta den bakomliggande konstruktionen. Med
revisionssparet som teoretiskt verktyg anvands de tva processerna som metod for att titta pa
aktiviteterna hos revisorerna och hur dessa sedan transformeras till sammanstéllda data att foras
vidare till nasta lager. Det som kan erhallas &r ett relativt varde i samtliga aktiviteter hos
revisorerna samt vilka av dessa aktiviteter som sammanstélls i den andra processen. Bidragande
faktorer for studien ar forstaelsen for det kontrollsystem som appliceras Over flertalet
heterogena aktorer i ett vertikalt och horisontellt samspel. Det &r da viktigt att forsta den andra

processen och dess faktiskhet samt véarde nar den 6verfors till nasta niva i systemet.
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Revision i EU

| Maastrichtfordraget som tradde i kraft ar 1993, sattes krav pa European Court of Auditors
(ECA) att utfora revision pa utgifterna. Detta ansags sarskilt svart med tanke pa att ungefar 80%
av utgifterna forvaltades av medlemsnationerna, en avsevard méngd transaktioner (Power,
1997). For att kringgd denna stora utmaning gjordes urval som kraftigt minskade antalet
granskade transaktioner och ansags ge en tillfredstéllande riskniva, ungefar en procent av de
totala transaktionerna ingick i urvalet. Losningen var inte perfekt och for flera ansags urvalet
vara for litet och lange ansdgs det som omdjligt att revidera EU:s fondmedel. Nar
Maastrichtfordraget etablerades ansags heterogeniteten och kvaliteten hos respektive nations
revisionssystem vara for skilda for att kunna anses som tillforlitliga (Power, 1997). ECA
overgick i ett byte fran urvalsgranskning till systemgranskning. | och med detta gjordes EU
reviderbart genom kravet pa regelstyrda nationella revisionsorgan, samt granskandet utav deras
system utifran ett riskbaserat urval (Power, 1997). | véldigt regelstyrda revisionsorgan har man
sett att performance &ven implementerats med stora konsekvenser for den institutionella
identiteten (Morin, 2011). Nar Power (1997) befarade att regelstyrd och centraliserad revision
skulle adoptera beddmningar av performance vilka ville utvardera verksamheter, trodde man
att det skulle goras utan storre forsiktighet for dess konsekvenser, nagot som Danielle Morin
(2011) sag ske i ett statligt revisionsorgan med hdg grad av regelstyrdhet. Detta gor det sarskilt
intressant om och hur sadana beddémningar av performance genomsyrar den valdigt

centraliserade EU-revisionen.

Analysverktyg

EU-revisionen har idag nationella revisionsorgan som utfor revision pa forvaltande
myndigheter i respektive land. Hur dessa revisionsorgan har hanterat det problem som Power
(1997) lyfte fram och som enligt honom skulle gora dem svarreviderade narmar jag mig i den
har uppsatsen revisionssparet som analysverktyg. Genom att fokusera pa de mikroprocesser
som underbygger revision belyser jag hur dessa processer mojliggér bedémningar och tillfér
varde till de olika aktorerna i systemet. Mikroprocesserna konstruerar, enligt ramverket,
revisionsobjekten som skapas genom de olika aktérerna i systemet. Resultatet blir sarskilt
viktigt att analysera for att forsta revisionssparet ar utformat. Den tillater oss att forsta hur

mikroprocesserna bidrar till de aggregerade bedémningar som fors vidare till andra nivaer.
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For att studera hur revisionsobjekt skapas ar den roll revisorerna har, och hur det utrymme som
de agerar inom, ocksa centralt. Powers (2021) begrepp revisionssparet tillater oss att identifiera
revisionens dynamiska forhallande till olika aktorer och hur revisionsobjektet skapas.
Separationen av mikroprocesser och bedémningar tillater en separation av aktorers deltagande
och interaktion i respektive delar. Vi kan aven se hur reviderbara objekt skapas fran heterogena
aktorer i ett sarskilt lagstyrt omrade. Nagot som tillater en analys av den typ av revision som

anvands samt vilken roll revisonen har.
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Metod

| kapitlet visas hur jag har gatt till vaga for att besvara uppsatsens fragestallningar och syfte.

Kapitlet behandlar metodologiska véagval, insamlingen av empiri samt bearbetningen av den.

Bakgrund och Design

Studiens uppkomst harrdr sig till mitt eget arbete med EU-fonderna under min praktik. En tidig
insikt var dels att kunskapen om systemet for implementation av EU-fonderna var sarskilt liten
utanfor den krets som arbetade med den, dels att systemet var unikt for mig avseende den hdga
graden av supernationell reglering och hdéga frekvens av kontroller i flertalet institutionella
lager. Konstant under praktiken, pagick arbetet med att hitta satt som kunde fanga det jag hade
observerat i en forskningsfraga. Med tiden fick jag god erfarenhet av revisionsarbetet pa
nationell niva och fordelen med att utnyttja insynen och kunskapen som utgangspunkt for
uppsatsen blev allt tydligare. Genom att fokusera pa ESV, det nationella revisionsorganet i
Sverige, kunde jag med stor sannolikhet illustrera dels den unicitet som systemet besitter dels
hur dess revisionsprocesser uppkommer och avslutas i relation till de &vriga

granskningsaktorerna i systemet.

Jag gick in i arbetet med en relativt stor forforstaelse for processerna, men behdvde skapa en
tydlig bild av revisionen i systemet och gora det begripligt med hjélp av teori. Huvudsakligen
skulle forforstaelsen bidra till battre analyser och reflektioner i studiens slutskede. Eftersom jag
i huvudsak sokte svar pa hur granskningsbara objekt skapas i flera institutionella lager samt vad
det & som kannetecknar sadan revision och hur revisionsspar skapas, valde jag att analysera
empirin med en induktiv ansats. En induktiv process utgar fran empiri och gar till teori. Med
induktivt tillvagagangsatt avser om detta fall pa nagot sétt réra sig mot revisionsteori och
institutionell teori i allmanhet (Ridder, 2017). | det har tillvadgagangssattet finns dven en
huvudsaklig aspekt i att kunna réra sig fritt mot den teori som presenterar sig mest lamplig och
kan darfor forandras under tidens gang (Johannessen, Tufte & Christoffersen, 2020). Den
induktiva processen innebar att analysen inte har utgatt fran eller testats gentemot, ett pa
forhand konstruerat teoretiskt ramverk (Ridder, 2017). Analysen har i stéllet skett i vaxelverkan

mellan empiri och teori.

Revisionen pa nationell niva blir en grund for att forsta hur granskningar uppfyller mal om en
effektiv och korrekt implementering inom ett komplext system med flertalet aktorer. Avslutet

av budgetperioden 2014 — 2020 ger mojligheten att granska och utvardera den funktion och
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interaktion som sker pa centrala nationella nivaer och dess uppgift i ett komplext
flernivasystem. | denna period kan dven det interaktiva arbetet mellan olika nivaer lattare
belysas eftersom det pagar ett anpassningsarbete till den nya perioden. Av dessa medféljande
strukturandringar kan man na mer klarsynta resonemang kring revisionen i den foregaende

perioden.

Fallstudiedesign

Eftersom avsikten med den hér uppsatsen &r att skapa en dkad forstaelse kring primart en aktor
samt det system som aktdren agerar inom forefall det sig naturligt att genomfdra en kvalitativ
fallstudie (Alvehus, 2019). Huvudsakligen anvands metoden for att kunna skapa en konkret,
djupgaende och noggrann bild av ett specifikt fall (Johannessen, Tufte & Christoffersen, 2020).
| ett komplext fall, som EU-revisionen &r, agerar kvalitativ metod som tillvagagangsétt for att

fylla i luckor och skapa en storre sambandsforstaelse.

Fallstudier kan vara explorativa eller deskriptiva (Johannessen, Tufte & Christoffersen, 2020)
vilket forefaller val for studiens problembeskrivning och syfte eftersom jag soker svar pa bade
hur granskningsbara objekt skapas och samtidigt beskriva hur sadan revision ser ut. Fallstudien
anvands ocksa pa grund av hur revisionen i EU ar uppbyggd, dd med en reviderande
organisation i varje land. Det ar ocksa pa grund av min tidigare erfarenhet och access som
fallstudien anvénds, genom detta ar det troligt att man kan na djupare. Fallstudiens syfte i den
har uppsatsen avser huvudsakligen att vara deskriptiv men ocksa explorativ (Johannessen, Tufte
& Christoffersen, 2020) i det @mne studien behandlar.

Intervjuer och kompletterande dokumentanalys

Som huvudsaklig metod anvandes kvalitativa djupgaende intervjuer (Esaiasson et al., 2017).
Anvandandet av intervjuer ger ett begrénsat antal respondenter och kan i bredare bemarkelse
darfor inte uttala sig kraftigt generaliserande eller komparativt (Ahrne & Svensson, 2015).
Daremot ar det betydligt svarare att skapa djuplodad forstaelse kring uppfattningar och
processer i ett specifikt fall med enkéter eller dylik kvantitativ metod (L6fstrom & Rombach,
2020). Intervjuer fungerar darfor val for att samla in data som kan pa ett flexibelt sétt skapa ett
rikt underlag, varvid ett samtal kan fylla ut eventuella luckor, med storre detaljrikedom
(Johannessen, Tufte & Christoffersen, 2020). For att forsdkra sig om att samla ett starkt
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underlag kompletterades detta med en dokumentanayls. Dessa blev d&ven ndmnda av samtliga

intervjupersoner som viktiga dokument och darmed ett viktigt underlag.

Det handlar om att forklara och analysera det fall eller kontext som revisionen har agerar inom.
For att ta reda pa processernas funktion gor sig intervjuer sérskilt lampade. Fenomenet som
studien undersoker finns inom samtliga EU-lander. Jag valde att genomfora en studie pa det
svenska revisionsorganet som ett exempel bland flera EU-lander, for att soka en narmare
forstaelse for fenomenet. ESV ar det enda revisionsorganet i Sverige och foll da ut som ett

naturligt val.

Studiens syfte relaterar till att astadkomma en storre forstaelse kring ett nagot outforskat och
sarskilt krangligt omrade. Just vad som varderas och hur praktiken inom fallet ter sig, gor
intervjuer till den metod som kan besvara forskningsfragorna. Metoden gor ocksa att
intervjupersonerna kan friare ta upp relevant information och breda ut sig i resonemang kring
fragor som ar av hogre vikt. Intervjuerna ror sig kring en yrkeskar med ett véldigt specifikt
fokus, pa grund av detta skapas en mindre variation av informanter. Detta ger dock en djuplodad

och stark informationsbas varvid erfarenheter av alla program tacks.

Urval

For att kunna fanga fallets komplexitet kravs flera olika empiriska kallor som kan, i
komplement till varandra metodologiskt bidra med perspektiv kring fallet. Detta kallas
datatriangulering (Kuper, Reeves & Levinson, 2008) och avser 6ka mangden information om
fallet. | studien anvénds just intervjuer och dokumentanalys som komplement till varandra for
att kunna bidra med en sa utforlig bild som majligt. Det handlar om att fanga sa konkreta

aspekter av fallet som mojligt. Med de valda datakallorna anses detta mojliggoras.

