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Granskning av granskningen

Fangar revisionen nyttan i kommunala digitaliserings-
satsningar — eller framst processerna?

Joakim Engstrém







Inledning

Digitalisering lyfts ofta fram som l6sningen pa manga av den offentliga
sektorns stora utmaningar. Kommuner hoppas pa smidigare arbetssatt, battre
service till medborgarna och storre transparens. Men verkligheten &r mer
komplicerad. Bade i Sverige och internationellt finns gott om exempel pa
digitala satsningar som blivit dyrare an planerat, dragit ut pa tiden — eller i
vérsta fall inte fungerat alls.

Manga kénner till Stockholms stads skolplattform eller vardsystemet
Millenium. Skolplattformen uppges ha kostat omkring 1,2 miljarder kronor,
trots att systemet inte langre anvéands (Lidbom, 2024). Det &r litt att se sddana
projekt som enstaka misslyckanden, men forskningen visar att de tyvarr

inte ar unika. Studier uppskattar att 40-90 procent av digitaliseringsprojekt i
offentlig sektor inte nar sina mal. Spannet ar stort, men oavsett definition av
“misslyckande” pekar det pa en tydlig utmaning. Samtidigt beskrivs Sverige
som ett land préaglat av tekno-optimism — en stark tro pa att tekniken ska I6sa
problemen (Marenco & Siedl, 2021).

Just darfor blir fragan om granskning central. Ett satt att granska

offentliga satsningar dr genom revision. Men dven revisionen far kritik.
Effektivitetsrevision i kommuner ar komplext, kostsamt och leder inte alltid till
tydliga slutsatser om vad revisionen faktiskt bidrar med. Det gor det viktigt att
stélla en enkel men avgoérande fraga:

Hur granskas egentligen kommunernas digitaliseringsprojekt?

Néar kommuner satsar stora summor skattemedel pa omfattande — och ibland
riskfyllda — IT-projekt férvantar vi oss att nagon kontrollerar bade om pengarna
anvands klokt och om satsningarna ger den nytta som utlovats.

Den hér rapporten bygger pa den vetenskapliga artikeln Scrutinizing the
Scrutiny, publicerad i tidskriften Financial Accountability and Management.
Hela artikeln finns att ldsa via: doi/10.1111/faam.70012

Varfor ar digitalisering svar att granska?

Att granska digitalisering &r betydligt mer komplext &n att granska traditionella
projekt. Digitalisering handlar namligen om mycket mer dn teknik. Den
innebar nya arbetssitt, forandrade roller och ett nytt satt for organisationer att
mota medborgare. Effekterna ar dessutom ofta langsiktiga och svara att méta.
Till skillnad fran ett byggprojekt — dar man kan se nér huset star fardigt — ar

det séllan sjalvklart nér ett digitaliseringsprojekt ”ar klart” eller hur man ska
avgora om satsningen faktiskt gav den nytta som var tankt.
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Forskningen pekar pa flera aterkommande utmaningar:

e Malen &r ofta otydliga eller alltfor breda, vilket gor det svart att f6lja upp
om man lyckats.

¢ Kostnader f6ljs upp battre 4n nyttor — det ar enklare att rdkna pengar an
kvalitet.

e Forvantade effektiviseringar maéts séllan i efterhand, trots att de ofta ar
huvudmotivet bakom satsningen.

Tillsammans gor detta att digitalisering blir sarskilt svar att granska ur ett
revisionsperspektiv. Det som borde vara kédrnfragan — vilken nytta skapas? —
hamnar latt i skymundan nar matpunkter saknas eller ar svara att definiera.

Vad ar en kommunal effektivitetsrevision?

I svenska kommuner finns tva typer av revisorer som tillsammans ansvarar for
granskningen av verksamheten:

* Fortroendevalda revisorer — politiskt utsedda personer som har det
overgripande ansvaret for revisionen.

* Sakkunniga, professionella revisorer — experter, ofta anstillda av
stora revisionsbyraer, som genomfor sjdlva granskningen enligt
kommunallagens krav.

