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Forord

Jeg vil gerne rette en swrlig tak til mine to vejledere, professor Peter Skarbzk og
professor Jan Mouritsen. Tak for finansiering og for de mange konstruktive
kommentarer i forlobets slutfase, der har betydet, at jeg kunne ferdiggore afthandlingen.
Derudover er der en lang reekke personer, der pa mange og meget forskellige mader har
hjulpet og inspireret mig undervejs. Jeg vil isxr fremhzve og sige tak til Kirsten
Flagstad og Morten Wellendorf, der begge — uden at legge fingrene imellem — har last
og kommenteret pa en rakke udkast til athandlingens kapitler. Tak til Peter Kjer for
skarpe og meget konstruktive kommentarer til ideer og udkast i projektets startfase.
Derudover vil jeg gerne takke Nanna Mik-Meyer, Ivar Friis, Allan Hansen og Tamas
Vamosi for mange, lange og inspirerende diskussioner undervejs i forlobet. Tak til
professor David Cooper for et kort, men sardeles inspirerende forskningsophold pa
University of Alberta. Tak til professor Anne Loft for gode og konstruktive
kommentarer ved mit ferste ph.d. seminar. Og en stor tak til medarbejdere fra
Rigsrevisionen, Udenrigsministeriet, Statsrevisoratet, Dkonomistyrelsen samt 5

anonyme ministerier for deltagelse i mit forskningsprojekt.

Endelig vil jeg gerne takke min mand, Kasper, bla. for at have udvist uendelig stor
talmodighed i forhold til mit arbejde med athandlingen. Og tak til mine born, Oskar og
Alma. I betyder alle tre, at jeg, selv nar jeg har haft allermest travlt, aldrig har vaeret det
mindste 1 tvivl om, at forskning og arbejde under ingen omstaendigheder er det vigtigste

i tilverelsen.



Kapitel 1 - Tekster om kontrol: Rigsrevisionens reprasentationer af

forvaltningsrevision

“It seems to me that the most powerful explanations, that is those that
generate the most out of the least, are the ones that take writing and
imaging craftsmanship into account. They are both material and
mundane, since they are so practical, so modest, so petrvasive, so close to

the hands and eyes that they escape attention” (Latour 1986b, s. 3).

Introduktion

I En Historie om en Perle, der er et af Karen Blixens Vinter-Eventyr, udspiller der sig et
drama mellem to fundamentalt forskellige livsfilosofier, der reprasenteres af
fortaellingens to hovedpersoner. Historien foregar i 1800-tallet og handler om den unge
kvinde, Jensine, der gifter sig med en mand ved navn Alexander. Mens Jensine kommer
fra en rig, borgerlig familie, er Alexander af gammel, adelig slegt. Pa grund af parrets
forskellige baggrund var der pa den tid tale om et usadvanligt xgteskab, og der gik
onde rygter om at Brudgommen havde giftet sig for Penge, og Bruden for at faa et
adeligt navn” (Blixen, 1942/1970, s. 39).

Da det nygifte xgtepar tager pa bryllupsrejse til Norge, kommer kontrasten imellem
deres forskellige holdninger til livet stadigt tydeligere frem, og det er klart for laeseren,
at denne forskellighed i hoj grad hanger sammen med det forhold, at Jensine og
Alexander har si forskellig baggrund. Vi herer i starten, at Jensine “var vokset op
mellem betenksomme Mennesker. Hendes Fader var en honnet Handelsmand, der i

lige hoj Grad frygtede at miste sine Penge og at narre sine kunder...” (ibid., s. 40).

Fortallingen udfolder sig set fra Jensines perspektiv, selvom historien er fortalt 1 3.
person. Det er kun igennem hendes ojne, at vi ser og forstar Alexander som anderledes,
og denne fremmedhed forfaerder og forarger Jensine, samtidig med at den ogsa
tiltreekker hende. Nir Alexander fortxller hende, hvordan han i Casinoet i Baden-
Baden havde spillet alle sine Penge bort, sat sin sidste Krone ind, og pa den Maade
vundet dem alle sammen tilbage...” (ibid., s. 42), nar han beretter om, hvordan han som
ung matte gemme sig for den skradder, han skyldte penge, eller nar han viser sine ar fra
en duel med en tysk officer, ryster det Jensine, ikke mindst fordi Alexander fortaller
om disse episoder med en lethed og en ubekymrethed, som er hende helt fremmed.

Samme mangel pa frygt udviser han i bjergene, og for Jensine fremstir han som en



mand, der simpelthen hverken kender xngstelse eller frygt. Det virker som om, at
Alexander lever med en grundleggende tillid til, at verden vil ham det godt, og derfor

som sadan er til at stole pa.

Jensine havde pd bryllupsdagen faet en perlekede i gave af Alexander. Denne
petlekade havde tilhort Alexanders bedstemor og var siledes et arvestykke fra hans
slegt. Jensine fornemmer hurtigt, at netop denne perlekede betyder noget ganske
serligt for Alexander. En af de sidste dage pa deres bryllupsrejse sker der det, at
perlekeden brister, og alle perlerne falder spredt ud pa gulvet. Alexander legger sig pa
kna og samler alle perler op, mens Jensine sidder pa en stol, forferdet over at have
odelagt perlekaden. Jensine sporger Alexander, om han ved, hvor mange perler keeden
bestir af, og han svarer, at der var 52, og siger at ’det er let at huske, det er lige sd

mange som Kortene i et spil kort” (ibid., s. 45).

Veartinden i huset, hvor Jensine og Alexander er indlogeret, fortxller Jensine, at hun
kan gi ned til den lokale skomager og fa repareret perlekaden, og det gor Jensine. Hun
afleverer perlerne til skomageren, og inden parret tager tilbage til Kebenhavn, nar de at
fa den reparerede perlekeede bragt tilbage. Da Jensine far perlekeden igen, er hendes
forste indskydelse at talle perlerne for at kontrollere, at de alle sammen er der. Hun
modstar dog impulsen, og da hendes mand sporger, om hun ikke burde tzlle dem, foler
hun sig som “en triumfator.” (ibid., s. 48), fordi det er ham, der sporger, og hende der

undlader at gore det.

Men da de er kommet tilbage til Danmark, kan Jensine alligevel ikke slippe tanken om
at telle perlerne. Hvordan kan hun vide, at de alle er der? Hvordan kan hun vere sikker
p4, at skomageren ikke har stjalet en eller maske endda flere af de kostbare petler? Det
er umuligt at vide, medmindre hun teller dem. Til sidst giver hun efter for trangen og
kontrollerer. Hun teller perlerne, men konstaterer vantro at, der ikke mangler nogen,
men at der tvertimod er én mere end det oprindelige antal perler. I stedet for 52 perler
er der nu 53. Jensine er chokeret. Hvordan kan det hange sammen? Til sidst beslutter
hun sig for, at hun er nodt til at fi mysteriet opklaret, og derfor skriver hun til den
skomager, der reparerede perlekaden. Efter noget tid svarer han i et brev: "Kare
danske unge Dame, Ja, jeg satte en Perle til i dit Halsbaand, jeg tenkte, at jeg skulde
berede dig en lille Overraskelse. Du talte din Perler saa noje efter, da du gav mig dem,

som om du troede, jeg skulde tage en af dem fra dig. Gamle Folk maa have lidt Lojer



iblandt, saavel som de unge. Men hvis jeg har forskraekket dig, beder jeg dig nu om
forladelse...” (ibid., s. 52).

Blixens novelle er langt mere kompleks og indeholder mange flere lag og betydninger,
end jeg har gengivet 1 dette korte resume. Der er tale om en historie, der blandt andet
kan lzses som en fortxlling om kon eller om kunst, men i denne sammenhang vealger
jeg at anskue fortzllingen som en tematisering af to diametralt forskellige livssyn. Pa
den ene side reprasenterer Jensine et livssyn, hvor forsigtighed og snusfornuft, men
ogsa mistillid er fremtreedende aspekter. Det at Jensine taller perlerne og dermed
kontrollerer, om skomageren har snydt hende, symboliserer denne livsindstilling. Pa
den anden side udviser Alexander en narmest ubetinget tillid til verden, sig selv og til
andre. Den eneste sprakke, der viser sig i denne livsholdning, er i forhold til petlerne,
men Alexander insisterer ikke pa, at de skal tlles. Det er Jensine selv, der til sidst

valger at kontrollere.

Historien ender ud til fordel for Alexanders livsfilosofi. Da Jensine txller og dermed
tjekker antallet af perler, er hendes handling ikke kun udtryk for sund fornuft og omhu,
men reflekterer ogsa en grundleggende mistillid. Det er imidlertid netop denne
livsindstilling, skomageren gor grin med, nar han tilfejer en ekstra perle 1 stedet for at
stjele en. Denne handling er umiddelbart uden for Jensines forstdelseshorisont, men
den vranger ad hendes mistillid og imedegir den med en gavmildhed, der udfordrer og

modsiger selve det grundlag, hun lever sit liv pa og resonnerer pa baggrund af.

I bogen The Audit Society (1999) beder Michael Power laseren om at forestille sig to

forskellige scenarier:

“Could one imagine a society, or even a group of people, where nothing
was trusted and where explicit checking and monitoring were more or
less constant” or “could one image a society without any checking at all, a
society of pure trust where all accounts are taken at face value?” (Power,
1999, s. 2).