Urval intervjuer

Studiens urval ror sig till revisorer pa Ekonomistyrningsverkets avdelning for EU-revision.
Huvudsakligen for att endast en sadan enhet finns i respektive EU-nation men ocksa pa grund
av dess roll som central aktor i systemkedjan; bade aktdrer 6ver och under organisationen. Det
vore sékerligen intressant att intervjua revisorer pa samma niva i andra nationer, men for att
besvara fragestallningen skulle de skilda kontexterna lagga stérre vikt annanstades. Revisorerna

pa ESV har stor professionell kunskap, ofta har de lange arbetat inom féltet, och forstar de
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systematiska sambanden vél. En annan viktig anledning till just ESV:s revisorer som
intervjuobjekt ar en hogre grad access till intervjupersoner, da jag sjalv arbetat som revisor pa
ESV och darmed som kollega till dessa.

| urvalet for vilka intervjupersoner som valdes var ett viktigt kriterium att de har eller har haft
erfarenhet av samordningsansvar for ett program. Samordningsansvar innebér att de ansvara
for att producera programspecifika kontrollrapporter samt, beroende pa programmets storlek
aven utfora en majoritet av det bakomliggande arbetet kring dessa. Detta innebér att
intervjupersonerna har en central roll i revisionsarbetet med viss variation vad galler den
programspecifika kontexten. Valet av revisorer forefaller naturligt nar deras process som maste
granskas i detalj, och fokuset pa sadana som agerar som samordnare gor att kunskap om hela

processen kan aterges.

Som utgangspunkt var malet att genomfora intervjuer som tacka in en god redogdrelse for
revisorernas egna processer, resultat och forhallningar till olika organisatorer inom systemet.
Intervjuerna, tillsammans med rapporterna ger en rik bild utav det studerade fallet. Med tanke
pa att endast en yrkesgrupp inom en organisation anvand intervjuas, skulle det troligtvis
tillsammans med textanalysen skapas en rik bild efter ungefar atta intervjuer (Johannessen,
Arne Tufte & Christoffersen, 2020). Urvalet i sig sjalv utgick som ett bekvamlighetsurval
(Esaiasson, 2017). Jag kéande pa forhand till vilka som arbetade som samordnare for varje EU-
program och kontaktade dessa for intervjuer. Utifran min tidigare kunskap kunde jag na de mest
lampade revisorerna utifran aspekten att de hade storst erfarenhet och kunskap av
revisionsprocessen. Intervjupersonerna kontaktades via e-mail varvid en presentation av
studiens syfte och med en forfragan om deltagande. Metoden ansags lampligast da flera

troligtvis redan skulle kunna tanka sig delta fran tidigare kollegial kontakt.

Inhdmtandet av Empirin

Intervjuerna genomfordes digitalt, huvudsakligen via Zoom men ocksa med Skype da en av
intervjupersonerna angav att tjansten inte ansags saker utav myndigheten. Dessa intervjuer
gjordes en och en. Att genomfora intervjuerna pa detta satt var mest logiskt pa grund av den
pagaende pandemin men tillat ocksa en enklare inspelning och transkribering av intervjuerna.
Detta innebar ett stérre fokus pa sjalva intervjun da minnesanteckningar kunde reduceras till att
anteckna relevanta nyckelord. Att genomféra intervjuerna dver videosamtal resulterade dven i

att inspelad video avspegla sarskilda gester eller annan visuell emfas.
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Intervjuerna utgick ifran en semi-strukturerad intervjuguide som baserades pa teoretisk och
fallspecifik tematik (Johannessen, Arne Tufte & Christoffersen, 2020). Intervjuguiden som
presenteras i bilaga 1 innehaller flera @mnen som bryts ned i flera fragor. Varje fraga avser att
fa ut sa mycket information relaterat till uppsatsens fragestallningar som mojligt.
Intervjusturkturen inledde med bakgrundsfragor som avsag reflektera erfarenheten hos de
intervjuade av revision pa ESV men ocksa i EU och revision i 6vrigt. Vidare ville jag fa
revisorernas egna uppfattning om hur revisionssystemet fungerar samt vilka aktérer som ingar
i dem. Viktigt har var ocksa att fa reda pa deras egna syn och koppling till andra aktorer.
Darefter gar fragorna in pa arbetsprocessen i detalj for att skapa bild av vad som granskas och
hur det sedan uttrycker sig i slutbeddmningen. Jag var sérskilt intresserad av vilka mottagare
som fanns for deras resultat samt hur de sjalva sag pa begreppet “performance ”. Intervjuerna
avrundades med att fokusera pa revisorernas egna asikter om syftet och vardet som deras arbete
tillfor.

Dokumenten som anvants for analys ar de arsrapporter som direkt korrelerar med de program
som intervjupersonerna angav sig arbeta med. Dessa r tillgangliga for allménheten att inhamta
pa www.esv.se och publiceras separat efter program. Dokumenten innehaller sadant som
forekommer inom intervjuerna och ar darfér nddvandiga for analys av fallet. Nedan foljer

samtliga dokument.

Titel
Rapport Ar | Program
Rapport Revisionsuttalande
och arlig rapport 2021 | Havs- och fiskeriprogrammet (EHFF)
Revisionsuttalande och arlig
rapport 2021 | Botnia Atlantica (ERUF)
Arlig rapport med
revisionsuttalande 2021 | Jordbruksfonderna (EGFJ och EJFLU)
Revisionsuttalande och arlig
rapport 2021 | Social delaktighet for dem som har det sdmst stéllt (FEAD)
Revisionsuttalande och arlig Regionala strukturfondsprogram och nationellt
rapport 2020 | regionalfondsprogram (ERUF)
Revisionsuttalande och arlig
rapport 2020 | Sverige-Norge (ERUF)
Revisionsuttalande och arlig
rapport 2020 | Sveriges nationella program for inre sékerhet (ISF)
Revisionsuttalande och arlig
rapport 2020 | Oresund Kattegatt Skagerrak (ERUF)
Revisionsuttalande och arlig
rapport 2020 | Lokalt ledd utveckling (ERUF och ESF)
Revisionsuttalande och arlig Nationellt socialfondsprogram for investering for tillvéxt och
rapport 2020 | sysselsattning (ESF)

22



http://www.esv.se/

Revisionsuttalande och arlig
rapport

2019

Botnia Atlantica (ERUF)

Revisionsuttalande och arlig
rapport

2019

Havs- och fiskeriprogrammet 2014-2020 (EHFF)

Intervjuer i praktik

Totalt gjordes atta intervjuer under december 2021 samt tidigt i januari 2022. Dessa varierade
i 1angd mellan 35 — 70 minuter men tog oftast kring 55 minuter att genomféra. Processen
inleddes med en pilotintervju som férutom att ge god information ocksa bidrog med insikter
kring intervjuguiden, som sedan modifierades till resterande intervjuer. Intervjuerna holl sig till
guiden, men kunde ofta svava ut och grotta ned sig i olika delar av intervjuguiden, beroende pa
intervjupersonens egna intressen. Nagot som pavisade sig, var ett fokus fran fragor som berorde
strikt informationsinhdmtning om struktur och mot uppfattningar och asikter. Detta skedde
succesivt och senare intervjuer fokuserade huvudsakligen pa asikter och synpunkter kring
amnet. Aven vissa mindre andringar i intervjuguiden férekom mellan flertalet intervjuer.
Manga av intervjupersonerna erbjod sig aven fylla i med kompletterande information om sadan

behdvdes.

Bearbetning

Intervjuerna transkriberades direkt efter intervjuerna. Detta skedde genom att spela upp
ljudfilerna pa mobilen till datorn déar de genom Words dikteringsfunktion kunde fa fram den
huvudsakliga textmassan. Darefter gjordes en genomlyssning samtidigt som eventuella fel
korrigerades. Detta gick forvanansvart latt till da, med ett tydligt tal i intervjun kravdes endast
en genomlyssning pa normal hastighet. Transkriberingarna foljer inte korrekt grammatik utan
ar endast en avspegling av vilka ord som sagts med uppdelningar efter vem som talar. Detta
gjorde transkriberingsprocessen mycket snabbare samtidigt som den senare tillgangliggjorde
sig for analys och kodning. Under intervjun gjordes anteckningar pa ett separat papper, dessa

fordes in i det transkriberade materialet kort efter.

Kodningen bestod av fargmarkeringar av teman som uppstod i texten, men ocksa en
textmarkering inom dessa dar sarskilda nyckelord férekom. Fargmarkeringarna avsag sarskilda
delar i arbetsprocessen eller var vissa amnen diskuterades. Sadana kodningar bestod av:
process, vérde, system, problem, syfte, bedémning och interaktion. Nyckelord varierade alltid

och avsag sadant som var sarskilt intressant eller belyste det de beskrev. Dessa framkom
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succesivt, forandrades och utvidgades i takt med att empirin behandlades. Avsikten var att géra
en kategorisk indelning (Johannessen, Arne Tufte & Christoffersen, 2020), samtidigt som
karnfulla uttryck kunde véljas och var av Ovrigt intresse for studien. Denna process
genomfordes for att bistd med viss reduktion av materialet till det mest substantiella. Det var
viktigt att genom kodningen finna teman som sjalva uppstod i empirin och inte direkt kopplade

till teori, det vill séga att folja den induktiva ansatsen i fallstudiedesignen.

Dokumentanalysen hade en viktig roll som komplement till intervjuerna. Dessa dokument var
ofta refererade till under intervjun och fungerade som underlag till intervjufragor. Férutom detta
framkom det tidigt i intervjuerna att dessa arliga revisionsrapporter var den huvudsakliga
produktionen i revisionen. Inom revisionssparet ar den andra processen alltsa produktionen av
de aggregerade organisatoriska bedémningarna viktigt. Inom rapporterna presenteras
bedémningarna for arets revisionsarbete, vilket gor dem sarskilt essentiella att anvanda i
kombination med intervjuerna. Analysen lutar sig pa dessa dokument och de &r en viktig del i

arbetet nar det teoretiska analysverktyget applicerades pa empirin.

Resultatet presenterades genom att utgd ifran kodningen och sedan forsoka presentera
materialet pa ett tydligt och forstaeligt satt. Analyserna producerades genom att stalla empirin
mot teoretiska referensramen och framhava viktiga kopplingar. | analysen foljdes den struktur
som empirin presenterade och utifran dessa applicerades analysverktyget med resterande teori
som komplement. Revisionssparet; den mest betydande delen av analysverktyget blev metoden

for att teoretisera och forklara det som resultatet presenterade.

Kvalitativ textanalys

Studien anvander sig ocksa av kvalitativ textanalys med sekundardata som metod (Rolf Solli,
2020). Metoden anvands for att aterkoppla till problembeskrivningen och den teoretiska
referensramen genom en kodning av resultaten som utgick fran samma nyckelord som i
analysen av intervjuerna. Materialen som metoden appliceras pé ar de Arskontrollrapporter som
ESV producerar. Dessa ar ssmmanstallningen utav det arliga revisionsarbetet och skickas direkt
till EU-kommissionen. Darav innehdller dessa bedémningar som &r centrala for studien.
Intervjupersonerna har alla arbetat med och sjédlva sammanstéllt rapporterna, och &ar darfor

direkt relaterade till arbetsprocessen.