Nar revisorerna gor en effektivitetsrevision — pa engelska value for money eller
performance audit — handlar det om att bedoma tre saker:

* God ekonomi — anvinds kommunens resurser pa ett sparsamt och
ansvarsfullt satt?

* God effektivitet — far verksamheten ut sa mycket som mojligt av de
pengar och resurser som satsas?

* God maluppfyllelse — uppnar kommunen de politiska mal som har satts

upp?

I teorin ar detta tydligt. Men som vi sdg i inledningen blir det betydligt mer
utmanande i praktiken — sarskilt nar det galler digitaliseringsprojekt. De tre
malen stimmer namligen val 6verens med just de omraden som forskningen
visar dr svarast att utvardera i digitalisering: otydliga mal, svarmatta effekter
och langsiktiga nyttor.

Med andra ord: De saker revisionen ska beddma ar just de saker som ofta
saknar tydligt underlag i digitaliseringssatsningar.
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Studiens upplagg - hur gick vi till vaga?

For att forsta hur kommuners digitaliseringssatsningar granskas utgick vi fran
ett omfattande material av kommunala granskningsrapporter. Rapporterna
var genomforda av tre av de stora revisionsbyraerna: PwC, KPMG och EY.
Tillsammans med Deloitte brukar de kallas “the Big 4” eftersom de dominerar
marknaden inom effektivitetsrevision. I vart material hittade vi dock inga
granskningar fran Deloitte.

Rapporterna spande over perioden 20162024 och kom fran kommuner i hela
landet, stora som sma. Eftersom vara fragor inte handlade om att jamfora
kommuntyper utan om hur sjélva granskningarna utfors, sag vi ingen
anledning att sortera materialet utifrdn invanarantal eller andra strukturella
skillnader. Dokumenten varierade i omfattning — fran cirka 10 upp till 40 sidor
— vilket gjorde det viktigt att avgransa oss. Darfor fokuserade vi pa tre centrala
fragor:

* Vad sédger revisionerna att de granskar? (revisionssyfte)
e Vilka fragor stéller revisorerna? (revisionsfragor)
e Vilka rekommendationer gor de? (revisionsrekommendationer)

For att komplettera dokumentanalysen genomforde vi dven intervjuer med
revisorer fran tva av de tre byrderna. Tanken var att intervjuerna skulle hjélpa
oss forsta varfor rapporterna ser ut som de gor och ge fordjupning bakom de
fynd vi sag i dokumenten. Vi forsokte intervjua representanter fran alla tre
byraer, men lyckades trots upprepade forsok inte na den tredje.

Naér vi analyserade rapporterna sag vi att granskningarna nastan alltid kretsade
kring tre aterkommande omraden som ar véletablerade i tidigare forskning.
For att forsdkra oss om en noggrann och konsekvent analys kategoriserade

alla tre forfattare rapporterna var for sig. Dadrefter jamforde vi resultaten och
diskuterade eventuella skillnader tills vi nddde samstammighet.

Kategorierna vi utgick ifran var:

Kategori 1: Organisation och strategi
Har granskas om kommunen har;

¢ strategier, resurser och planer for digitalisering
* en tydlig ansvarsfordelning
e formella beslut och styrstrukturer
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Kategori 2: Uppféljning och kontroll
Har bedoms om kommunen;
e fdljer upp sina digitala satsningar

® rapporterar resultat
e har rutiner for intern kontroll

Kategori 3: Effekter och nytta
Den mest centrala — men ocksa mest svarfangade — kategorin:

. Leder digitaliseringen till 6kad effektivitet?
o Blir verksamheten béttre eller billigare?
o Skapas faktisk nytta for medborgarna?

Vad visar resultaten fran dokumenten?

Resultatet av kategoriseringen ovan summeras nedan i tabell 1.