Powers pointe er, at begge scenarier ikke blot ville vare lige utankelige, men ogsa lige
lidt enskvardige. Scenarierne har den retoriske funktion, at de tydeliggor behovet for at

diskutere bade behovet og niveauet for kontrol i vores samfund:



“Iwlhat we need to decide, as individuals, organizations, and societies, is
how to combine checking and trusting. What kinds of activities should be
checked? How much explicit checking is enough? How does checking
affect those who are checked and when does the demand for monitoring

become pathological?” (Power, 1999, s. 2).

I to meget forskellige genrer satter bade Blixens novelle og Powers scenarier
sporgsmalet om kontrol pa dagsordenen og problematiserer behovet for at tjekke

andres handlinger.

I denne athandling er fenomenet forvaltningsrevision i fokus, og ligesom enhver anden
form for revision, er dette en praksis, der indbefatter kontrol i en eller anden grad og 1
et eller andet omfang, selvom forvaltningsrevision ogsa bestir af andre aktiviteter.
Afhandlingen handler ikke direkte om kontrol, men hele diskussionen om forholdet
mellem kontrol og tillid, der pa forskellige mader rejses af bade Blixen og Power,
danner en baggrundshorisont for bide min forskning og en vasentlig del af den

forskningslitteratur, der omhandler revision.

Hvis vi skal vaere i stand til at navigere mellem Powers to ekstreme scenarier eller
mellem de to forskellige livsfilosofier, der blev reprasenteret 1 Blixens novelle, sa er det
vigtigt at kaste lys over de institutionaliserede praksisformer og reprasentationer i vores
samfund, hvis omdrejningspunkt er kontrol i en eller anden forstand. Rigsrevisionen er
en vasentlig aktor i denne sammenhang. Ligesom andre statslige revisioner i verden er
Rigsrevisionen en fundamental institution i vores demokrati. Rigsrevisionen overviger,
undersoger og beretter om regeringens forvaltning af de offentlige midler og fungerer
som en slags vagthund, der giver lyd, i de tilfelde, hvor den opdager, at regeringen og
dens administration ikke forvalter de betroede midler i overensstemmelse med de

demokratiske beslutninger, der er taget af Folketinget.

Hyvis vi imidlertid diskuterer revision pa et mindre idealiseret plan, opstar der en rackke
sporgsmal, der blandt andet haenger sammen med det forhold, at revision langt fra er et
entydigt fenomen. Der findes for eksempel flere forskellige former for revision. I
denne athandling er fokus som naxvnt pa den szrlige praksis, der gar under navnet
forvaltningsrevision. Blixen satter temaerne kontrol og tillid pa dagsordenen i sin
kunst, og pda mange mader er det de samme temaer, som ogsa Rigsrevisionen fokuserer

pa, selvom de skriver om det i en genre, der adskiller sig radikalt fra kunsten og dens



representationer.  Stadig  er det imidlertid zekster, der 1 hej grad er
forvaltningsrevisionens medium, og det er netop forvaltningsrevisionsberetninger som

tekster og genre, der er i fokus i denne athandling.

Afhandlingens problemstilling og forskningsspergsmal

I denne athandling argumenterer jeg for, at forvaltningsrevision er en kompleks praksis,
hvor skrivning er et centralt aspekt. Der er endvidere tale om aktiviteter, der involverer
en mangde forskellige aktorer. Jeg vil argumentere for, at det er vigtigt at fa en storre
forstaelse for forvaltningsrevision i den konkrete praksis for ogsa bedre at kunne forsta

hvilke mulige konsekvenser, denne praksis genererer.

Netop sporgsmalet om revisionens effekter er blevet diskuteret indgiende i
forskningslitteraturen (fx Power, 1999; 2003a; Lee, 1993; Flint, 1988; Pentland, 1993),
men litteraturen giver ikke et entydigt svar pa, hvad der er effekterne af revision. Men
selvom det saledes ikke er helt klart, hvad der pracis er outputtet af revisionsprocesser,
sa peger Michael Power pd, at der er i hvert fald er en form for output, der er
indiskutabelt. Han formulerer det saledes: ““... audits produce paper, and quite a lot of
it...” (Power, 2003a, s. 380). Tekster er et signifikant og meget handgribeligt, materielt

output af revisionsprocesser, og det galder 1 hoj grad ogsa for forvaltningsrevisionen.

Denne afhandling tager sit udgangspunkt i netop det forhold, at forvaltningsrevision
altid ogsa er tekstproduktion, og dermed er en praksis, der indbefatter bade forfattere
og skrivning. Men hvad kendetegner netop denne form for skrivning og denne slags
tekster? Giver det mening at tale om en sarlig forvaltningsrevisionsgenre, og hvis det
gor, hvad indebzrer det sa? Hvem er forvaltningsrevisionens lasere, og hvordan bruger
disse lesere beretningerne? I forbindelse med athandlingens analyser argumenterer jeg
for, at Rigsrevisionens forvaltningsrevisionsberetninger med fordel kan anskues som en
seerlig slags tekster, der tilhorer en setlig genre. Endvidere argumenterer jeg for, at nar
beretningerne laeses af andre, er der ikke bare tale om passiv konsumption af den
enkelte beretning, men snarere om videreskrivning pa denne i nye fora, hvor nye

forfattere tager over.

I forskningslitteraturen bliver revision ofte beskrevet som en praksis, der medvirker til

opretholdelsen af en bestemt social orden. Nogle forfattere argumenterer for, at

10



revision producerer forsikring (assurance) (fx Lee, 1993), verifikation (Flint, 1998,
Pentland, 2000) eller tryghed (comfort) (Pentland, 1993; Power, 1999). Det er alt
sammen fremstillet som konsekvenser af revisionen, der er med til at sikre den sociale
orden og forsikre folk om, at tingene er, som de bor vaere. Power (1999) argumenterer
ganske vist for, at revision ogsa kan producere oget mistillid, men han ender sin bog

(13

The Aundit Society med at betegne revision som “... this growing industry of comfort
production” (Power, 1999, s.147, min kursivering). I den forstand fremstar revision som
en praksis, der i hoj grad bekrefter det bestiende og dermed er med til at bevare en
stabilitet. Dette billede synes at dominere forskningslitteraturen om revision.
Sporgsmalet om hvorvidt der imidlertid er tale om, at netop forvaltningsrevision og
skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger er en szr/ig form for praksis, der ogsa
genererer andre vasentlige effekter end de ovennavnte er, sa vidt jeg ved, ikke et

sporgsmal, der er blevet stillet og undersogt systematisk 1 forskningslitteraturen!.

Mine forste moder med den statslige forvaltningsrevision i Danmark som empirisk
fenomen fik mig umiddelbart til at undre mig over litteraturens overvejende fokus pa,
hvordan revisionen skaber stabilitet og tryghed i form af verifikation. Nar jeg leste
forvaltningsrevisionsberetninger og avisartikler, der refererede til beretninger, slog det
mig, at disse tekster ikke forst og fremmest bekraftede, at tingene i forvaltningen var,
som de burde vare. I modsatning til finansiel revision, hvor anmarkninger er
undtagelsen, si pegede en betragtelig del af beretningerne pd problemer og generelt
“utilfredsstillende” eller ”mindre tilfredsstillende” forhold hos den reviderede, og
beretningernes konklusioner pegede ofte pa forhold, der burde forbedres. Nar
avisartikler refererede til forvaltningsrevisionsberetninger, fremstod kritikken endnu
sterkere, og 7’rod” og “ansvarssvigt” og siagar “skandaler” i den offentlige sektors
administration var nogle af de ord, der blev brugt i artikler, der tog udgangspunkt i
forvaltningsrevisionsberetninger. Hvordan kunne alt den kritik forklares med en
litteratur, hvor fokus er pa produktion af tryghed og forsikring om, at tingene er i
orden? Det virkede snarere som om, at forvaltningsrevisionen skulle ses som praksis,
der pa paradoksal vis producerer bade stabilitet og ustabilitet og bdade genererer
’tryghed” og “utryghed”.

1 Se Justesen & Skarbak (2005) for en analyse, der viser, hvordan forvaltningsrevision ogsé er involveret i
produktionen af discomfort.
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I en politisk kontekst er det oplagt at antage, at der i en eller anden forstand er
konflikter. Rigsrevisionens praksis udspiller sig i en sammenhang, der er defineret som
politisk, selvom Rigsrevisionen selv har status som en uathangig institution (jf.
Bekendtgorelse af lov om revision af statens regnskaber m.m. nr. 3 af 7. juni 1997,
herefter ”Rigsrevisorloven”). Rigsrevisionen er som institution placeret direkte under
Folketinget, og den leverer sine beretninger til Folketinget via statsrevisorinstitutionen,

der bestar af politikere, der er udpeget af Folketinget.

Nir forskningslitteraturen beskriver revision som en proces, der skaber forsikring og
tryghed, tilsideszttes de potentielle politiske konflikter, og den revisionsproces, der
angiveligt forer til ”forsikring”, fremstar som en black box (Latour, 1987; Callon &
Latour, 1981). Dette hanger muligvis sammen med, at en vasentlig del af litteraturen
synes at bygge pa to implicitte antagelser. For det forste bliver revision ofte anskuet
som et fenomen, der grundleggende set udger en enhed, selvom der findes variationer.
Denne klassiske, finansielle revision fremstar som det paradigme, hvorfra andre former

for revision er afledte variationer, der imidlertid er essentielt beslegtede (se fx Power,
1999).