Rapporterna utges arsvis men stracker sig aven 6ver hela programperioden 2014-2020. Det
finns dven rapporter fran tidigare programperioder men dessa forhaller sig till utdaterade
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programforklaringar, regelverk och guidandes i en storre utstrackning. Rapporterna innehaller
mallbaserade bedomningar och anses darav kunna jamforbara och foremal for kodning
(Johannessen, Tufte & Christoffersen, 2020). Séarskilt intressant i dessa &r revisorernas egna
synpunkter kring dem och som underlag, samt en viktig del i arbetet kring att analysera
revisionens resultat. Nagot som kom upp tidigt i intervjuerna var just att i dessa rapporter
sammanstalldes revisionens viktiga resultat, och ar darfor dokument som mycket av empirin

kom att diskutera.

Generaliserbarhet

Utifran fallstudiedesignen kan resultatet inte gora ansprak att agera generaliserande for andra
landers revision. Kunskapsbidraget blir alltsa inte fullstandigt generaliserande fér andra fall
men det finns anledning for analytiska resultat att kunna appliceras studier utav liknande fall.
Bade for revision som befinner sig i liknande revisionsméssiga strukturer med, exempelvis hog
reglering kan analysen och slutsatserna vara mycket relevanta. Likval ar det hogst relevant for
framtida studier som avser titta pa nagon av de andra organisationerna som befinner sig inom
EU-fondsystemet. Eftersom en brist pa tidigare forskning inom denna typ av revision finns kan

studien bidra med nagot av en exempeltyp inom fenomenet.
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Resultat

| kapitlet presenteras studiens empiri. Forst sker en presentation av dokumentstudierna. Darefter

presenteras resultatet fran studiens intervjuer, uppdelade efter teman baserade pa empirin.

Beskrivning utav revisionen utifran dokumentstudier

ESV publicerar arligen rapporter for samtliga reviderade program. Dessa Kkallas
“Revisionsuttalande och arlig rapport 2021 och delas upp efter de program som de avser.
Rapporterna varierar relativt mycket i storlek beroende pa vilket program som avhandlas. Ett
exempel pa detta ar ” Revisionsuttalande och drlig rapport 2021 - Havs- och fiskeriprogrammet
(EHFF)” som nar 34 sidor, och “Arlig rapport med revisionsuttalande 2021 -
Jordbruksfonderna (EGFJ och EJFLU)” som uppgar i 181 sidor. Rapporterna skickas till
Europeiska kommissionen och respektive Generaldirektorat, kopior skickas till respektive
forvaltande - och attesterande myndighet, deras internrevision, relevant departement,
Riksrevisionen samt Overvakningskommittén. Rapporterna underskrivs av avdelningschefen

och enhetschefen, men &ven de revisorer som ansvarar for programmen &r namngivna.

Den arliga rapporten &r i sin formalia helt angiven enligt krav fran kommissionens egna
forordningar och “guidances”. Detta skiljer sig fran program till program. Jordbruksfonderna
ar uppdelad i tva delar EGFJ och EJFLU, med en stérre mangd specifika kontroller. Pa grund
av hur olik Jordbruksfondernas rapport ser ut kommer huvudsakligen rapporter for de

resterande nio programmen beskrivas.

Rapporterna inleds med en sammanfattning som etablerar arets iakttagelser och uttalanden,
samt bedémningar kring de granskade nyckeltalen eller ackrediteringskriterierna. Inledningen
utgérs aven till stor del av lagreferenser till kommissionens férordningar som utgor

faststéllandet av metod och ansvarsangivelser.

Rapporterna bestar vidare utav dessa rubriker “Betydande forandringar i forvaltnings- och
kontrollsystemen” , "Fordndringar av revisionsstrategin’, “Systemrevisioner”, Revision av
projekt”,  Revision av rdkenskaper”, “Samordning mellan revisionsorgan och
revisionsmyndighetens  tillsyn”, “Ovriga frdgor”, “Sammanfattande bedémning av
tillforlitligheten i hela forvaltnings- och kontrollsystemet” samt “Bilagor till den drliga

kontrollrapporten”.
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Huvudsakligen finns det tva bilagor som &r sérskilt intressanta i rapporterna. Dessa refereras
ofta till i intervjuerna och kan ségas vara det huvudsakliga resultatet utav revisionsprocessen.

Dessa &r "Resultat av systemrevisioner” och "Resultat av projektrevisoner”.

Reviderad Fond | Namn pa Namn pa program: ERUF ETC Botnia Atlantica CCI2014TC16RFCB028 Overgripande Kommentarer
Enhet revisionen bedmning 1-4
Nyckelkrav
NK1 [ NK2 | NK3 | NK4 | NKS | NKE | NK7 | NK&8 | NK9 | NK10| NK11| NK12| NK13
Farvaltande ERUF | Systamravigion av 1 1 Dnr: 2020-00320
myndighet nyckelkrav 2
Forvaltande ERUF | Systemrevision av 2 2 1 2 2 Dnr: 2019-00176
myndighet nyckelkrav 4, 5, 7
och 8
Forvaltande ERUF | Uppfaljningsrevision 1 1 Dnr: 2018-01002
myndighet av nyckelkrav 6
Altesterande ERUF | Systemrevision av 1 2 2 2 Dnr: 2018-00648
myndighet nyckel krav 11,12
och 13
Attesterande ERUF | Systemrevision av 2 2 2 Dnr: 2017-00864
myndighet nyckelkrav 9-10
Forvaltande ERUF | Systemrevision av 2 2 Dnr 6.2-1178/2016
myndighet nyckelkrav 6 och 11

Figur 1: Resultat av systemrevisioner

Exemplet ovan dr programmet Botnia Atlanticas (2021) redovisning utav systemrevisioner.
Programmet separerar bedomningar efter sarskilda nyckelkrav utsedda utav kommissionen, i
”Vagledning for kommissionen och medlemsstaterna avseende en gemensam
utvarderingsmetod av forvaltnings- och kontrollsystem i medlemsstaterna” (Europeiska
Kommissionen. 2014).

Bedomningarna gors fran kategori 1 — 4, i detta fall innebar 1: Fungerar val. Endast mindre
forbattringar kravs. 2: Fungerar. Vissa forbattringar kravs. 3:Fungerar delvis. Vasentliga
forbattringar kravs. 4: Fungerar inte (Kommissionens delegerande foérordning (EU) nr
532/2014)

Tabellen visar de bedémningar som revisorerna gjort utifran genomférda systemrevisioner.
Exemplet visar vilka nyckelkrav som har granskats samt vilken bedémning dessa har givits.

Huvudsakligen kan vi se att de flesta nyckelkrav har bedémts med kategori 2.

Nedan ir resultatet av projektrevisioner frén “Revisionsuttalande och arlig rapport 2021 -
Havs- och fiskeriprogrammet (EHFF) .
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Fond CClnr Program A B Cc D E F G H I
Belopp i Utgifter under Belopp pa | Gr kni del vid lagd | Korrigeringar | Aterstaende | Ovriga Summ
euro rékenskapsaret som | oriktiga slumpméssigt urval felprocent till foljd av sammanlagd | reviderad |a
motsvarande | reviderats i det utgifteri (vid icke-statistisk (TER) den felprocent e utgifter | oriktig
den slumpmaéssiga urvalet | det urvalsmetod) sammanlagda | (RTER) a
population slumpméss felprocenten utgifter
fran vilket iga urvalet (TER) i
urvalet ovriga
gjordes revider

ade
9 9 utgifter
(endast 8 % av % av 9
positiva elopp % samtliga samtliga o "
varden)® (eura) insatser deklarerade
(projekt) utgifter
EHFF | CCI2014SE14 | Havs- och E Ej
MFOP001 fiskeriprogrammet | 19525180,65 | 4774228,65 24,45% 0 5,45% 24,45% 0% 0 0% tillémpiigjt tillampli
gt

Figur 2: Resultat av projektrevisioner

Ovan &r resultatet av projektrevisioner fran “Revisionsuttalande och arlig rapport 2021 - Havs-
och fiskeriprogrammet (EHFF)”. Viktigast att belysa i figuren &r “Utgifter under
rdkenskapsdret som reviderats i det slumpmdssiga urvalet” och “Sammanlagd felprocent
(TER)”. Den forsta visar vilken andel av de totala utgifterna av arets program som granskats i
projektrevisionerna. Den andra har en sérskild tyngd, den pavisar felprocenten i urvalet. Om
den Gverstiger en sarskild grans pa tva procent, skickar den varningssignaler till kommissionen
och orsakar uppféljningsgranskningar. En felprocent pd Over tva procent kan tyda pa
systematiska fel. Detta kan innebara att man maste utoka urvalet, for att kontrollera
felprocenten. Dessa tva tabeller aterkommer som huvudsakliga resultat inom den arliga
revisionen och innehaller de bedémningar som kommer att vara relevanta i intervjuerna och

senare analysen.

Rapporterna ar den huvudsakliga produkten for revisionen, och vad hela arscykeln &r
strukturerad efter. Den ar den huvudsakliga leveransen som EU-kommissionen kraver fran
samtliga medlemslénder. Rapporten ar tillsammans med forvaltande - och attesterande

myndigheters rapporter en grund som pavisar hur val den delade forvaltningen fungerar.

Intervjuer i studien

Revisionsprocessen

Av vad som framgick i intervjuerna ar revisionsprocessen densamma for samtliga revisorer,
med en arscykel som borjar 16 februari och slutar 15 februari, allt i enlighet med deadlinen da
den arliga revisionsrapporten ska skickas till kommissionen. Vad som ingar dar i mellan gar att
segmentera. En revisor forklarar att borjan av aret bestar av mycket forberedande arbete, fram
till brytdatumet da forvaltande myndighet slutar att deklarera.
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...inleder vdren med att gora en revisionsplan och riskanalys och sa borjar vi gora
systemrevisioner men ocksa en hel del metodutveckling under varen och framat sista april har

de flesta som brytdatum...” (Revisor, 3)

Systemrevisionen gors efter nyckelkrav fran EU-kommissionen, totalt anges 18 stycken i
dokumentet “Vigledning for kommissionen och medlemsstaterna avseende en gemensam
utvarderingsmetod av forvaltnings- och kontrollsystem i medlemsstaterna”. Exempel pa vad
nyckelkraven kan avse ar avser “Nyckelkrav 4: Lampliga forvaltningskontroller.”, eller
"Nyckelkrav 7: effektiva och proportionerliga atgarder mot bedréageri”. Varje nyckelkrav
bestar av sarskilda bedomningskriterier, alltsd sarskilda funktioner eller krav som maste
kontrolleras vid beddmning av nyckelkravet. Systemrevisionsprocessen kan beskrivas som
tematiskt uppdelad utifran dessa nyckelkrav. Bedomningskriterierna inom ett nyckelkrav
bestdimmer vad som innefattas i revisionsprocessen och darfor varierar systemrevisionerna
mycket beroende pa vilket nyckelkrav man granskar. Vilka nyckelkrav som granskas gors

utifran en riskbedémning i planeringsrapporten som revisorerna gor innan arbetet pabérijas.