Revisionskategori
Parameter . e
Organllsatlon och Uppféljning och Paverkan och effekt
strategi kontroll
Revisionssyfte 22 (6,4, 12) 24 (5, 6,13) 9(4,3,2)
Totalt (EY, KPMG, PWC)
Revisionsfragor 78 (20, 25, 33) 47 (10, 14, 23) 9(261)
Totalt (EY, KPMG, PWC)
Rekommendationer | ) 13 1g 31 37 (12,9, 16) 0
Totalt (EY, KPMG, PWC)

Tabell 1: en sammanstillning av kategoriseringen av samtliga (26) granskningsrapporter.

Utover denna kategorisering gjorde vi flera fynd i texten som presenteras och
exemplifieras nedan.

Standardiserade granskningar

Nar vi gick igenom materialet blev en sak snabbt tydlig:
granskningsrapporterna liknar ofta varandra véldigt mycket, trots att de &r
skrivna fér kommuner som skiljer sig &t bade i storlek, organisation och behov.
Syften, revisionsfragor och rekommendationer foljer inte bara samma monster
—1iungefdr hélften av fallen dr de ndstan identiska, ord for ord.

Vi sdg ocksa att vissa rapporter inneholl ldngre textstycken som aterkom i
andra rapporter fran samma byra, ibland med flera ars mellanrum och i helt
olika kommuner. Det skapar en tydlig kiansla av copy/paste, dér rapporterna
verkar vara byggda pa standardmallar som bara anpassas marginellt infor varje
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uppdrag. Kénslan ar svar att undvika: Att standardiseringen handlar om att
effektivisera den interna processen — och darmed ocksa tka lénsamheten.

En annan konsekvens av detta ar att rapporterna ofta blir valdigt 6vergripande.
Formuleringarna &r generella och ibland sa breda att det blir svart for lasaren
att forsta vad som egentligen &r viktigt att ta med sig. Kort sagt: det &r inte
alltid tydligt hur de olika punkterna ska tolkas — eller vad som faktiskt behover
atgardas.

Fokus pa process — inte resultat

I var genomgang ser vi ett tydligt monster: revisorerna granskar framst hur
kommunen arbetar med digitalisering, inte vad arbetet leder till. Organisation,
struktur, rutiner och dokumentation star i centrum. Daremot hamnar fragor om
effekter och faktisk nytta langt bak i kon — ndgot som ocksa framgar tydligt av
tabell 1.

Det innebar att revisionerna ofta fokuserar pa om kommunen har ratt
styrdokument, rétt ansvarsfordelning och rétt processer — snarare &n pa om
digitaliseringen har gjort verksamheten battre, billigare eller mer effektiv.

Nar vi upptackte detta monster valde vi att ga ett steg langre. Vi samlade in
kommunernas revisionsberittelser for de ar da digitaliseringsgranskningarna
hade genomforts, for att se vilket genomslag granskningarna faktiskt fatt.

Resultatet var talande:

e Endasti ett fatal kommuner lyfts digitaliseringsgranskningen fram
tydligt.

¢ Imanga fall namns den bara i forbifarten.

® Ochivissa fall namns den inte alls — trots att andra granskningar fran
samma ar lyfts fram.

Det starker bilden av att digitaliseringsgranskningar ofta stannar vid en
genomgang av strukturer och processer, utan att fa det genomslag eller fokus
som en granskning av sa stora och kostsamma satsningar rimligen borde ha.

Férskjutningar fran syfte och fragor till rekommendationer

Naér revisorerna besvarar sina revisionsfragor gor de det genom ett av tre
omdomen: uppfyllt, delvis uppfyllt eller ej uppfyllt. Om nagot bedoms som
delvis eller ej uppfyllt leder det vidare till en rekommendation inom samma
kategori som fragan hor till.

En fraga inom kategori 1 — organisation och strategi — genererar darfor en
rekommendation som exempelvis:

FORUM FOR DIGITALISERING 7



"Vi pid PwC rekommenderar kommunen att sikerstilla att ansvarsfordelningen dr
tydligt dokumenterad.”

Men nér det géller kategori 3 — effekter och nytta — uppstar nagot intressant.
Har leder brister inte till reckommendationer i samma kategori. I stéllet
for rekommendationer om att méta, félja upp eller utvardera nyttor, far
kommunerna rekommendationer i andra kategorier, som till exempel
organisation eller uppfoljningsrutiner.