For det andet antages det ofte indirekte, at revisionsprocessen er et linewrt forlob, hvor
revisorerne gennemgar en rakke faser, der 1 hver isar har tilknyttet et fast defineret st
af aktiviteter og roller (fx Flint, 1988). I disse eksplicitte eller implicitte fasemodeller
fremstir revisoren som den eneste egentlige aktor. Han eller hun opstiller mal, afdekker
Sfaktuelle forbold, analyserer, vurderer og prasenterer endelig som afslutning pa forlebet sine
fund i en rapport. Den reviderede derimod fremstar forst og fremmest som et passivt
objekt for revisionen, og der er meget lidt forskningslitteratur, der har fokus pa den

reviderede i forbindelse med disse forlob?.

I denne afhandling udfordrer jeg den ovenfor skitserede idé om revisionsprocessen.
Gennem en analyse af de skriveprocesser, der knytter sig til udovelsen af
forvaltningsrevision 1 Danmark, undersoger jeg, om der er andre mader at anskue
processen og ikke mindst, pa hvilken made andre akterer end revisorerne spiller en
rolle i forbindelse med skrivningen af forvaltningsrevision. Derudover undersoger jeg,

om forvaltningsrevisionsberetninger ud over at fungere som output af bestemte

2 Det er baggrunden for, at Power (2000) skriver ”[e]mpirical work also needs to focuse on the growing
population of “auditees’, i.e. on the individuals who have experienced an intensification of checking and
evaluation of what they do” (Power, 2000, s. 115).
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processer ogsa fungerer som input til nye politiske processer. Jeg ser pa, hvordan en
forvaltningsrevisionsberetning egentlig bliver ivarksat, og hvordan og hvorniar den
slutter, og 1 analysen af processen undersoger jeg, hvordan konflikter eller usikkerhed

opstir, forhandles og afsluttes undervejs i en proces, der foregar i en politisk kontekst.

Pa baggrund af en grundig analyse af de skriveprocesser, der er en integreret del af
forvaltningsrevision, undersoger jeg, hvordan netop skrivning og tekster er med til at
generere en rakke forskelligartede og flertydige effekter pa mange forskellige niveauer.
Hvilke effekter drejer det sig om? Og hvordan skabes de? Og hvordan transformeres
de fra output til input i nye processer? Hvilke aktorer spiller en rolle i processerne og
hvordan? For at analysere afhandlingens problemstilling fokuserer jeg overordnet pa to
forskningssporgsmal. Med udgangspunkt i en empirisk analyse af den danske

Rigsrevisions produktion af forvaltningsrevisionsberetninger sporger jeg:

1) Hvordan konstrueres forvaltningsrevision gennem konkrete skriveprocesser, og

hvordan bidrager forskellige aktorer pa forskellige mader til disse processer?

2) Hvilke effekter genererer forvaltningsrevisionen, og hvordan hanger disse effekter
sammen med den konkrete praksis, der knytter sig til skrivningen af

forvaltningsrevisionsberetninger 1 Danmark?

En analyse af disse sporgsmal er interessant, fordi det dermed bliver muligt at fa en
bedre forstaelse for forvaltningsrevisionens konkrete processer, interaktioner, tekster,
aktorer og effekter. Dermed haber jeg at synliggore vasentlige aspekter ved fanomenet

forvaltningsrevision, som ikke fremstar tydeligt i den nuvarende litteratur om emnet.

Det skal nzvnes fra starten, at naerverende studium af forvaltningsrevisionens praksis
ikke har et revisionsfagligt perspektiv pa fanomenet. Jeg har ikke en revisorbaggrund,
og mit mede med det empiriske felt kan i forste omgang sammenlignes med en
antropologs mode med et fremmed folk. I den forstand er perspektivet pa revision
“eksternt” snarere end “internt” (Power, 1995, s. 318), eller man kunne sige, at der er
tale om forskning, der foregir i et felt uden selv at vere en del af dette felt (Power,
2003a, s. 390). Analogien til antropologen kan imidlertid ikke strekkes szrlig langt.
Denne undersogelse er ikke baseret pa feltarbejde 1 den klassisk etnografiske betydning,
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men bestdr snarere af en rakke rekonstruktioner af forvaltningsrevisionens forleb og

rammer pa baggrund af dokumentstudier og interviews (uddybes i kapitel 4).

Perspektivet 1 athandlingen er som naxvnt ikke revisionsfagligt, men trekker i stedet
primert pa sociologi, filosofi og organisationsteori. En sarlig fremtredende
inspirationskilde i forhold til perspektivet er den sdkaldte aktor-netvarksteori, der dog
suppleres med analytiske begreber fra andre teoriretninger (uddybes i kapitel 3).

Statslig forvaltningsrevision som faenomen

I en uformel samtale med en ansat i et dansk ministerium fortalte hun, halvt i sjov og
halvt i alvor, at de har en sarlig regel pa hendes arbejde. Der er tale om en regel, der
ikke er formaliseret pa nogen made, men alligevel, fortalte hun, er der en slags stiltiende
aftale blandt de ansatte om, at denne regel er vigtig at tage i betragtning i det daglige
arbejde og isar, nar nye ting skal iverksattes, eller nar storre eller mindre problemer 1
hverdagen skal handteres. Den regel lyder, at den ansatte altid skal sporge sig selv,
hvordan Rigsrevisionen vil reagere pa den forestiende handling, og hvordan pressen vil

reagere’,

Selvom man kunne forestille sig, at der 1 mange tilfelde ville vare konvergens mellem
Rigsrevisionens og pressens forventede respons, forklarede den ansatte, at der nogle
gange var modstrid imellem, hvad ministeriets embedsmand forestillede sig, at
henholdsvis den ene og den anden ville bifalde eller kritisere, hvilket naturligvis gjorde
det vanskeligt for embedsmandene at treffe en beslutning. Eksemplet peger pa, at
Rigsrevisionens indflydelse i centraladministrationen er betydelig, og at denne
indflydelse ogsa udoves indirekte eller ”pa distancen” (Latour, 1987; Gendron, et al.,
2007), 1 den forstand, at det kunne se ud som om, at embedsmandene nogle gange
tilpasser deres handlinger i forhold til forventede og forestillede, snarere end faktiske

reaktioner fra Rigsrevisionen.

3Gendron, et al. (2007, s. 124) refererer til et lignende eksempel fra revisionen i Alberta, Canada: “The extent to
which the Office has successfully established itself as a centre of expertise is reflected in the fact that managers
mention the Office in managers’ meetings, even when no Office members are physical present. In meetings,
enrolled public servants argue for the Office in absentia through remarks such as “The Auditor General might not
like that’.”
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Det er ingen tvivl om, at Rigsrevisionen er en saxrdeles indflydelsesrig aktor i nutidens
administrative og politiske liv i Danmark. Det viser sig ikke bare i den uformelle
samtale, som jeg refererede til ovenfor, men er ogsa i hoj grad tydeligt i de interviews
med embedsmand, jeg har foretaget undervejs 1 min undersogelse af
forvaltningsrevision. Samtlige interviewede peger pa, at Rigsrevisionen har meget stor
indflydelse, og som en embedsmand udtrykker det ”har noget afsindigt magtfuldt brevpapir”.
Derfor understreger alle interviewede embedsmand ogsa, at de bruger rigtic mange
ressourcer pa at engagere sig i forvaltningsrevisionsprocesserne, nar deres organisation

bliver genstand for en sdkaldt ”’storre undersogelse”, der skal munde ud i en beretning.

Mediernes omtale af forvaltningsrevisionsberetninger peger ogsa pa, at der er tale om et
betydningsfuldt fanomen. Nar en beretning er blevet offentliggjort, fir den nasten
altid en del pressedekning, og ofte fir den ogsa politiske konsekvenser af en eller
anden art, selvom det er yderst sjeldent, at den ligefrem forer til, at en minister ma ga
af.# Samtidig viser en laesning af mediernes omtale af beretningerne, at Rigsrevisionen
tilsyneladende har en autoritet, der bliver taget for givet. Det er utroligt sjxldent, at
journalister, politikere eller andre satter sporgsmalstegn ved Rigsrevisionens ekspertise
1 det offentlige rum. Der synes i presse at vere en grundleggende tiltro til beretningerne
og deres konklusioner, og som revisionsforskeren Vaughan Radcliffe skriver, sa bliver
revisionsrapporterne “... treated with rare reverence by the press” (Radcliffe, 1999, s.
357).

Nyere forskningslitteratur har beskrevet, hvordan revision er et fanomen, der fylder
stadig mere 1 det offentlige liv (Power, 1994a; 1994b; 1996; 1999; Pentland, 2000).
Power (1999) opfinder endda begrebet “revisionssamfundet” ("the audit society”), som
er et begreb, der ikke bare skal forstds som deskriptivt, men ogsd som en kritisk
kommentar til det, Power ser som nutidige samfunds overdrevne fokus pa styring og
kontrol. Pointen med begrebet revisionssamfundet er imidlertid ikke, at revision har
overtaget det organisatoriske liv totalt. Power argumenterer netop for, at de ambitioner
om styring og kontrol, der driver revisionsprocesser, hverken er ensartede eller
utvetydigt succesfulde (Power, 1999, s. 97). Ideen er snarere, at revision er et noget vagt
og uklart faenomen, der imidlertid spiller en stadig storre rolle i samfundet i den

forstand, at stadig flere domzaner og objekter bliver gjort ’reviderbare” (Power, 1996).