”...granskningen gors utifran specifika omraden, da klassificerade utifran nyckelkrav kriterier
som kommissionen har skrivit pa hela processen. De har nyckel kraven da rakar tacka ansokan
de kan tacka utbetalning de kan tacka pa plats kontroller sa det tacker olika process delar va
och for var del d& sa har vi da 12, 13 nyckelkrav som vi ska granska da under hela
programperioden som brukar vara da 5 6 ar och de ska gas igenom hela den perioden och man
borjar med en planeringsrapport som man tar fram da utifran den riskbedomning som man har

gjort pd revisionsstrategi...” (Revisor, 1)

Nyckelkraven maste goras och innehaller en hog grad av lagstyrning i arbetsprocessen.
Tillvagagangsattet beskrivs i detalj i vagledningsdokumenten, och bestammer vad revisionen

maéste kontrollera.

" Vi &r ganska hart styrda av guidances eller vagledningar fran kommissionen och de vi foljer

framforallt idag 13 stycken nyckel krav som har bedomningskriterier under sig...” (Revisor, 3)

Alla nyckelkrav behéver genomféras under en programperiod, som oftast ar sju ar. Vilka
systemrevisioner som gors forst och vilka som behover uppféljningsrevisioner gors efter en
riskbeddmning. Detta kan leda till farre systemrevisioner vid ett senare stadie i

programperioden. Revisorn i citaten nedan har arbetat pa ESV i 2 ar.
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”...nu har jag kommit in ganska sent sd nu har det i stort sett eller nu dr alla system

revisionerna gjorda...” (Revisor, 4)

Efter denna process foljer genomférandet av systemrevisionerna som slutar i en vardering som
laggs in i fyra olika kategorier, fran 1 — 4 beroende pa hur allvarlig iakttagelsen ér.
Beddmningen kring vilken kategori en iakttagelse besitter kan innebéra stora konsekvenser for

programmets forvaltning i Sverige.

”...ettor dr det bdsta och 4 dr det samsta pd 4 innebdr i princip att man stinger programmet
for utbetalningar tills de har eventuella anmarkningar da har atgardats och det gér man fran

kommissionen...” (Revisor, 1)

Efter att systemrevisionerna ar genomforda paborjas projektrevisoner. Detta sker efter
forvaltande myndighets brytdatum for deklarationen, da kan ett urval pa projekt tas fram.
Urvalen for projektrevisionen &r reglerade, till skillnad fran hur systemrevisionerna applicerar

ett riskbaserat urval.

”...oavsett pd mina program sd dr det ju statistiskt urval och slumpmassigt och da maste vi
granska 10% av totala deklarerade utgifterna beloppsmassigt och sen maste vi granska minst
5 projekt ocksa eller minst 5% jo 5% utav projekten och nar vi granskar sa maste vi granska
100%... ” (Revisor, 6)

Projektrevisionen fortléper genom granskningar av specifika projekt som genomforts inom
redovisningsperioden. Revisionen gors huvudsakligen genom granskningar mot framtagna
checklistor, och utgors dels utav sérskilda lagkontroller i utforandet men kanske huvudsakligen
utav en strikt finansiell granskning. Checklistan appliceras pa flera program och kan anvéandas

trots skilda férordningar.

”...checklistan dd den tdicker flera olika program och regelverket ocksd som finns i checklistan
da ar kopplat i olika program men vi har en gemensam checklista att vi tycker att vi vinner
valdigt mycket pa det effektivitet nar det galler uppdatering och sa vidare man fyller i
checklistan ga igenom den ange om det utan anmarkning eller anméarkning pa respektive

granskningssprdak... ”(Revisor, 1)

Checklistan fungerar som ett verktyg for att notera felaktigheter hos stédmottagare men en det
faktiska syftet belyser flera av revisorerna. Ett projekt hos stddmottagaren kontrolleras for att
sedan uttala sig om forvaltande myndighet har ett fungerande system, d&ven om man genomfor

kontroller pa detaljniva hos stodmottagaren.
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”...men dndd kollar projekt i helheten det vill sdga om det hér stodet ar beviljat korrekt liksom
du vet ar det har projektet verkligen inom ramarna for det har programmet liksom /.../men da
maste kolla s& har sen gar man in pa det har pa sjélva utbetalningen eller pengarna som man
fatt ja och kollar da om det har enligt gallande regelverk men har fokus pa att han férvaltande

myndighet gjort sitt jobb for det dr det vad vi bedémer, inte enskilda projektdgaren”(Revisor,
8)

En del utav projektrevisionsprocessen ar kvalitetssakringen. Detta innebar att en kollega foljer
det arbete som gjorts via den genomférda checklistan for att bedéma dess korrekthet. Detta
satter krav pa ett dokumenterat arbete som gar att folja och reproducera. Kvalitetssakringen
fungerar som en metod for att skapa mer enhetliga bedémningar genom att kontrollera kollegors
arbete. Processen bidrar dven till hogre trovardighet och legitimitet i beddmningarna, da arbetet

kontrollerats av flera revisorer.

Forst nar alla granskningar gjorts skickas en rapport till forvaltande myndighet for
sakgranskning dar de kan besvara anméarkningarna. Efter detta utfardas en sammanfattande
rapport dar felprocenten berdknas. Eventuella anmarkningar hos stédmottagaren formedlas till
forvaltande myndighet som far utfarda aterkrav av medel. Stédmottagaren far ingen rapport
efter ESV utfort sin projektrevision, vilket ytterligare belyser att ESV granskning egentligen

fokuserar pa forvaltande myndighet.

”...stdmmer liksom det som var inldmnat som &ar rapporterat eller betalningsansékan och sen
till arsrakenskaperna att man kan folja beloppen dér och s& kan det ocksa vara gjort aterkrav

pa tidigare rdkenskapsar...” (Revisor, 5)

En sista del i processen &r rdkenskapsrevisionen. Den &r valdigt mycket utav en finansiell
kontroll som avser stimma av betalningsanstkan mot arsrakenskaperna hos forvaltande
myndighet. Réakenskapsrevisionen kan krava olika mycket arbete och bestar oftast av en enklare
jamforelse mellan rakenskaperna men kan ocksa innebdra flera kompletteringar fran
forvaltande myndighet om oegentligheter identifieras. Detta innefattar aven en kontroll av
tidigare ars aterkrav och dess korrekthet. Om rakenskapsrevisionen hittar felaktigheter kan detta
innebéra att fler projektrevisioner maste goras. Resultatet fran rakenskapsrevisionen ger svar
pa om man genomfort ett korrekt urval i projektrevisionerna. Den &r en viktig summerande del

i arbetet.
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Att skicka in den slutliga rapporten &r det sista steget. Kommissionen har ett sarskilt
inrapporteringssystem som heter SFC2014. Var rapporter fran samtliga myndigheter med i EU-

programmen lamnar in sina rapporter.

Revisionsprocessen i detalj

Systemrevision

Riskbedomningen utser vilket nyckelkrav som sak granskas. Processen for att gora
systemrevisioner varierar beroende vilket nyckelkrav som granskas. Exakt vad som granskas
omfattas i ett planerings-PM, som utférdas av revisorerna och sedan godkanns av enhetschefen.
Planerings-PM:et beskriver vilket arbete som ska goras, bland annat vilket nyckelkrav som

avhandlas.

”_..innan vi aviseras upprattar vi ju plan PM [...] ddr vi upprattar mal, syfte, omfattning,
avgransning, metod finns ju med dar resurstilldelning timmar vart vi ska vara vilka vi ska
intervjua och sa vidare, scopet och den ska ju givetvis foredras for enhetschef som sedan fattar

beslut om plan PM... ”(Revisor, 2)

Revisorerna samlar in underlag som beror det relevanta nyckelkravet. Man laser pa och
forbereder sig infor en intervju som beror nyckelkravet. Underlagen &r i forsta hand dokument.

S& har beskriver en revisor det:

”...dd dr det ju rutin ndr var styrdokument av olika slag helt enkelt det ar ju beslutet ja

rutinbeskrivningar med mera delegationsordningar och checklistor med mera.” (Revisor, 2)

Revisorerna kontrollerar att forvaltande myndighets process uppfyller de krav och kriterier som
nyckelkravet stiller. En metod som en revisor namner ar att gora en processgenomgang.
Metoden &r inte faststélld i samtliga nyckelkrav men fungerar enligt revisorn som ett test utav

systemet.

”...det dr inte alltid man gor det men man kan genomfora en walkthrough ddr man ocksa
sakerstaller liksom processen fran A till O att det gar till pa det sattet de har beskrivit och sen
givetvis brukar man ocksa pavisa om nyckelkraven féljer upp med en del stickprov for att se att

det att det stammer ... ” (Revisor, 6)

Inhdmtade underlag samt intervjuerna blir grund for den senare bedémningen. Det ar darfor

viktigt att fa en fullstandig bild av forvaltande myndighetens system inom det som omfattas i
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nyckelkravet. Vad som granskas beror helt och hallet pa vilket nyckelkrav som anses relevant
I riskbeddmningen. lakttagelserna kring systemets funktion i relation till dessa vags in och

kategoriseras.

Systemrevisionen landar i en bedémning utifran en kategorisering fran ett till fyra baserat pa
vilka iakttagelser som uppkommit under granskningen. Aven om kategoriseringen &r regelstyrd
i sin uppdelning, beskriver revisorerna en stor del handlingsutrymme i att géra denna

beddémning.

”...sen slar man ihop allt man tittar pa allt och gor en samlad bedémning vilka visentliga
iakttagelser ar det for man far ju sorterat anda vilka ar vasentliga och vilka ar mindre
vasentliga alltsa sma iakttagelser och da far man gora en professionell bedémning vad ar
visentligt och det dr bara de visentliga som vi sen tar upp i var skriftliga rapport...” (Revisor,

2)

Att vilja kategorisera iakttagelser vilka sedan paverkar slutbetyget ar en process som kraver en
gemensam beddmning. Kommissionen har i nyckelkraven sérskilda kriterier som agerar stod
och som riktlinjer for hur bedomningar ska ske. Nyckelkravens kriterier agerar som végledning

men agerar inte heltdckande for alla brister.

”...det dr ju dndd en bra vdgledning pa hur man ska hur man ska bedoma for dr det dr det
underkriterier som sager att det har det har ska finnas och man hittar en hel del brister sa blir
det ju ocksa det faktiskt sa att det ar svart att sétta ett bra betyg pa dem men visst det ar svart

ocksa det dr jdttesvart det dr ju mycket som ligger i grinslandet...” (Revisor, 4)
En annan revisor beskriver hur regleringen paverkar bedémningen kring systemrevisioner.