Det hiar monstret syns tydligt i tabell 1 och innebar att fragor som

ror digitaliseringens resultat och effekter sillan f6ljs av konkreta
rekommendationer om hur dessa ska hanteras. Effekterna identifieras
alltsa som ett problemomrade, men l6sningarna forskjuts till andra delar av
organisationen.

Vad sager revisorerna sjalva under intervjuerna?

Intervjuerna som genomfdrdes i juni 2025 bekréftar den bild vi fatt fran
dokumentstudien, men de ger ocksa en viktig inblick i varfor granskningarna
ser ut som de gor.

Revisorerna lyfter framfor allt att tydliga politiska mal ofta saknas i
kommunernas digitaliseringsarbete. Nar mal saknas behover revisionen
“hangas upp pa nagot”, som en av dem uttryckte det. Det innebér att interna
styrdokument — som digitala strategier eller handlingsplaner — far en valdigt
central roll i granskningen.

Men om kommunen inte har nadgon egen digital strategi, utan lutar sig mot

den nationella, blir granskningen automatiskt mer 6vergripande. De nationella
malen ar ocksa breda, vilket gor det svart att komma ner pa konkret niva. En av
revisorerna berittade till och med att hen ibland avrader fran att genomfora en
granskning om kommunen helt saknar strategi att utga fran.

Revisorerna beskriver ocksd att kommunerna ofta sjdlva erkdnner att
nyttouppfoljning ar svart. Manga ser det som ett omrade dar man brister och
dér det behovs mer kompetens och tydligare metoder.

En annan viktig insikt fran intervjuerna dr att revisorerna — och deras byraer
—ibland anvander tidigare granskningsrapporter som mallar nar en liknande
granskning ska goras. Mallarna justeras vid behov, men utgangspunkten ar
ofta ett tidigare exempel. Det ger en forklaring till den standardisering och
likriktning vi sag i dokumentanalysen.
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Vad betyder detta i praktiken?

Vara resultat leder till flera viktiga fragor om hur digitalisering faktiskt f6ljs
upp i kommunerna:

¢ Har medborgarna nagon reell majlighet att se om digitaliseringen ger de
effekter som utlovats?

* Riskerar revisionen att bli en sorts trygghetsritual, dir man kontrollerar
dokument och strukturer snarare an att utvardera effekterna av
satsningarna?

* Vem gynnas av en granskning som fokuserar mer pa struktur an pa
resultat?

Sammantaget pekar var studie pa att revisionen ofta anvands for att ge
chefer rekommendationer om hur de kan forbattra processer, styrning och
organisation, snarare an for att bedoma hur offentliga resurser anvands eller
vilken nytta digitaliseringen faktiskt ger. Fokus hamnar pa administrativa
forutsattningar — inte pa nyttohemtagning, ansvarsutkravande eller
transparens.

Det ar darfor svart att hitta spar av det som effektivitetsrevision enligt
internationella riktlinjer faktiskt ska bidra till:

“contribute to improved economy, efficiency and effectiveness”

— INTOSAI (international organization of supreme audit institutions)

Véra resultat ligger i linje med tidigare revisionsforskning inom andra
omraden: revisionerna fungerar i praktiken ofta som standardiserade
kontrollvningar. De skapar en kédnsla av ordning och ansvar, men ger sillan
en tydlig bild av den faktiska nyttan av det som granskas.

Det vi fick hora i intervjuerna — att systematiskt arbete med nyttohemtagning
brister — bekraftas ocksa av Riksrevisionens slutsatser i deras rapport Statliga
strategiska digitaliseringsprojekt. Det ar alltsa ett bredare problem &n bara pa
kommunal niva.

Savitt vi vet ar denna studie bland de forsta som specifikt granskar hur
effektivitetsrevisionen hanterar digitaliseringsgranskningar i kommuner. Véara resultat
visar tydligt att franvaron av tydliga kriterier for att mita effekt och nytta gor det
svart att genomfora en revision som verkligen fangar digitaliseringens varde.
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