4 Beretningen om Fedevarekontrollen (04/006) et en undtagelse. Her fremstod beretningen som den direkte
anledning til, at forbruger- og familieminister Lars Barfoed mitte forlade posten.
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Power beskriver den vakst i fenomenets udbredelse ved hjalp af metaforen
“revisionseksplosion” (audit explosion”) (Power, 1994a). Det er interessant at
bemarke, at netop metaforen “eksplosion” har en rakke szrlige konnotationer, der
adskiller den fra andre metaforer5, der bruges til at beskrive spredningen af et fanomen.
“Eksplosion” indikerer, at der er tale om en spredningsproces, der er ekstremt hurtig
og uensartet, og hvor det hverken lader sig styre eller forudsige, hvordan det
eksploderede objekt spreder sig. Dette billede stir i modsztning til billedet af
eksempelvis en diffusionsproces, der er en anden ofte anvendt metafor i
organisationsanalyser. Diffusionsmetaforen illustrerer en proces, der er langsommere,
mere forudsigelig og forst og fremmest langt mere ensartet 1 den forstand, at den forer
til homogenisering af et givent felt (DiMaggio & Powell, 1991). Derudover er det vaerd
at bemearke, at eksplosionsmetaforen er konsistent med Powers gennemgaende kritiske
pointe om, at overdreven revision har destruktive effekter. Begrebet eksplosion har

klare konnotationer til bade vold og edeleggelse.

Power (fx 1996; 1999) analyserer forst og fremmest revision pa et generelt plan og som
et generelt fenomen, og han skelner ikke systematisk mellem forskellige former for
revision, selvom han i hoj grad ogsa anerkender, at revisionen antager forskellige
former. I denne afhandling er fokus imidlertid langt mere empirisk specifikt, fordi jeg

fokuserer pa fenomenet statslig forvaltningsrevision 1 Danmark.

Det betyder, at jeg i udgangspunktet opererer med et sxt af distinktioner, der bade
udgor en premis og en afgraensning. For det forste skelner jeg mellem privat og
offentlig revision. Selvom der er abenbare paralleller og gensidig indflydelse mellem
disse to sfzrer, sd fokuserer jeg i mine analyser udelukkende pa revision i den offentlige
sektor, og inden for den offentlige sektor er fokus endvidere kun pa det statslige
niveau. Det vil sige, at jeg hverken forholder mig til revision 1 kommunerne eller 1 EUS.
Rigsrevisionen er i Danmark den eneste institution, der har mandat til at revidere

statens regnskaber’.

5 Ogsd Strathern anvender en spredningsmetafor, nir hun skriver at ”’a new a league of expectations has
mushroomed...” (Strathern, 2000, s. 1, min kursivering).

¢ For en introduktion til offentlig revision i kommunalt og EU regi, se Elm-Larsen (2000).

7 Med den netop gennemforte strukturreform udvider Rigsrevisionen sit genstandsfelt til ogsa at indbefatte de nye
regioner. Det betyder bl.a., at hospitaler, gymnasier mm. skal revideres af Rigsrevisionen.
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Den anden distinktion drejer sig om forskellen mellem finansiel revision og
forvaltningsrevision. Denne afthandling ~ handler om  Rigsrevisionens
forvaltningsrevisionspraksis, og selvom bade praktikere og teoretikere understreger, at
graensen mellem de to former for revision ikke er skarp, si opererer jeg med forskellen
af analytiske grunde. Distinktionen understottes af det forhold, at Rigsrevisionen bade
organisatorisk og produktmassigt selv skelner mellem finansiel revision og
forvaltningsrevision® (uddybes 1 kapitel 5), og flere forfattere har peget pa, at den
offentlige revision fungerer under helt andre betingelser end den private (fx
Normanton, 1966; Elm-Larsen, 2000)

De distinktioner, jeg foretager, er ikke baseret pa en analyse af, hvorvidt der er tale om
en ’reel” distinktion. Der er i stedet tale om et sxt af analytiske antagelser, der fungerer
bide som praemisser og afgrensning i forhold til de efterfolgende analyser. Det
indebzrer blandt andet, at afhandlingens konklusioner drejer sig om statslig
forvaltningsrevision i Danmark. Jeg antager ikke, at mine konklusioner gxlder for

revision generelt.

Hvad er forvaltningsrevision egentlig? Det er et sporgsmal, der ikke umiddelbart lader
sig  besvare entydigt, og som vi skal se i naste kapitel, drejer en del af
forskningslitteraturen sig netop om, at finde ud af, hvad det vil sige at bedrive
forvaltningsrevision. Ser man pa, hvordan fanomenet bliver diskuteret og defineret i
bade forskningslitteraturen og i revisionsfaglige praksisfellesskaber, er der noget, der
tyder pa, at begrebet revision ikke er sxrlig klart defineret (fx Power, 1999). Samtidig er
der flere, der argumenterer for, at netop begrebets uklarhed har varet en afgerende
faktor i forhold til fanomenets udbredelse og tilsyneladende succes (Power, 1994a;
1999; Radcliffe, 1999).

8 Da jeg pabegyndte mit projekt blev forvaltningsrevision og finansiel revision betegnet af Rigsrevisionen som to
forskellige hovedprodukter, og organisationens afdelinger bar navne, der reflekterede dette skel (se ogsa kap. 5).
Imidlertid er der sket en @ndring, sdledes, at Rigsrevision i stedet bruger begreberne “storre undersogelser” og
7arsrevision” (Rigsrevisionens virksomhed i 2005, Rigsrevisionen, 2000), og i et interview forklarede en
kontorchef, at begge former for revision har elementer af bade forvaltningsrevision og finansiel revision, selvom
forvaltningsrevisionen er hovedaktiviteten i de storre undersogelser. Det understreges af, at en storre
undersogelse defineres pi folgende made i et af Rigsrevisionens dokumenter: ”Ved storre undersggelser er
formailet at undersoge om statens midler bliver anvendt, som Folketinget har besluttet, samt at vurdere, om der er
opniet et tilfredsstillende resultat ved anvendelsen af midlerne. I de storre undersogelser ser vi bla. pa
sparsommelighed, produktivitet og effektivitet i staten og behandler juridiske problemstillinger” (ibid.: s. 7). Det
vil sige, at storre undersogelser netop defineres med henvisning til bla. ”de tre E’er” (economy, efficiency,
effectiveness), som — hvilket vi senere skal se - netop fremstir som det centrale i Rigsrevisionens definition af
begrebet forvaltningsrevision.
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En af denne afhandlings analysestrategiske praemisser, som vil blive uddybet 1 kapitel 3,
er at det er mere interessant at undersoge, hvad forvaltningsrevision bliver gjort til 1
konkret praksis, end det er at forsoge at opstille generelle, idealiserede definitioner ex

ante.

Alligevel vil jeg kort fremhave en af Rigsrevisionens egne definitioner:

”- Forvaltningsrevision gir bag om regnskabet og omfatter en undersogelse af,
hvordan opgaven er udfert, herunder om der er taget de nedvendige okonomiske

hensyn ved forvaltningen af de bevilgede midler.

I praksis omfatter forvaltningsrevision 3 aspekter:

- Sparsommelighed: Er varer og tjenesteydelser kobt pd den mest okonomiske made?
- Produktivitet: Er der et optimalt forhold mellem ressourceanvendelse og udbytte?

- Effektivitet: I hvilket omfang har man naet de tilsigtede mal og virkninger?

Som et led i forvaltningsrevisionen gennemfores okonomistyringsundersogelser, som
bla. gar ud pa at undersoge, om der er etableret forretningsgange og
informationskanaler til ledelsen, der kan sikre, at aktiviteterne tilrettelegges, sa
organisationens malsxtninger opfyldes bedst muligt.”

(www.rigsrevisionen.dk/rr/metoder.htm, 17-05-2005).

Jeg vender tilbage til denne definition senere i athandlingen, men pi nuvarende
tidspunkt er det interessant at fremhave enkelte af de centrale begreber i
Rigsrevisionens definition af forvaltningsrevision. Det drejer sig for det forste om
begreberne ”sparsommelighed”, ”produktivitet” og “effektivitet”. Fremhavningen af
disse begreber er i overensstemmelse med de definitioner af forvaltningsrevision, der
findes i bade forskningslitteraturen (jf. kapitel 2) og i den internationale revisionsdiskurs
(jf. kapitel 5).

I den engelsksprogede terminologi betegnes disse begreber som “economy”,

“etficiency” og “effectiveness” og er 1 mange sammenhange forkortet og
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institutionaliserede som “de tre E’er” (jf. kapitel 2 og 5). For nemheds skyld vil jeg
konsekvent bruge betegnelsen “de tre E’er”, nar jeg refererer til treenigheden

’sparsommelighed, produktivitet og effektivitet” i denne athandling.

For det andet er det veerd at bemarke, at okonomistyringsundersogelser ligeledes bliver
fremhavet som et centralt element i1 forvaltningsrevisionen. Samtidigt er det klart, at
dette aspekt ikke er pa samme niveau, som de tre E’er. Mens en undersogelse af de tre
E’er drejer sig om en undersogelse af den revideredes forste ordens reprasentationer af
organisationens aktiviteter og resultater, sa har skonomistyringsundersogelser snarere
en anden ordens karakter i den forstand, at de fokuserer pa de systemer og procedurer,
der sikrer frembringelsen af forste ordens representationerne (jf. Power, 1999). Da
revisionen altid per definition ankommer effer, at de aktiviteter, der skal revideres, har
fundet sted, forudsztter meningsfuld revision, at der er reviderbare reprasentationer af

disse aktiviteter i form af regnskaber, afrapportering mm. (Power, 1996).

De tre E’er er interessante, fordi der i denne sammenhzang ikke bare er tale om et st
af indikatorer, der bruges til at beskrive med. Begreberne bliver i hoj grad ogsa brugt
normativt til at fortelle noget om, hvordan det gar i forhold til, hvordan det burde ga i
den reviderede organisation. I den forstand reprasenterer begreberne et mode mellem

den gkonomiske og den moralske verden (Strathern, 2000, s. 1).