"De dr ganska styrda men det kokar dnda ner till att allt dr verkligen inte dr reglerat heller
alltsa ibland kan man bli irriterad 6ver att det ar for detaljerat men det blir ofta sa verkligen
professionell judgement for att denna aspekten har kommissionen inte tankt pa och s att ja
ibland kan man tycka att bli val styrande och ibland kan man tycka att det &ar for lite ledning

kring hur man ska gora...” (Revisor, 3)

For att losa svara fragor ar bedomningsmoten en funktion som revisorerna beskriver som

sarskilt viktig for att na fram till I6sningar och motivationer till olika bedomningar.

”...de tillfallena dar man &r i granslandet da ar ju bedémningsgruppmoéten jattebra dar man
kan redogora iakttagelserna och sa och da ar det vi som fa input hur man kan resonera och fa

lite olika infallsvinklar och efter den inputen sa &r det ju anda enhetschef som &r den som
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beslutar om rapporten men da far det bli fortsatt dialog mellan gransknings ledare medrevisor

och enhetschef kring vilken beddmning man ska landa i ... ”(Revisor, 2)

En revisor beskriver en situation nar bedomningsmoten inte resulterar i en enhetlig syn pa
framtagna iakttagelser, och hur det kan uppsta delade meningar i vilken kategori en iakttagelse
befinner sig i.

”...jag tyckte att vi skulle gd hdrdare pa och saga att de har det héar har de ju inte klarat av just
de forvaltande myndigheterna for att nyckel krav 3 handlar om information att stodmottagaren
far ratt information av forvaltande myndighet och just nu nar det har kommit med pandemin
och alla de nationella covid 19 paketen som Sverige har delat ut till foretagen sa visar det ju
sig att det har ar ju egentligen saker som inte riktigt pa iakttar till forvaltande myndighet utan
de har bara tankt att det ar gor in i deras ordinarie kontroller sa att ja det var ju inte svart det

handlar ju bara om att vi det svdra var ju att vi inte hade samsyn... ”(Revisor, 6)

Bedomningarna skickas pa sakgranskning till den granskade for att aterkomma med synpunkter

innan beddmningarna hamnar i slutrapporten.

”...rapporten ar klar sa levereras den for sakgranskning till myndigheten dar de far méjlighet
att kommentera den man har hittat for fel eller for att man vill det &r nagonting som liksom
man har missuppfattat varandra och sadant kan det ju vara och nar den de aterkopplat om det
sa skickar man den slutliga rapport... ” (Revisor, 1)

Systemrevisionerna genomgar alltsa en storre process utav bedémningar kring hur iakttagelser
ska kategoriseras. Aven om regelverket har ett fokus pa process och sérskilda kriterier upplever
revisorerna sig ha stort handlingsutrymme, &ven om kriterierna for ett véalfungerande system

inte bestdms hos revisionsorganet.

Projektrevision

Exakt vad projektrevisionsprocessen innebar kan beskrivas narmare genom vad man tittar pa i
granskningarna. Urvalen som gors efter att forvaltande myndighet slutar deklarera, bestdammer
vilka projekt som ska granskas. Oftast nér ett projekt granskas, inhdmtas materialet direkt fran
forvaltande myndighets system, dock ar allt material som behdvs tillgangligt. Detta da en
granskning redan skett hos forvaltande myndighet och materialet tidigare inhdmtats eller
rapporterats in. Nar man granskar projekt maste 100 procent av projektet granskas, nagot som

skiljer sig fran hur den forvaltande myndigheten gor sina granskningar.
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”... forvaltande myndighet kan gora sina kontroller utifran riskbedéomningen, da det vill saga
att de [inte] behover titta pa allt. Vi maste utféra var revisionen till 100% det vill saga vi
kommer gdra urval och granska 100%, forvaltande myndighet da i sitt jobb kan sdga men har

ska jag bara kolla lonekostnaderkostnader...” (Revisor, 8)

Just den hdr projektgranskningen, som forvaltande myndighet gor, ar det forsta steget for
revisorerna att inhdmta material kring projektet. En anledning till detta ar att undvika att belasta

stddmottagaren administrativt.

”...da kontaktar jag first level controllers, FLC for att hdmta in underlag som de redan har
hamtat in sa att jag slipper be om samma underlag, for att stodmottagaren inte behéva skicka

in samma underlag 2 ganger utan det ska ju racka med en gang...” (Revisor, 2)

Projekten blir aviserade om att de blir granskade, och ofta sker ett uppstartsmote som forklarar
varfor de blir granskade. Granskningarna utfordes huvudsakligen pa plats innan pandemin, men
genomfors huvudsakligen digitalt av undantagsskal. Vid fysiska investeringar har kontroller pa

plats skett for att kontrollera att investeringen existerar.

“Ganska ofta ar vi i forvaltande myndighet system sa finns det mesta men inte alls alltid utan
du maste begéara direkt och stédmottagare och tidigare var det ganska ofta pa platsen besok av
naturliga skal men senaste 2 aren nu har svarare att géra det med pandemin men ocksa med

digitaliseringen sa finns det magjlighet att folja digitalt... ”(Revisor, 3)

Vad granskningen har som huvudmaterial ar dels direkt finansiell information om
stodmottagaren sasom fakturor, dels lagesrapporter och andra beslut hos forvaltande

myndighet.

"Det dr ju projektansokan, projektbeslut, ansokan om utbetalning, beslut om utbetalning, sda
mycket som finns i systemet da i NYPS som vi redan har tillgang till sen ber vi dven om
huvudbok och underliggande verifikationer till huvudboken de fakturor, kvitton dokumentation
pa till projektet som deltagarforteckning finns, syfte med diverse resor program etcetera

upphandlingsunderlag.” (Revisor, 2)

I Intervjuerna beskrivs arbetet vara valdigt administrativt tungt och innebéra kontroll av savl
individuella kostnader som dokument som f6rvaltande myndighet utfardar i sina egna

granskningar.

7 ..vdldigt mycket sjdlvstindigt arbete och ganska mycket detalj beroende pa sdklart vad dr

typen av projekt men annars mycket detaljgranskning av detalj pa detaljnivaer/...J da ar det ju
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faktura kvitton och da &r det ju ocksa granskning av kontrakt Leadpartner och Project partners
ja att dom har de dokumenten och att det finns vid personalkostnader att man har korrekta
underlag som stodjer till exempel om de arbetar deltid i projekten s& mycket stédjande

dokument underliggande dokument kring personalkostnader sociala avgifter... ”(Revisor, 4).

Pa detta material gors granskningen utifran en checklista som tacker flertalet program och
regelverk. Checklistan gar igenom punkt for punkt, varvid revisorn markerar UA (Utan

anmarkning, ANM (Anmarkning) eller ET (Ej tillampligt) vid respektive granskningsmoment.

Vi foljer checklistan och besvarar fragorna ddr sen sd upprdttar ju jag liksom arbetsdokument
dar jag dar man kan folja mitt arbete och dar jag ocksa kan ha koll pa mitt arbete med
huvudboksavstamningar varenda verifikation som jag har stamt av att det &r UA pa dem och
ar det nagra fragetecken eller iakttagelser sa gor jag notering i det har dokumentet for att och
sen referera det i granskningschecklistan sa att den som kvalitetssakrar mig eller vill félja mitt
arbete i efterhand ska kunna liksom se hur okej hon har besvarat pa den har fragan och har ar

arbetsdokumentet sd att det gar att félja mitt arbete. ”(Revisor, 2)

| intervjuerna beskrivs checklistan kunna skapa féljsamhet och dokumentation for
kvalitetsgranskning, men papekas ocksa ha stora effektivitetsfordelar, delvis nar olika program

med olika regelverk ska granskas.

”...vi har en gemensam checklista vi tycker att vi vinner valdigt mycket effektivitet nar det galler
uppdatering och sa vidare man fyller i checklistan, gar igenom den anger, om det utan
anmarkning eller anméarkning pa respektive granskningssprak da i vissa fall s& kan det vara ej
tillampbart ocksa det ar faktiskt exemplet just denna gransknings momentet inte galler for den
specifika atgarderna™ (Revisor, 1)

| arbetet med checklistan framkommer ocksa manga beddomningsfragor, som behandlas i
beddmningsmoten. Projektrevisionerna saknar fyra olika kategorier likt i systemrevisioner,
kostnader kan antigen accepteras eller inte.

”...det men du har ju egentligen utrymme for det finns i olika sorters bedomningar sa du kan
ju alltid bedéma utifran de har olika 4 kriterierna pa systemrevisionen och sen

projektrevisionen da dr det ju antingen hdr det fria eller filla...” (Revisor, 6)

| beddmningar kring om man ska fria eller falla anvands beddmningsméten for att kunna
navigera i olika iakttagelser. Bedomningsmaten kan tillkallas pa enhets eller avdelningsniva for

att soka stod i komplexa fragor eller vid nar revisorerna upplever osékerheter i vilken
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bedémning som &r lamplig. Ofta géller det att fa fram sarskilda lagtolkningar eller lagreferenser

som man kan ta stod mot i sina beddmningar.

”...det ju att om man har en fragestallning sa beskriver man problematiken och beskriva liksom
vad har det for kopplingar till regelverk och sa vad kan man stotta sig pa (...) sen kan man ta
stallning i det enskilda fallet men i manga fall ocksa sa ar det ju det &r manga program déar
manga personer som kan ha stétt pa motsvarande fraga eller ha erfarenheter fran andra

granskningar som kan ringa in och liksom hjélpa till i beddmningen” (Revisor, 5)

Resultatet av projektrevisionerna ar en samlad felprocent fran samtliga projektrevisioner. | varje
granskning dokumenteras felen i ett system. Denna rapport fors forst pa sakgranskning hos
forvaltande myndigheten som far besvara anmarkningarna och gora eventuella aterkrav hos

stddmottagarna.

”...sen sd sakgranskar forvaltande myndighet och dd finns det mojlighet att komma med

ytterligare underlag som kan bekrdfta varfor pengarna skulle varit stodberdttigande” (Revisor,
3)

Felprocenten &r viktig och manga revisorer namner tva procent som en grans som inte far
overskridas. Gransen ar inte reglerad utan ar en praxis baserad pa Kommissionens egna grans

for utvarderingar av hela policyprogram.

... sen far vi ju far vi ett resultat vilka fel for det extrapoleras och sen fdr vi kommer vi fram
till nagot fel procent och da &ar det om det &r under 2% och 2% &r en grans och ar det under

2% da det borjade OK kan man séga... ” (Revisor, 7)

En revisor beskriver komplikationen utav att arbeta i ett regelstyrt omrade, och hur vissa
varningssignaler maste aktiveras for att forandring hos forvaltande myndighet ska ske. Det hér
belyser ocksa vilken funktion projektrevisionerna har for att bedéma forvaltande myndighet.

”...vi bedomer forvaltande myndighet egentligen, det hdr felet uppstod for att forvaltande
myndighet gav fel signaler till projektagare och da var det ganska stora pengar och problemet
var att forvaltande myndighet vill inte lyssna pa var rekommendation och felet bérjade uppsta
varje ar och jag skrev rapporter varje ar forsokte prata med men det gick inte hem. Fram till
ett ar nar felprocenten for ERUF9 gick Gver 2% pa grund av det har felet just da var det

brattom. ” (Revisor, 8)
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Resultatens varde och syfte till andra aktorer i systemet
Revisionen som genomfors pa ESV ar en utav flera granskningar bland samtliga aktorer inom

EU-systemet. En revisor beskriver hur kedjan av aktorer agerar i relation till varandra.