Det interessante er ikke at diskutere, hvorvidt disse positivt ladede ord faktisk er
positive, men snarere at undersoge, hvordan der knytter sig en indholdsmassig
uklarhed til disse begreber, som gor dem dbne for diskussion. Hvad vil det for
eksempel i praksis sige at sikre sig, at den bilaterale udviklingsbistand styres effektivt?
Netop det sporgsmal var centralt i den beretning, der er sarligt fokus pa i nervaerende
afhandlings analyser, og som vi skal se, er det et sporgsmal, der ikke lader sig besvare

entydigt.
Afhandlingens struktur
Efter dette indledende kapitel folger i kapitel 2 et sdkaldt review af forskningslitteraturen

inden for det domane, som denne afhandling er en del af og skal leses i forhold til. 1

det kapitel beskriver, analyserer og kategoriser jeg en rakke vasentlige bidrag inden for

9 Man kunne diskutere, om den danske overszttelse er en sarlig pracis overszttelse af den engelske terminologi,
men det er ikke et sporgsmal, jeg tager stilling til i denne afhandling.
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revisionsforskningen, med sarligt fokus pa forvaltningsrevision. Formalet med dette
kapitel er tredelt. For det forste er hensigten at give et overblik over den relevante
forskningslitteratur. For det andet tilvejebringer kapitlet en analyse af, hvordan denne
litteratur kan leses som en rakke forskydninger af den forskningsmassige dagsorden
inden for revisionsomradet. Jeg viser, hvordan bade premisser og problemstillinger
forskydes og indimellem bliver vendt pa hovedet, bla. i den forstand, at det, nogle
forskere har set som forklaringer, i andre forskningsbidrag fremstar som det, der skal
forklares, mens det andre gange drejer sig om, at foresliede losninger bliver
rekonceptualiseret som problemer, osv. Endelig forseger jeg i kapitlet at tydeliggore,
hvordan athandlingen er positioneret 1 forhold til den igangvarende diskussion inden
for revisionsforskningen, og hvordan athandlingen bidrager i forhold til den

eksisterende litteratur.

Kapitel 3 opridser afhandlingens overordnede analysestrategi. Pa grundlag af akter-
netvarksteori suppleret med begreber fra henholdsvis diskursteori og narrativ teori
beskriver og diskuterer jeg en rxkke af de grundleggende pramisser og analytiske
strategier, som afhandlingens analyser er funderet pd. Disse pramisser relaterer sig bade
til det ontologiske og det epistemologiske niveau, selvom netop distinktionen mellem
ontologi og epistemologi bliver udfordret og derfor fremstir noget udvisket hos de
teoretikere, jeg trekker pd. Formalet med kapitel 3 er derudover at prasentere og
diskutere de analytiske noglebegreber, redskaber og principper, som jeg anvender i de

efterfolgende analyser.

Kapitel 4 handler om afhandlingens metode, metodologi og om det empiriske
materiale, der indgar som grundlag for analyserne. Fokus 1 dette kapitel er praktisk i den
forstand, at jeg beskriver og reflekterer over, hvordan jeg har tilvejebragt et bestemt

empirisk materiale, og hvad dette materiale bestar af.

I kapitel 5 tager jeg fat pa den empirisk baserede analyse af
forvaltningsrevisionsberetningerne. 1 dette kapitel, som er det forste af fire empirisk-
analytiske kapitler, analyserer jeg, hvordan de institutionelle og organisatoriske rammer,
der omgiver Rigsrevisionens praksis, spiller en rolle i forhold til at udstikke en ramme
for skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger. Imidlertid er det en pointe i

kapitlet, at de institutionelle rammer ikke bare er rammer, der begrenser og regulerer
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den konkrete praksis, men at der ogsa er tale om et szt af potentielle ressourcer, som

kan bruges og oversattes aktivt i forhold til den specifikke praksis.

I kapitel 6 er analysens omdrejningspunkt den konkrete undersogelses- og skriveproces,
der finder sted, nar Rigsrevisionen arbejder med forvaltningsrevision i praksis. I kapitlet
viser jeg, hvordan forvaltningsrevision er en saxrdeles interaktiv proces, hvor den
reviderede ikke bare er et passivt objekt for undersogelse, men i hoj grad preger den

aktivt.

I kapitel 7 er det selve forvaltningsrevisionsberetningen som tekst, der er i fokus. I
dette kapitel argumenterer jeg for, at beretningerne kan anskues som en sarlig form for

genre, og at denne genre har betydning for, hvad der er muligt at skrive 1 beretningerne.

I kapitel 8 argumenterer jeg for, at analysen af forvaltningsrevisionsprocessen med
fordel kan “forlenges” siledes, at det, der finder sted efter publiceringen af en
beretning, ogsa indgar i analysen. Det, der fremstar som output af en proces, viser sig at
fungere som input til nye processer, hvor bla. medierne og politikere spiller en
vasentlig rolle som “oversxttere” af beretningen. Formalet med dette kapitel er for det
forste at vise, hvordan akterer, der ikke umiddelbart forbindes med revision, spiller en
vasentlig rolle i forhold til sporgsmalet om, hvilke effekter revisionen genererer. For
det andet er analysen en udfordring af det klassiske billede af revisionsprocessen som

en proces, der har en klar begyndelse, midte og slutning.

Kapitel 9 bestir af en konklusion og diskussion af athandlingens resultater og dens

bidrag i forhold til den eksisterende litteratur.
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Kapitel 2 - Etablering og forskydning af forskningens dagsordner: et litteratur

review

Introduktion — om at afgranse et felt

Denne afhandling relaterer sig til et bredere forskningsfelt, hvor forvaltningsrevision
(performance auditing, value for money anditing) er genstanden. Formalet med kapitlet er at
presentere, sammenligne og diskutere dele af domeanelitteraturen og pa den made
skitsere centrale diskussioner og bidrag inden for feltet. Formalet med reviewet er
endvidere at tydeliggore, hvordan denne afhandling kan ses som en samtalepartner og

et bidrag til en diskussion i forskningen, der allerede finder sted.

I kapitlet diskuterer jeg forskellige reprasentationer af fenomenet forvaltningsrevision
inden for forskningslitteraturen, og jeg argumenter for, at det er muligt at identificere
en rakke forskydninger inden for denne domanelitteratur. En del af min lesestrategi
bestir 1 at analysere, hvordan forskellige dagsordner kan spores i litteraturen, og
hvordan disse hanger sammen og gensidigt udfordrer hinanden. Analysen viser,
hvordan en rxkke premisser, objekter, problemer og lesninger bliver kritiseret,
forskudt eller endda vendt pa hovedet. Kapitlet har fokus pa forskellige mader, hvorpa
fenomenet forvaltningsrevision bliver beskrevet, analyseret og problematiseret. For jeg
tager fat pa denne analyse, vil jeg kort redegore for, hvordan litteraturen, der bliver

diskuteret 1 dette kapitel, er blevet udvalgt.

Afgrensningen af et forskningsfelt er ikke givet naturligt, men er en konstruktion, der
delvist athaxnger af projektets problemstilling og analysestrategi. P4 den made er
’relevans” en kontingent storrelse, men det er ikke ensbetydende med, at der er tale om
tilfeeldighed eller et valg, der kan reduceres til forskerens subjektive praferencer. Den
analytiske optik, gennem hvilken domanelitteraturen bliver set, er farvet af
afthandlingens formal, forskningsspergsmal og overordnede analysestrategi, men det er
vigtigt, at kriterierne for litteratursogningen er eksplicitte og sikrer en eller anden form
for systematik. Derudover drejer det sig selvfolgelig om at leese de inkluderede tekster
loyalt. Bade konstruktionen og lesningen af et bestemt forskningsfelt kan saledes ses
som et resultat af en dialektik mellem teksterne selv og min lesning af disse. Selv om
den analysestrategiske optik tydeligvis pavirker laesningen, struktureringen og

diskussionen af litteraturen, bliver litteraturen ikke reduceret til min leesning, men bliver
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set som tekster, der aktivt “svarer igen” og udfordrer min forforstaelse (jf. Alvesson,
2003; Alvesson & Kirreman, 2005). Pa den made er litteraturen autonom, og en forskel
mellem teksten selv og lasningen af denne opretholdes, selvom denne forskel ikke er
absolut. Teksterne bliver opfattet som aktorer 1 Latours forstand (Latour, 2005, s. 71),
mens min lesning af teksterne kan ses som en oversxttelse, der modificerer og

anvender teksten 1 forhold til nye specifikke formal (Latour, 1987).

Det kontingente udgangspunkt for min egen indgang til revisionslitteraturen var
Michael Powers bog “The Audit Society” (1999), og det valg har praeget min tilgang til
forskningsfeltet. I forste omgang indebar det, at min litteratursegning i hej grad var et
resultat af en sakaldt ”’sneboldseffekt” i den forstand, at jeg forst og fremmest leste
tekster, som Power refererede til i den pagzldende bog. Disse tekster refererede si til
andre, som igen refererede til andre, osv. Der er naturligvis en indbygget faldgrube i en
sadan tilgang i den forstand, at der er en tendens til kun at folge ét bestemt spor. Nar
man triller en snebold, gir man ad ét spor og lader en masse sne forblive uberort. 1
forhold til litteratursogning kan det betyde, at man overser en masse interessante og
vasentlige tekster, fordi selve udgangspunktet far sa stor betydning. Men det verd at
bemarke, at det ikke kun er én snebold, men flere, der bliver dannet, fordi referencerne
gar i mange forskellige retninger og dermed dakker et storre omrade. Det er imidlertid
stadig et potentielt problem, at den refererede litteratur altid pr. definition vil vare
xldre, end den tekst, der refererer til den. Det betyder, at der en fare for at overse ny,

relevant litteratur.

For at sikre at nyere litteratur ogsa inddrages og samtidig dakke et storre omrade har
jeg suppleret ”snebold-tilgangen” med en systematisk sogning i en raekke udvalgte
tidsskrifter. Det drejer sig om tidsskrifterne: “Accounting, Organizations and Society”,
“Critical Perspectives on Accounting”, “Accounting, Auditing & Accountability
Journal”, “Financial Accountability and Management” og “The European Accounting
Review”. Den systematiske sogning i disse tidsskrifter dakker tidsperioden 1994-2005,
og de sogeord, jeg har brugt, er ordene “audit”, “performance audit” og “value for
money”. Segningen resulterede i et meget stort antal artikler, og det var ikke alle, der
var lige relevante 1 forhold til denne afhandlings emne og forskningsinteresse. Derfor
supplerede jeg med en mere kvalitativt baseret udvelgelse pa grundlag af en lesning af

artiklen eller i en rakke tilfzelde blot af artiklens abstract. 1 sorteringen lagde jeg isaer vagt

p4, at artiklen skulle handle om forvaltningsrevision og/eller revision i den offentlige
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sektor, selvom jeg ogsid har inkluderet artikler, der behandler revision pa et mere

generelt niveau.

Det udvalg af tekster, der refereres til i dette kapitel, er siledes resultatet af en
sogeproces, der bade har inkluderet systematiske, kvantitative aspekter, sivel som mere
kvalitative selektionskriterier, der hznger sammen med athandlingens specifikke
problemstilling og analysestrategi. Det har aldrig varet hensigten at lave et fuldt
dekkende” review. 1 stedet er kapitlet snarere et resultat af en specifik, aktiv
oversxttelsesproces, og etableringen og afgrensningen af domanelitteraturen er
kontingent i den forstand, at greenserne for inklusion og eksklusion kunne vare draget
anderledes. Afgrasningen er athangig af en rakke analysestrategiske valg, som er en del
af afhandlingen. Det er ikke det samme som bzas eller ufuldstendighed, da disse
begreber forudsztter en antagelse om, at domanet allerede ligger i ferdig form
”derude”, uathengigt af enhver laesning, og kan afdekkes. Mine forskningsinteresser,
forskningssporgsmal og min generelle analysestrategi bevirker, at jeg overvejende
fokuserer pa tekster, der anskuer forvaltningsrevision som et socialt og/eller politisk

fenomen snarere end et rent teknisk fenomen.

Kategorisering af litteraturen

I det folgende foretager jeg en overordnet kategorisering af revisionslitteraturen med
serligt fokus pa den litteratur, der omhandler forvaltningsrevision. Forst beskriver og
diskuterer jeg den retning, der kan betegnes som “funktionalistisk” og
’styringsorienteret” (managerial). Dernast folger en diskussion af litteratur, der har en
mere deskriptiv tilgang til fanomenet, og hvor pointen forst og fremmest er en
empirisk forankret konstatering af, at forvaltningsrevision er en praksis, der varierer
historisk og regionalt. Endelig diskuterer jeg en rakke tekster, der kan leses som en
radikal udfordring af en vasentlig del af den etablerede forskningsagenda i den
forstand, at der er tale om en kritisk litteratur, der udfordrer en rakke grundleggende
antagelser om revision. Pia denne baggrund etableres nye sporgsmil og nye

tforskningsagendaer inden for domzanet.
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Ligesom afgrensningen af selve forskningsfeltet er konstrueret dialektisk, sa gaelder det
samme konstruktionen af disse kategorier. De er ikke tydeligt afgranset i litteraturen,
men er konstruktioner, jeg etablerer af analytiske grunde. Det vil sige, at granserne
mellem disse perspektiver ikke er sa klare, som de indimellem fremstar i dette kapitel.

Det skal ogsa understreges, at formalet med kapitlet ikke er at gruppere enkelte forfattere
som henholdsvis funktionalister, deskriptive relativister eller konstruktivister. Ideen er
snarere at bruge disse kategorier til at identificere og tydeliggore vasentlige argumenter 1
de tekster, og pa det grundlag kategorisere argumenter som henholdsvis den ene, den
anden eller den tredje type. Det betyder, at tekster — sagar i princippet ogsa samme
tekst — af en bestemt forfatter kan indga i forskellige kategorier, fordi der kan etableres

forskellige typer af argumentation i samme forfatterskab/tekst.

Den rakkefolge, perspektiverne prasenteres i, afspejler ikke en linear, fremadskridende
udvikling, hvor de forste kategorier representerer et mere rudimentaert stadium i
forskningen, mens den kritisk-konstruktivistiske litteratur er mere “oplyst”. Der er
heller ikke tale om en kronologisk rakkefolge, selvom der en vis tendens til, at den
kritisk-konstruktivistiske litteratur er nyere, fordi den aktivt forholder sig til den
funktionalistiske og styringsorienterede litteratur, som felgelig pr. definition ma veare
skrevet tidligere. Nedenstdende figur illustrerer de overordnede kategorier, jeg opstiller i
kapitlet. Figuren viser, at kategorierne ikke skal opfattes som skarpt adskilte kasser,

men snarere som felter, der ogsa indimellem overlapper hinanden.
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Funktionalisme
Styringsorienteret

Deskriptiv Konstruktivisme

relativisme

Figur 1: Overordnet kategorisering af domenelitteraturen

Funktionalistiske og styringsorienterede tilgange i litteraturen

Siden 1980’erne har der varet en stadigt voksende litteratur om forvaltningsrevision
eller, som det hedder pa engelsk, performance anditing eller value for money (VEM)
auditing!?. Den ogede mengde litteratur korresponderer med et stigende fokus pa
feenomenet i praksis i en raekke landes statslige revisioner. Der synes at vaere en parallel
og en gensidig pavirkning mellem det, der sker i praksisfeltet og den udvikling, der er
inden for forskningsfeltet. Derudover er der ogsa bade teori- og metodeudvikling, der
udarbejdes af individer (fx Elm-Larsen, 2000; 2000) eller arbejdsgrupper, der ogsi

beskeaftiger sig med forvaltningsrevision som praktikere.

En del af litteraturen har det, man kan betegne som et funktionalistisk eller
styringsorienteret blik pa forvaltningsrevisionen. En funktionalistisk logik eller

forklaringsmodel er kendetegnet ved, at fanomener forklares med henvisning til deres

FEINT3

10 Hvorvidt begrebet “performance audit”, “value for money audit” eller “efficiency audit” anvendes, synes i hoj
grad at vare et sporgsmal om nationale eller regionale forskelle, selvom der selvfolgelig kan ligge en signalveerdi i
at veelge et bestemt begreb frem for et andet, da forskellige betegnelser betoner forskellige aspektet.
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funktion i samfundet!!, og den litteratur, der betegnes som funktionalistisk i dette
kapitel, anskuer fenomenet forvaltningsrevision som et sat af teknikker, der er blevet
udviklet og accepteret, fordi de har den funktion, at de udfylder et samfundsmaessigt
behov.

Pa linje med denne tankegang siger Flint at

“|tlhe function [of audit] has evolved in response to a petrceived need of
individuals or groups in society who seck information or reassurance
about the conduct or performance of others in which they have an

acknowledged and legitimate interest...” (Flint, 1988, s. 14).

I den forstand er revision, og herunder forvaltningsrevision, aldrig et rent teknisk
fenomen, men ma forstds i sammenhang med de specifikke samfundsmassige behov,
som fenomenet er et svar pd. Ifelge den funktionelle logik er revisionens eksistens
begrundet 1 det forhold, at den opfylder et socialt behov (Flint, 1988, s. 15). Behovet

kommer altsa for og er ontologisk uafhengig af responset.

Flint taler om revision som et generelt fanomen, men har dog helt klart primaert fokus
pa traditionel, finansiel revision. Inden for den litteratur, der specifikt omhandler
forvaltningsrevision, er der imidlertid en klar parallel til Flints forklaring. En del tekster
forklarer forvaltningsrevisionens fremvakst med henvisning til, at det tjener en bestemt
funktion i den forstand, at det opfylder et samfundsmassigt behov. Fanomenet
forvaltningsrevision findes, fordi det tjener til at opfylde et behov. For eksempel

<

argumenterer Glynn for, at der er “a growing awareness of the meed for general
accountability within the public sector” (Glynn, 1985a, s. 2, min kursivering), og at
forvaltningsrevisionen er et svar pa dette behov. Igen fremstilles behovet som en

objektiv kendsgerning, der er uathangig af, om det erkendes.

Pa samme made skriver Hatch og Redwood at “[flor many of these [public sectof]
activities the necessity of value for money auditing has already been recognised” (Hatch
& Redwood, 1981, s. 7, min kursivering). Ogsa de anskuer nedvendigheden som et

faktum, der findes uathangigt af, om det bliver anerkendt som sidan. Pa den made

11 Se Elster (1983) for en detaljeret redegorelse for og kritik af funktionalistiske forklaringsmodeller.

27



bliver nedvendigheden af forvaltningsrevisionen fremstillet som en objektiv

kendsgerning, man kan opdage og reagere i forhold til, men hvis realitet er indiskutabel.