”...vi granskas utav kommissionen och kommissionen granskas av ECA och dar vi granskar de

forvaltande myndigheterna... ” (Revisor, 5)

| intervjuerna framgar flera olika tolkningar pa vad vilket varde ESV:s revisioner ger.
Huvudsakligen nd&mns det direkta varde som ges till EU-kommissionen vid slutrapporteringen.

"Syftet med dem dr det ju att de sdger om den forvaltande myndigheterna har tillricklig
kapacitet att ta hand om projekten, kontrolimassigt och att de delar ut EU-medel pa korrekt
satt till stodmottagarna och att de har da aktuella kontroller for att fanga upp och ge stéd till

stodmottagaren...” (Revisor, 6)

Vidare tolkas revisionen ha starka effekter pa hur férvaltande myndighet formgiver sina system,

genom revisionerna.

”... vi hjalper till framforallt forvaltande myndighet da att egentligen bygga ihop sitt system
for att fanga om den har kontrollen som fangar de har riskerna och felen som kan uppsta jag
hoppas ocksa att vi hjalper till att det har blir ett battre system och ett effektivare system...”
(Revisor, 8)

Samt en revisor som beskriver detta ytterligare.

”...vi har ett framjande syfte dar vi ska utveckla och ser till sa att de forvaltar sina delar pa
basta satt och sa att de kan fa stod och tips och rad och bollningar tycker jag ar en sjalvklarhet
sen ar det ju viktigt att man behaller sig oberoende mot dem... ”(Revisor 6)

| informella méten med forvaltande myndigheter beskrivs det forebyggande arbetet som valdigt
viktigt. Det géller att kunna ge information som hjalper forvaltande myndighet halla sig nara

EU-kommissionens forordningar.

”...det &r ju upp till dem att bestdamma och fatta beslut om hur vill de rigga systemet men i den
har proaktiva dialogen sa kan man ju alltid ge rad och tips speciellt nar de efterfragade men
man maste anda halla det pa en 6vergripande niva sa att det inte blir nagon instruktion till hur
de ska gdra utan tips(...) vi har exempelvis pa deras begaran skickat var checklista till dem det
ar ju for att de vill veta och fa tips (...) vi har ju det har som forsoker ge mervarde men det

kanske inte framgar skriftligen sa mycket just de har informella... ” (Revisor, 2)
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En paverkan som revisionen har framkommer ocksa att agera som skyddande for de svenska

medlen.

”Jag tror att installningen ar egentligen att vart jobb ger mervarde och sakrar att pengar
stannar kvar i Sverige for att nar vi hittar fel som revisionsorgan da kan man fa radda pengar.
Det vill sdga den projektagare som har haft fel, spelar ingen roll pa vilka grunder liksom det
beloppet kommer att aterbetalas liksom till fonden till programmet, men pengarna stannar
fortfarande i Sverige sa du kan tilldela pengar till nagot projekt istallet liksom men om
kommissionen kommer att hitta ett fel man maste vi aterbetala till kommissionen pa en gang sa

ar det forlorade pengar” (Revisor, 8)

Kommissionen och ECA granskar ESV, en revisor beskriver hur ofta dessa granskningar sker.
ECA:s riskbedémning eller urval ar inte nagot som revisorerna kanner till men frekvensen i

granskningar varierar over tid.

“Hade du fragat mig for 2 dr sedan sd hade jag sagt vi har vart tredje ar med sdant hdr men nu
ar det med har hos oss 3 ganger om aret kanske eller i alla fall kommissionen och

revisionsrdtten tillsammans” (Revisor, 3)

Kommissionen och ECA undersdker huvudsakligen processen kring projektrevisionerna men
exakt metod varierar. Kommissionen ar uppdelad i flera olika direktorat efter de olika fonderna
samt att ECA &r en separat organisation. Detta gor att granskningarna ofta ser véldigt olika ut

beroende pa vilket program som granskas.

”...de tittar pd vara projekt revisioner hur vi har utfort dem och ser om de delar var bedomning

dar oftast det...” (Revisor, 3)

”...de har ingen enhetlig metod kommissionen och ECA. Att det ECA kanske skulle slappa pa
nagon fraga det har kanske kommissionen hakat upp sig pa och sen sa kan olika revisorer fran
kommissionen haka upp sig pa olika saker sa de verkar inte prata med varandra och ha nagon

enhetlig metod och ambitionsniva... ” (Revisor, 2)

Denna tolkning framgar i flera utav revisorerna men kopplingen till EU-kommissionen bestar
inte enbart utav rapporteringen och granskningarna. En del informellt arbete kring kommande

programperiod later revisionsorganen ge sina asikter kring utvecklingsarbetet.

”...regeringen ar saklart uppdragsgivare men kommissionen &r ju ocksa var uppdragsgivare
for det &r ju dem vi rapporterar till liksom slut resultatet kommer ju till dem (...) men samtidigt

sa finns det ju sa har vi en dialog med dem dar vi jobbar proaktivt till exempelvis tekniska
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moten infor bilaterala méten och andra informella méten dar man har en dialog for att
forebygga fel och ja lite hora vad de tycker och tanker inom olika omraden sa att vi slipper fa

Overraskningar sen nar man har rapporterat... ” (Revisor, 2)
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Analys

| detta kapitel kommer det analytiska verktyget att appliceras pa studiens empiriska resultat.
Analysen har strukturerats efter huvudsakliga teoretiska begrepp identifierats i empirin genom
analysverktyget.

Samproduktion och konstruktion av revisionsobjektet

Inom systemrevisionen ar nyckelkraven och de dartill horande bedémningskriterierna det som
bestammer den tematiska inriktningen pa revisionen. Nyckelkraven ar reglerade, vilket betyder
att samtliga maste genomga en granskning under en programperiod. Nyckelkraven konstruerar
pa sa vis revisionsobjektet och preciserar samtidigt innebdrden av performance. Revisionen
maste da gora bedomningar enligt nyckelkraven sa att de kan pavisa for hur val forvaltningen

av EU-programmen fungerar i Sverige enligt faststallda kriterier.

Aven om bedémningskriterierna skapar precisa och fasta matt av performance forhaller de sig
relativt fritt till metoden som anvénds. Detta géller bland annat for vilket urval som gors samt
vilken information som ligger till grund for granskningen. Detta framtagande av primarspar
som kan sammanfogas och jamforas mot nyckelkravet utgor en central del av mikroprocesserna
inom systemrevisionen. Detta skapar en sarskilt reglerad definition av performance som &r fast
och precist definierad. Vilket innebér att mikroprocesserna konstant maste forhalla sig till en
definitiv definition av performance. Den strikta formen i systemrevisionen gor att inneb6rden
av performance inte enbart skapas genom processerna utan dven av den omfattande strukturen.
Inom revisionssparet separerar Power (2021) mikroprocesserna fran aggregerade bedomningar,
men det &r viktigt att illustrera dessa i relation till varandra. | det har fallet paverkar de varandra

kraftigt, dar strukturen kring beddmningarna formger mikroprocesserna.

Systemrevisionerna visar att nyckelkraven och bedémningskriterierna bidrar till att definiera
revisionsobjektet. Detta maste bade de reviderade och revisorerna maste férhalla sig till.
Indikatorerna &r redan definierade genom dessa vilket innebar att hog eller lag kvalitet blir ett
resultat av foljsamheten mot de specifika nyckelkraven. Inom den process som ESV utfér sina
systemrevisioner ar informationsinsamlingen ocksa bred men anvands for att tacka hela den
verksamhet som infattas i nyckelkravet. Eftersom nyckelkravet bestammer tematiken for

revisionen, insamlas ocksa materialet darefter.

Samtidigt sker, i bade processgenomgangen och intervjuerna en samproduktion av primarspar
som sOker efter mikroprocesser som berdr nyckelkravets beddmningskriterier. | dessa

primarspar hittar revisorerna iakttagelser som kan sorteras in i bedomningskriterierna. Ett
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vidare exempel pa denna samproduktion ar dokumenten som inhamtas av revisorerna. Alltsa
checklistorna, rutinbeskrivningarna samt Ovrigt material som till viss del skapas av den
reviderade som processdokumentation, for att skapa ett reviderbart objekt. Detta skiljer sig fran
hur Ek Osterberg & de Fine Licht (2021) finner produktionen av primérdata som sarskilt bred
for att “performance ” ska kunna utformas efter en samproduktion mellan revisor och reviderad
i syfte att finna indikatorer som pavisar kvalitet i verksamheten. Daremot sker i likhet en
samproduktion for att genomfora och konstruera revisionsobjektet. En bred insamling eller
produktion av primardata sker i samband med bada aktdrerna for att kunna hitta de processer

som ror gallande nyckelkrav.

Aven i projektrevisionerna samproduceras primarsparen i viss man. Ett exempel pé detta &r nar
revisorerna vander sig till stédmottagarna for att inhamta ytterligare uppgifter. Eftersom
forvaltande myndighet inte behdver genomfora ett lika stort urval maste reviderande myndighet
ga direkt till stodmottagaren for 6vrig information. Vad som pavisas har &r en kombination av
primarspar som kommer fran tva olika vertikala nivaer. | detta arbete uttrycker sig dualitet dar
forvaltande myndigheters revisionsspar 6verlappar med reviderande myndighets revisionsspar.
Bada organisationerna maste granska samma primarspar, i varierande utrackning. Samtidigt
som aggregerade bedoémningar, sasom lagesrapporter och beslutsdokument inhdmtas fran
forvaltande myndighet maste priméara kéllor fran stddmottagaren tas in, exempelvis finansiella
uppgifter. Dessa tva fors in i samma checklista och genomgar aven har en form en
transformation till ett kommensurabelt varde, i detta fall felprocenten som representeras i
arsrapporten. Dessa Overlappande spar forekommer som ett resultat av den Overgripande
regelstyrningen. Checklistan som anvénds av revisorerna ar en kontroll som ser till att inkludera
samtliga regler. Samma regler maste samtliga nivaer séakerstélla att de f6ljs och blir darfor de
parametrar som mikroprocesserna forhaller sig till, pd varje niva. Detta avspeglas i hur
revisorerna beskriver sig dela med sig av sina egna och EU-kommissionens checklistor till
forvaltande myndighet. Dérav blir en korrekt implementering av reglering i granskningen

sarskilt viktigt i projektrevisionerna.

Checklistor som process
For att checklistan ska kunna fungera som aggregerande beddmning kréavs en valdokumenterad
process. Detta papekas av revisorerna som en viktig del, bland annat nar kvalitetssékringen sker

samt for 6vre nivaer i deras granskningar. Detta stammer med Powers (2021) slutsats om att en
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hogt reglerad revision skulle krava en valdokumenterad och detaljerad processbeskrivning.
Checklistan kravs for att skapa legitimitet till hela processen och undvika eventuellt
skuldbeldggande vid granskning fran nivaer ovan. Eftersom EU-kommissionen och ECA
fokuserar pa process i forhallande till regelverk i sin revision, blir checklistan central. Detta
beror pa att checklistans resultat, alltsa felprocenten behandlas som fakta om programmen nar

den tolkas av nésta niva i revisionskedjan.