Behovet for forvaltningsrevision er imidlertid forst for alvor vokset frem i de senere ir,
og dette forhold forklares ofte med henvisning til, at den offentlige sektor har veret i
kraftig vackst og dermed er blevet stadig dyrere (Glynn, 1985a, s. 3; Glynn, 1985b, s.
114; Yamatoto & Watanabe, 1989). Denne vakst oger problemer med potentielt spild
og ineffektivitet, der allerede bliver opfattet som et indbygget problem i ledelsen af den
offentlige sektor. Ifolge dette perspektiv er der i den offentlige sektor en oget risiko for
spild og ineffektivitet, fordi offentlige ledere mangler incitamenter til at handle effektivt
(Elm-Larsen, 2000, s. 36). Derfor bliver disse problemer forsterket i den offentlige
sektor, og der er tale om problemer, som i princippet vedrorer alle, fordi de midler, der
forvaltes — og altsa potentiel spildes — er skatteydernes penge. Det gor angiveligt hele

sporgsmalet om accountability endnu mere presserende 1 den offentlige sektor.

Et fokus pa value for money 1 den offentlige sektor er en forudsatning for, at det bliver
meningsfyldt at tale om walue for money anditing, som er det, fenomenet
forvaltningsrevision ofte betegnes som internationalt. Der altsa en distinktion mellem
det forhold, a skatteborgerne far verdi for deres skattekroner, og det at de ved, at de far
verdi for pengene. Forvaltningsrevisionens bliver netop beskrevet som en praksis, der
undersoger og fortaller borgere og beslutningstagere, hvilket i denne kontekst vil sige
de demokratisk valgte politikere, om den offentlige administration forvalter pengene
ordentligt og effektivt. Revisionen har altsa tilsyneladende en medierende funktion i en
accountability relation mellem borgere/politikere pa den ene side og administrationen pa

den anden. Glynn definerer accountability pa folgende made:

“la]ccountability in the public sector occurs when both politicians are
assured that public funds are spent efficiently, economically and on

programmes that are effective” (Glynn, 1985a, s. 18, min kursivering).

Forvaltningsrevisionens funktion er altsa ikke bare at undersege, men ogsa at forsikre
offentlicheden om, at midlerne er forvaltet effektivt. I forbindelse med skitseringen af
afthandlingens problemstilling fremhavede jeg, hvordan netop forsikring (assurance) er
en af de effekter, som bliver beskrevet som central i diskussionerne af, hvad der
kommer ud af revision generelt og forvaltningsrevision specifikt. Endvidere er det vaerd

at bemarke, at Glynn fremheaver, at en sidan forsikring er en forsikring om, at de
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offentlige midler er anvendt ” efficiently, economically and on programmes that are
effective”. Det er netop denne definition, som den danske Rigsrevision oversatter, nar
de taler om, hvorvidt midlerne er forvaltet under hensyntagen til sparsommelighed,

produktivitet og effektivitet (jf. kapitel 1).

Funktionalismen generelt anskuer ikke fenomener som statiske. Tvartimod er der tale
om et perspektiv, der antager, at fanomener udvikler sig, fordi de lobende tilpasser sig
skiftende omgivelserne. Denne grundleggende opfattelse af omgivelsernes betydning
findes i Flints bog om revisionens principper (Flint, 1988), hvor han hzvder, at selvom
begrebet revision har en uforanderlig essens, sa udvikler den praktiske udformning sig i

takt med, at omgivelserne a@ndrer sig:

“The cultural dependence of audit means that even in any one society,
while the concept may remain constant, the practice of the function will
change in sympathy and harmony with other changes in that society”
(Flint, 1988, s. 13).

Flint fremhaver, at revisionspraksis andrer sig som folge af @ndringer i samfundet,
men det er interessant at bemarke, hvordan citatet samtidig understreger, at disse
endringer er en form for regulering, der sikrer ligevaegt eller harmoni mellem faenomenet
og omgivelserne. Ideen om, at udviklingen gar mod harmoni, er i overensstemmelse
med den funktionalistiske grundtanke, og forestillingen om samfundet som en
“organisme”, hvilket synes at vare den typiske, underliggende metafor i

funktionalistiske analyser generelt (se fx Fauske, 1990, s. 229 ff.).

Selvom en del af litteraturen bygger pa funktionalistiske forklaringer, er dele af den
samme litteratur ogsa normativ i den forstand, at den er styringsorienteret og fokuseret
pa sporgsmal om, hvordan forvaltningsrevision som praksis kan optimeres. I en vis
forstand kunne man argumentere for, at den slags styringsorienterede ambitioner er
inkonsistente med agte funktionalisme, fordi sidstnavnte ville antage, at teknikker og
praksisformer automatisk ville udvikle sig i takt med udviklingen af samfundsmaessige
behov. Alligevel ser vi, at sporgsmil om forvaltningsrevisionens metodologi og
kernekoncepter bliver diskuteret 1 en diskurs, der er eksplicit normativ i den forstand, at

formalet er at bidrage til en begrebs- og metodeudvikling, der optimerer praksis.
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En definition af forvaltningsrevision

Denne “optimeringsdiskurs” er baseret pa en rakke antagelser om og definitioner af
forvaltningsrevisionen, som forbliver uproblematiserede. I forhold til definitionen af
begrebet forvaltningsrevision hevder Hatherly og Parker fx at “a high level of
agreement exists in the audit literature concerning the definition of performance
auditing...” (Hatherly & Parker, 1988, s. 22). Bade i denne del af litteraturen og
praktikeres mere formaliserede diskurs bliver “sparsommelighed, produktivitet og
effektivitet (economy, efficiency and effectiveness) — de sakaldte “tre F’er” (jf. Kapitel 1) —
fremhavet som negleaspekter 1 forvaltningsrevisionen. Disse begreber definerer 1 hoj
grad, hvad forvaltningsrevision gar ud pa. Pollitt et al. (1999) og Pollitt (2003) viser i
deres undersogelse af 5 statslige revisioner (Supreme Aundit Institutions), hvordan de alle
formelt fremhaver netop de tre E’er, og som allerede afthandlingens indledende kapitel

viste, gelder det ligeledes for den danske Rigsrevisionen.

I den styringsorienterede litteratur bliver de tre E’er ofte fremstillet som de begreber,
der konstituerer forvaltningsrevision som en saxtlig praksis (Grimwood & Tomkins,
1986; Hatherly & Parker, 1988). Ogsa nar det drejer sig om at definere de tre E’er pa et
abstrakt plan bliver konsensus fremhavet, og Hatherley og Parker (1988) definerer
disse begreber pa folgende made:

Sparsommelighed (economy) defineres som: “the acquisition of human and material
resources of appropriate quality and quality at the lowest reasonable cost” (Hatherley
og Parker, 1988, s. 23). Produktivitet bestemmes som: “the use of minimum input
resource for a predetermined level of output” (ibid), mens effektivitet (effectiveness)
defineres som: “the degree to which predetermined entity objectives for a particular

activity or program are achieved” (ibid.).

Selvom de pracise formuleringer af, hvad de tre E’er refererer til, kan variere en smule,
sa er definitionerne i denne del af litteraturen og blandt praktikere i den danske
Rigsrevision, andre landes statslige revisionsinstitutioner og transnationale

sammenslutninger som INTOSAI temmelig ens.
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Revisionens forlob og dyder

I Flints overordnede beskrivelse af revisionens fundamentale principper — eller som
han kalder det “revisionens filosofi” - inkluderer han ogsi den type revision, der er
baseret pa de tre E’er (Flint, 1988). Derudover har han en rakke beskrivelser af,
hvordan revisionen — uanset type - bor udfolde sig, og hvilke dyder, revisoren beor
besidde. Planlegning bliver set som en essentiel forudsztning for et vellykket
revisionsforleb. Flint beskriver revisionen som en proces, der har et linexrt forleb og
beveger sig gennem en rxkke adskilte faser, efterhinden som processen skrider

fremad. Flint hevder at:

“In all audits, the pattern of the process is the same and consists in:

(a) identifying the objective of the audit;

(b) planning the investigation and specifying the evidence to be
obtained;

(© carrying out the investigation and collecting evidence;

(d) evaluating the evidence — pertinent, competent, sufficient,
persuasive;

(e proceeding to conclusions from the evidence — rational

deduction, calculation, compatison;

® exercising judgment on the information that has been
obtained;
(2 formulating the report or opinion” (Flint, 1988, s. 102).

Udover at folge dette planlagte forlob noje, er det vigtigt, at revisoren udferer sit
arbejde neutralt og uathengigt. Han eller hun skal optreede som: “... the faithful and
impartial reporter” (Flint, 1988, s. 103). Neutralitet og uathengighed er grundleggende
verdier, fordi revisionens funktion bestar i at gengive den reviderede organisations
faktiske sparsommelighed, produktivitet og effektivitet. Ideelt set er revisoren selv
usynlig, nar han eller hun synliggor den revideredes aktiviteter og resultater. Revisionen
er ekstern 1 forhold til revisionens objekt, og i den forstand er revisoren en passiv
iagttager, der pa baggrund af det, hun ser, registrerer, vurderer og endelig rapporterer
om sine fund. Objektet forbliver uberert af revisionsprocessen. Det findes i en
uathengig form bade for, under og efter. I Latours terminologi anskues revisoren som
en zntermediary snarere end en mediator, fordi han eller hun blot videreformidler noget,
der allerede findes (Latour, 2005, s. 39).
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Opsummerende betragtninger over den funktionalistiske/ styringsorienterede tilgang

Overordnet bliver bade revisionens og forvaltningsrevisionens betydning taget for givet
1 de fleste af de tekster, jeg har refereret til 1 dette afsnit. Nogle af de hovedpremisser,
som denne type argumentation er baseret pa, kan opsummeres som en rakke

grundleggende antagelser:

1) Antagelsen om at eksistensen af forvaltningsrevisionen som en udbredt praksis kan
forklares med, at denne praksis har en gavnlig funktion i samfundet i den forstand, at
den opfylder et eksisterende behov.