Power (2021) menar pa att det ar genom repetitionen av revisionssparet som en hogre
institutionalisering stegvis nas. Genom granskningarna ar det troligt att den repetitionen av
granskningarna, bade genom system — och projektrevision forstarker institutionaliseringen.
Trots att studien inte observerar objektet dver langre tid pavisas tendenser som kan bevisa den
aktiva roll som dessa granskningar har i adoptionen utav regelverket. Huvudsakligen da
revisionen aktivt agerar for att korrigera revisionsobjektet efter regelverket. | referens till da
revisorerna delade med sig av sin egen checklista men dven EU-kommissionens checklistor till
den granskade skulle detta kunna tydas som ett tecken pa en langre institutionalisering var en
hogre grad av adoption kan tolkas. Man vill inte bara klara granskningar utan omfamna
revisionssystemet. Att anvanda och anpassa andra aktorers checklistor, kan ses som en

internalisering av granskningslogiken.

Kommensurabelt vérde

Revisorerna beskriver granskningarna fran EU-kommissionen och ECA som fokuserade pa
process och den dokumentation som checklistan ger. Begreppet faktiskhet (Power, 2019), alltsa
den givna forhallningen om ett hogt sanningsvarde i aggregerade bedomningar, kan appliceras
har. Fokuset pa en valdokumenterad process bade hos forvaltande myndigheter samt
reviderande myndighet &r ett maste for att bedomningar ska kunna behandlas med faktiskhet
nar de tolkas av nasta niva. Denna process skapar ett kommensurabelt véarde pa forvaltande
myndigheters system. Alltsa ger den nationella revisionen ett revisionsmassigt varde som gar
att tolka och jamfora hos aktorer mellan de organisatoriska lagren. Strukturen, i form av de
nyckelkrav och den mall som beddmningarna maste oversattas till skapar en koppling till nasta
granskningsmoment eller revisionsspar. Denna transformation av varden ar sarskilt viktig for
att kunna uppratthalla EU-programmen. Som en revisor beskriver det ger beddmningarna en
temperatur pa hur val forvaltningen fungerar. Detta kan tolkas som ett av de huvudsakliga

varden i bedomningarna &ar dess enkelhet. Vid stérre komplexitet eller fallspecifika
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bedomningsmodeller férsvinner vardet i beddmningen. Vilket begrénsar vad den nationella

revisionen kan bidra med for kunskap till andra aktérer som grund for beslut.

Skarp revision och informella kopplingar

Revisionen ar standardiserad och reglerad i sitt satt att presentera resultat genom arsrapporten
och i det satt som bedémningarna ska goras. Det ar aven tydligt att revisionen pa den
reviderande myndigheten ar sarskilt processfokuserad, bade i dess egna granskningar men
ocksa i vad nivaer dver intresserar sig av i sina granskningar. Den skarpa revisionen som Ek
Osterberg & Kastberg (2017) beskriver kan starkt identifieras har. Det ar just kopplingen till
regelverk som forstarker denna typ av revision. Den skarpa revisionen kannetecknas av en
centraliserad styrning, dar hogsta niva fattar beslut och bestammer verksamhetens riktning.
Centraliseringen mojliggors just av reglering och standardisering av processer. Hur regelverket

efterlevs far ett mycket storre fokus an resultatet utav verksamheten.

Samtidigt finns informella kopplingar mellan nivaerna som ror sig utanfér den struktur som
regelverket definierar. Men inslag av en starkt informell koppling mellan nivaerna férekommer
ocksa. Revisorerna beskriver hur den stddjande och forebyggande rollen ar sarskilt viktig i
tolkningen och paverkan pa det regelstyrda systemet. Detta galler dven for reviderande
myndighets koppling till EU-kommissionen och ECA, varvid exempelvis bilaterala méten &r
viktiga informationskanaler och erbjuder mojligheter till paverkan. Denna informella koppling
mellan nivaerna pavisar aven behovet av ett konstant arbete kring att halla processen inom
bedomningskriterierna. Detta foljer revisorernas tolkning av den egna rollen som férsvarare av
utdelade medel, och motiverar samproduktionen. Den regelstyrda revisionen kan ocksa vara
orsaken till att man inte ser en samproduktion kring indikatorerna, likt det Ek Osterberg & de
Fine Licht (2021) observerar. Processfokuset inom skarpa revisionen gor att den reviderande
och den reviderade maste agera for att fylla de krav som stélls av regelstrukturen. Det vill saga
att det redan etablerats definitioner for kvalitet, genom nyckelkrav eller felprocent. Detta
innebdr att reviderande myndighet enbart gér bedémningar av foljsamhet.

Primarsparens transformation till bedomningar
Genom att analysera processen kring hur bedémningarna sker framkommer viktiga processer i
arbetet. Bedomningen; den aggregerade varderingen utav priméarkallorna sker i samrad med

flera revisorer. Det blir tydligt att dven om nyckelkraven och beddmningens struktur &r
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reglerade i form och kriterier kraver ett storre arbete med tolkningen av primarsparen.
Revisorerna granskar primarsparen tillsammans och gér en samlad bedémning. Denna process
ar darfor komplicerad och pavisar en stor vikt vid att enas om bedémningar sa att regelverket
appliceras enhetligt. Genom detta kravs en storre méangd professionell legitimitet for att kunna
genomfora dessa bedomningar. Nagot som endast kan uppnas genom ett samrad med Gvriga
revisorer. Dialogen kring bedomningarna ser ocksa till att starka bedémningens forankring till
regelverket, nar viss osakerhet rader.

Det forekommer &ven en dialog med de reviderade i den sista bedomningsfasen. For att dessa
uppgifter ska blir till vad Power (2021) beskriver som uppgifter med en faktiskhet, krdvs en
ytterligare bekraftelse fran den reviderade i sista sakgranskningen. Ek Osterberg & de Fine
Licht (2021) beskriver ett liknande forhallande dér sakgranskningen i slutet av revisionen
fungerar som separation av revisionen och den reviderade for att behalla objektiviteten.
Revisorerna beskriver det just som viktigt att forhalla sig oberoende till forvaltande myndighet
nar sarskilt mycket informellt arbete agerar som stédjande och forebyggande i forhallande till
regelverket. | sakgranskningen, nar forvaltande myndighet far kommentera rapporten innan den
skickas in, kan detta ses som en separation fran forvaltande myndighet. Dels kan
sakgranskningen skapa legitimitet till bedomningarna, dels en viktig del i for att forstarka
revisorsrollen som oberoende granskare. Denna process kan vara viktig for att bedémningarna

ska bygga pa uppgifter med faktiskhet nar de presenteras i arsrapporten.

De bedomningar som presenteras i arsrapporten kan tolkas ha ett begransat véarde for 6vriga
nivaer och kanske speciellt som beslutsunderlag. Mycket av de beddmningar som gors blir
formaliserade och standardiserade for att nasta niva ska kunna tolka och forsta deras vérde.
Beddmningen som ges, relaterar till foljsamhet snarare an resultat eller effektivitet. Det &r
mojligt att den reviderande myndigheten begrénsas i att gora effektivitetsrevisioner eller andra
performance-méatningar da de inte bidrar till nagot formellt vérde till nasta niva. Morin (2011)
undersokte en regelstyrd myndighet sdgs performance skapa en konflikt inom organisationen
varvid rollen som legitim kritiker av lagféljsamhet och korrekthet brister med nya performance-
matningar. Substansrevisionen (Svérdsten, 2019) amnar bidra med subjektiva och fallspecifika
bedémningar om en verksamhet och bidra med konkreta forbattringsforslag hur en verksamhet
kan na sina mal. Den typen av revision skulle kunna forbattra hur vél forvaltande myndighet
implementerar verksamhet, och nar battre resultat med de medel de far av EU. Trots detta ger

inte en sadan revision nagot direkt varde vidare till andra lager av revision. Det &r darfor troligt
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att man skulle se stora svarigheter att implementera effektivitetsrevisioner eller andra

bedomningar inom denna niva.

Revisionskedjan

Primarsparen pavisar hur flera revisionsspar kan identifieras parallellt till den granskning som
ESV gor. Intervjuerna och dokumenten visar hur flera revisionsspar existerar parallellt och kan
lankas samman till en revisionskedja. | denna kedja anvéands ramaterial sasom finansiella
handlingar i kombination med redan genomforda revisionsspar som i nésta niva fungerar som
primarspar. Ett exempel pa detta ar hur ESV granskar bade stddmottagarens uppgifter direkt
men aven forvaltande myndighets bedémningar och beslut som priméarspar. Detta innebar att
en stegvis storre andel primarspar bestar av revisionsspar relativt till vilket lager uppat i
revisionen man befinner sig i. Revisionskedjan tillater en hog grad av centralisering, mellan de
revisionsmassiga lagren. Detta beror troligtvis pa att mangden primarspar som maste granskas
kan reduceras samtidigt som man foljer med revisionskedjan uppat, detta med redan
genomforda revisionsspar som primarspar. | hela revisionskedjan kan det tolkas som

stddmottagaren och EU-kommissionen skapar det évergripande revisionssparet.

Samtidigt som man gar upp i revisionslagren finns ett stérre urval att granska. Mangden
revisionsobjekt 6kar markant fran forvaltande myndighet till reviderande myndighet dar alla
program granskas i stallet for det enskilda. Detta géller aven for nivaskillnaden mellan
reviderande myndighet och EU-kommissionen dar samtliga medlemslander ingar i
ansvarsomradet. Detta innebér att den stora distans, heterogenitet och pluralitet bland
stodmottagarna gor det omojligt att skapa ett direkt revisionsspar mellan stddmottagarna och
EU-kommissionen. Denna problematik var det som Power (1997) ansag gora revision for EU-
programmen sarskilt svar. Losningen som den ser ut nu med revisionskedjan, skapar flera
revisionsspar mellan de olika institutionella lagren. Varje revisionsspar inom kedjan forstarker
och korrigerar styrningen, genom att kontrollera processen. Ett exempel pa detta ar hur den
reviderande myndigheten utfor en stor méngd projektrevisioner och aggregerar beddmningen
till en felprocent som kan meddelas till nasta niva. | varje revisionsspar finns alltsa fortfarande
vissa ansprak fran ovre lagren narvarande dven om det direkta revisionssparet saknas. | en
granskningsprocess fran hogre nivaer kan ett mindre, mer hanterligt urval géras som granskar

processen i detalj. Detta belyser revisionens viktiga roll i att kunna granska och formedla vérde
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vidare i revisionskedjan, samtidigt som man forankrar och korrigerar nivaer under i enlighet

med regelverket.

Ett sétt att beskriva revisionskedjan ar med direkta — och indirekta revisionsspar. Direkta ar det
som sker mellan tva vertikala organisationsnivaer alltsa ett revisionsspar. Dar primarspar blir
till aggregerade bedémningar som produceras for en annan niva i revisionskedjan. Varvid
indirekta kan forklaras som det dvergripande system som kopplar samman hdgsta och lagsta
niva, genom primarspar och bedomningar. Det indirekta revisionssparet ar formen for styrning
och skapar primarspar och bedémningar pa en évergripande niva. Dessa anvands for att fortsatta
revisionskedjan och tillhandahalla priméarspar som anvénds utanfor det direkta forhallandet. Ett
exempel pa detta ar hur beddmningar som produceras i det direkta forhallandet kan anvandas
som primarspar for dvriga aktorer. Det indirekta revisionssparet uppratthalls men saknar

relevans i det direkta revisionssparet.
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Slutsatser

| kapitlet kommer studien att presentera vésentliga slutsatser och att besvara studiens syfte.
Slutsatserna baseras pa analysen och avser framfora studiens bidrag. Till sist presenteras forslag
till vidare forskning.

Hur skapas granskningsbara objekt i en kontext av flera institutionella lager?

Studiens forsta fragestallning avsag att skapa en storre forstaelse kring hur granskningsbara
objekt skapas inom system med flera institutionella lager med en stor mangd disparata
primarkallor. Genom att titta pa EU-programmen och hur interaktionen mellan de vertikala
nivaerna fungerar har studien identifierat hur revision mojliggors. Vi kan se att revisionen inom
EU-programmen ar véldig regelstyrd. Nyckelkrav och mallar for hur bedémningar presenteras,
definierar begreppet performance hos de granskade. Detta innebar att en valdigt viktig
standardisering av resultaten pagar. Ovre nivaer i de revisionsmassiga lagren far succesivt fler
aktorer under sig, vilket pa grund av detta kravs standardiserade resultat som gar att jamfora.
Ett kommensurabelt varde maste kunna foérmedlas till nasta niva och indikera hur val
forvaltningen i respektive medlemsland fungerar. Utanfor denna véldigt formella struktur ses
informella handlingar som viktiga i arbetet med att korrigera och forstarka kopplingen till
regelverket. Studien belyser &ven revisorerna roll som beskyddare av medlen i Sverige och
arbetar genom informell kontakt med bade forvaltande myndighet och EU-kommissionen for

korrekt implementering av regelverket.

Vad kannetecknar en sadan revision och hur skapas revisionsspar mellan de institutionella

lagren?

Studiens andra fragestallning som ber6r hur revisionen ser ut inom en sadan revisions kan
besvaras med ett starkt processfokus vilket tillgangliggor fortroende samt bidrar till legitimitet
for de beddmningar som gors. Revisionen som observerats liknar vad tidigare forskning
beskriver som skarp revision (Ek Osterberg & Kastberg, 2017), att mycket revision gors men
mindre Kritisk granskning forekommer. Det som daremot framkommer &r ett etablerat system
for jamforelser av revisionens bedémningar vad galler foljsamhet. Vilket ger dem ett sarskilt
varde aktOrerna ovan. Detta innebdr dédremot att de beddmningar som gors i kedjan inte for med
sig kritik eller information som berd¢r effektivitet eller kvalitet utan endast foljsamhet. Detta &r
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nagot som minskar den nationella revisionens potential att leverera beslutsunderlag som

konkretiserar om effekten av EU-programmen.

Centrala slutsatser och bidrag till forskning samt praktik

Studien visar att vad som granskas och hur bedémningar gors ger varde till aktorer pa flera
nivaer och att detta kan forklaras genom revisionskedjan. Studien bidrar pa sa vis till att
nyansera och utveckla Powers (2021) teoretisering av revisionsspar, i kontexter dar de
institutionella lagren ar flera. Revisionskedjan inkluderar flera segmenterade men ocksa
overlappande revisionsspar, inom vertikala regelstyrda revisionsomraden. Istallet for det
enskilda revisionssparet agerar tillats en analys utav samtliga nivaer och den struktur som haller
dem samman. Detta ar tillagget och stora skillnaden fran tidigare forskning med revisionssparet
(Power, 2021). Revisionskedjan visar hur en revision som stracker sig over manga
organisatoriska lager kan fungera och bidra med varde samtidigt som centrala varden sasom
legitimitet, fortroende och oberoende behalls. Inom EU-programmen har ESV en viktig formell
roll som Oversattare av nationell heterogenitet men dven en informell roll som stod till
forvaltande myndighet applicera det regelstyrda systemet. | slutdndan svarar revisionskedjan
pa hur EU-programmen kan genomga revision, det som Power (1997) ansag som sarskilt svart

att revidera kan med hjélp av hans verktyg revisionssparet (Power, 2021) forklaras.

Detta bidrag kompletterar aktuell forskning om revision i komplexa sammanhang som sérskilt
lyft fram hybriditet genom en mangfald horisontella relationer (Benish & Mattei, 2020; Ek
Osterberg & de Fine Licht, 2021). Den typ av komplexitet som uppstar i en revisionskedja &r
en annan. | detta fall ser man genom det indirekta revisionssparet ett vertikalt ansvarsutkravande
till olika aktorer. Till skillnad fran ett horisontellt ansvarsutkravande, som kan skapa olika
definitioner utav performance inom en organisation ser vi i detta fall flera lager av revision med
samma definition av performance, faststallt i regelverk som kommer fran flera vertikala nivaer.
Revisionsspar i mellan tva nivaer kommer dérav att anvandas som primarspar av lager av

revison.

Det éar troligt att mycket av den nationella expertisen, eller iakttagelser som varje nationellt
revisionsomrade besitter, gar till miste genom den transformationsprocess som gors i
bedomningarna. Trots detta dr det svart att se ett system som kan fanga upp detta da hogre
nivaer kraver standardisering av beddémningar for att revisionskedjan ska kunna fungera.

Tidigare forskning pekar pa styrning som adopterar revision som baseras pa foljsamhet till
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regler ofta resulterar i att verksamheters mal blir sekundara (Wijen, 2014). Malet i sig sjalv blir
att uppna foljsamhet istallet for att finna effekt med de medel som ges till medlemslanderna, en
egenskap som aterfinns i studien. Darfor ar det viktigt att reviderande myndighet uppratthaller
en god kontakt med Gvriga nivaer och fortsatter den informella aspekten i arbetet. Forebyggande
arbete har framkommit som sarskilt viktigt och majligtvis ndgot att forstarka ytterligare i
praktiken. Information och diskussion som fors med nivaerna blir sarskilt viktiga for att kunna

hitta ratt inom rigida regelverk, for att minska eventuella viten.

Revisionskedjan ar en lI6sning for att skapa reviderbara objekt éver flera institutionella lager.
De nationella revisionsorganen for den delade forvaltningen av EU-medel kan tolkas som
nischartade revisionsorgan. De ar utformade for att fungera inom EU-systemet och leverera
palitliga bedomningar av nationella forvaltningsorgan vidare. Darav uppfyller de en specifik
uppgift. Snarare an att transformera organisationer till reviderbara objekt ar de redan utformade
efter revisionskedjan. Det & majligt man kan fylla ut revisionens uppgift sa att mer vérdefull
information kan utvinnas genom revisionskedjan. | programperioden 2021-2027 kommer ett
storre fokus pa mal och resultat att implementeras, och det kommer bli intressant att se hur

skiftet kommer att paverka forvaltningssystemet i EU.

Vidare forskning

Denna studie inriktar sig pa en niva i denna langt gaende hierarkiska kedja av aktorer och
samtliga skulle fungera som goda féremal for liknande studier. Att anvanda revisionskedjan
och granska 6vriga aktorer vore sérskilt intressant. Mycket utav EU-kommissionens, ECA,
forvaltande myndighets samt stddmottagares roller och agerande inom revisionen ar relativt
outforskat. Att anvéanda revisionskedjan som analysverktyg inom Gvriga nivaer skulle
sakerligen kunna bringa ytterligare perspektiv pa hur denna process fungerar. Exakt hur de
bedémningar som gors hos reviderande niva tolkas och anvéands av nivaer ovan vore mycket
intressant for att kontrollera och bygga pa de resultat som studien ger. Den har studien fokuserar
pa revision inom EU men andra potentiella revisionskedjor vore intressanta studieobjekt, bland

annat for att testa revisionskedjans gangbarhet och studiens resultat.

En studie 6ver langre tid skulle kunna anvéanda revisionssparets verktyg for att se adoption dver
langre tid. | revisionssparet diskuterar Power (2021) olika steg utav institutionalisering som kan
observeras genom repetition av revisionssparet. Just nu 6vergar manga EU-program till nya
regelverk och stora forandringar kring regelverkets fokusomraden samt syften med

granskningarna. Detta skulle gora en sadan studie majlig och sarskilt intressant.
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Bilaga 1
Intervjufragor

1. Bakgrund
1.1. Vilken titel/roll har du?
1.2. Vilket/vilka EU-program arbetar du med?
1.3. Hur lange har du arbetat pd ESV?
1.4. Kan du berétta om dina tidigare erfarenheter utav revision och eller eu programmen?
2. EU-systemet
2.1. Vilka aktorer ingar i revisionen utav EU-programmen?
2.2. Hur beskriver du ESV:s roll i systemet?
2.3. Hur ser du pa kopplingen mellan er och:
2.3.1.Kommissionen
2.3.2.Fo6rvaltande myndighet
2.3.3.Stoédmottagare
2.4. Hur ser kontrollerna fran kommissionen ut pa er?
3. Arbetsprocess
3.1. Skulle du kunna beskriva arscykeln?
3.2. Hur gar det till/ kan du beskriva arbetet med
3.2.1.Systemrevisioner (hur landar man i ett betyg?)
3.2.2.Projektrevisioner
3.2.3.Rékenskapsrevision
3.3. Vilket material/data grundar ni er granskning pa? Vad for slags data samlar ni in? Finns det
nagot som du tycker borde inkluderas? Samlar ni in tillrackligt for att gora en god beddmning?
3.4. Vad producerar revisionen?
3.5. Vad bestar revisionens resultat utav?
3.6. Vad uppfattar du att revisionen leder till? Gor den nytta? Hur?
3.7. Kan du beratta om en svar eller sarskilt klurig granskning?
3.8. Hur skulle du beskriva ert handlingsutrymme? Vad géller utformning av revisionen
3.9. ”Performance” @r ett utryck ofta kopplat till revisorers bedémningar utav verksamheter. Har
du hort talas om begreppet? Vad betyder det for er?
3.10. Gors sadana “Performance "-bedémningar? Hur ser de ut? Hur ser du pa dem?
4. Overgripande reflektioner
4.1. Vad anser du vara syftet med den revision som du utfor?
4.2. Vilket varde och till vem ger revisionen?
4.3. Hur skulle revisionen kunna bidra till mer vérde?

4.4. Vilken utveckling ser du i ert arbete?
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4.5. Vad, om nagot gor ESV:s revisionsarbete olikt 6vrig revision?
4.6. Hur ser du pa det stora antalet aktorer som granskar EU-programmens?

4.7. Ar det nagot jag inte frdgat om men borde ha gjort, eller ndgot jag borde kénna till?
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