2) Antagelsen om at ideelt set er forvaltningsrevision en uathangig og neutral praksis!? i
den forstand, at den under undersogelsen hverken pavirker eller er pavirket af det objekt,
den reviderer. Efterfolgende er det klart, at forvaltningsrevisionens mal — i modsatning
til den finansielle revisions mal — bestar 1 at fremme de tre E’er og oge value for money og
1 den forstand, er forvaltningsrevisionen naturligvis ikke neutral, men derimod
intervenerende. Forvaltningsrevisionen skal forsz sa neutralt som muligt undersoge sit
objekt, og pa den baggrund formidle tingenes tilstand mht. de tre E’er. Den af
forvaltningsrevisionen frembragte viden skal dernast preesenteres i en form, si den
danner grundlag for, at ledelsen i den reviderede organisation kan forbedre sin
performance, evt. pa baggrund af revisorernes anbefalinger.

3) Antagelsen om at forvaltningsrevisionsberetninger uden bias skal videreformidle den
revideredes aktiviteter og resultater i forhold til, hvordan den reviderede har performet i
relation til de tre Eer.

4) Antagelsen om at de tre E’er udger bade det begrebsmaessige og det metodologiske
fundament for forvaltningsrevisionen som praksis, og at definitionen af de tre E’er er

forholdsvis ukontroversiel.

12 Her ser vi et eksempel pé, hvordan diskursen om forvaltningsrevision “ldner” legitimitet ved at leene sig steerkt op
af det vokabular, der traditionelt knytter sig til den finansielle revision. Men selv om en af forskellene mellem
finansiel revision og forvaltningsrevision bestar i, at den finansielle revision altid er bagudrettet, mens
forvaltningsrevisionen ogsa har et klart og grundleggende fremadrettet sigte, s er begge former for praksis baseret
pé en undersogelse af tingenes tilstand, der sammenlignes med et szt af vedtagne standarder. De standarder varierer
betydelig pa indholdssiden i henholdsvis den finansielle revision og forvaltningsrevisionen, men selve den formelle
procedure med at sammenligne et undersogelse resultat med en standard er parallel. Der er pa det grundlag, at bl.a.
Flint (1988) baserer sine tanker om én sammenhangende og universel revisionsfilosofi, der i princippet galder alle
typer revision, og hvor netop uathaengighed og upartiskhed er centrale verdier. Den naeste veesentlig forskel mellem
den finansielle revision og forvaltningsrevisionen handler om, hvordan den revideredes ledelse og den revideredes
”principal” valger at anvende den af revisionens tilvejebragte information. Her det klart at forvaltningsrevision har til
formal at bane vejen for forandringer af praksis, mens den finansielle revision har et attesterende formal (se ogsa
Elm-Larsen, 2000, s. 13).
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5) Antagelsen om, at forvaltningsrevisionen medvirker til en forbedring af effektiviteten

af den offentlige sektor.

Disse praemisser synes at fungere som et uantastet grundlag for de argumenter og
analyser, der er presenteret indtil videre. Pa baggrund af disse antagelser er den
funktionalistiske/styringsorienterede litteratur tilbojelig til at fokusere pa tre typer af
sporgsmal. For det forste handler en del af denne litteratur om metode og har fokus pa
at udvikle og forfine de begrebsmassige og analytiske redskaber, som
forvaltningsrevisionens praktikere anvender. En gren af denne diskussion handler om,
hvorvidt forvaltningsrevisionen bor have en ”naturalistisk” tilgang, eller om den snarere
bor strebe mod at ligne en “videnskabelig” tilgang!? (Grimwood & Tomkins, 1986;
Anand, 1988; Tomkins, 1989).

For det andet er der en rakke af disse tekster, der tager udgangspunkt i praksis og
diskuterer, hvordan og hvorfor praktikere (stadig) mangler at implementere den rette
tilgang til forvaltningsrevisionen. Nogle studier peger pa, at forvaltningsrevision, der
bygger pa det tredje E, dvs. effektivitet, er klart underreprasenteret i forhold til
revisioner af sparsommelighed og produktivitet. (fx Glynn, 1985b). Indimellem bliver
sporgsmalet om, hvorfor forvaltningsrevisionen ikke fungerer optimalt diskuteret og
forklaret med en henvisning til ufuldstendige eller dysfunktionelle institutionelle

arrangementer (Bowerman, et al, 2003; English, 2003).

For det tredje har nogle forfattere argumenteret for, at formalet med
forvaltningsrevisionen er at vaere anledning til forbedringstiltag i den offentlige sektor,
og bla. Morin (2001) har pa den baggrund undersogt, i hvilket omfang revisionens
anbefalinger bliver accepteret og fulgt af den reviderede. I den forstand har der ogsa

veret fokus pa forvaltningsrevisionens egen effektivitet, og i den forbindelse er

13 Denne diskussion inden for forvaltningsrevisionslitteraturen har en parallel til den forskningslitteratur, der
fokuserer pa revision generelt eller har sarligt fokus pa finansielle revision. Her har en rackke forfattere
argumenterer for, at revision bor ligne videnskaberne i den forstand, at den ber bygge pi en lighede metodologisk
stringens og teoribygning (fx Mautz & Sharaf, 1961; Flint, 1988). Men ogsa her er denne tankegang blevet
udfordret af forskere, der haevder, at revisoren snarere arbejder bedst, nir han eller hun baserer arbejdet pa sin

faglige dommekraft (fx Francis, 1994).
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forholdet til den reviderede eksplicit bragt i centrum. Det er en undtagelse i de studier,

jeg har inddraget i diskussionen indtil videre, at der er fokus pa den reviderede.

Disse tre typer af forskningssporgsmal viser, at der 1 disse tekster er en fxlles normativ
ambition om at forbedre praksis. Det adskiller denne gren af litteraturen fra de nzste
to, som jeg diskuterer i dette kapitel. I den del af forskningslitteraturen, som jeg af
analytiske grunde refererer til som “deskriptiv relativisme”, er ambitionen snarere at
redegore for, hvordan forvaltningsrevision som praksis varierer i forhold til bade tid og

sted.

Forvaltningsrevision som en forskelligartet praksis

De tekster, jeg refererer til i de kommende afsnit, er alle kendetegnet ved, at de bevaeger
sig pa et langt mindre abstrakt og idealiseret plan end sterstedelen af de hidtil
diskuterede artikler og boger. I stedet tager disse tekster ofte et konkret empirisk
udgangspunkt og udviser en sensitivitet over for den specifikke konteksts betydning.
Ofte udfordrer teksterne derved en rackke af de praemisser, der blev taget for givet i den
mere funktionalistiske og styringsorienterede tilgang. Udfordringen er imidlertid ikke
nodvendigvis det erklerede formal, og indimellem bliver en rakke af den
styringsorienterede litteraturs premisser fastholdt, mens andre enten bliver direkte eller
indirekte problematiseret. Gransen mellem denne type af tekster og de foregdende er
heller ikke altid skarp, men bliver som tidligere navnt draget af analytiske grunde for at

tydeliggore forskellige #yper af tilgange i forskningslitteraturen.

I modsetning til den mere generaliserende og idealiserende funktionalistiske tilgang er
der tale om tekster, der er empirisk sensitive og pa det grundlag beskriver og analyserer
variation i forvaltningsrevisionen som praksis. De forskelle, der fremanalyseres, kan
enten vare historiske eller regionale. Det vil sige, at diskussionerne for det forste kan
dreje sig om, hvordan praksis har zndret sig over tid i en bestemt sammenhang med
udgangspunkt i én bestemt statslig eller regional revisionsinstitution (fx Gendron, et al.,
2001; Guthrie & Parker, 1999; English, 2003). For det andet kan der vare tale om en
undersogelse, der sammenligner praksis pa tvars af nationale eller regionale grenser (fx

Pollitt et al., 1999; Pollitt, 2003)!4. Disse studier er siledes komparative og er typisk

14 Antologien “Global Warning”, der er redigeret af Olson, Guthrie og Humphrey (1998), indeholder ogsa
komparative studier, der bidrager med diskussioner af den internationale udvikling, der i bogen betegnes som
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baseret pa detaljerede empiriske undersogelser. Det udelukker ikke, at undersogelsernes
resultater indimellem bliver brugt til at identificere ”bes?’ eller 1 hvert fald " better practice”
og pa den made peger pa forbedringspotentialer for praktikere. I den forstand er der en
klar kobling og et overlap i forhold til den styringsorienterede litteratur, og det vidner
samtidigt om, at den opdeling i litteraturen, jeg etablerer i dette kapitel, ikke er skarp 1

praksis, men netop primeart er en analytisk distinktion.

Mens nogle tekster har et overlap med den styringsorienterede litteratur, er der andre
der overlapper med den mere kritiske litteratur, som jeg diskuterer i naste afsnit. Disse
tekster bruger de sammenlignende studier til at vise, hvordan forvaltningsrevision er en
praksis, hvis betydning hverken er fast defineret eller stabil, og de baserer begrundelsen
pa det forhold, at den betydning samt de roller og aktiviteter, der knytter sig til
forvaltningsrevisionen, faktisk varierer en del pa tvers af tid og rum eller endda inden
for samme tid/rum. Disse studier kan i den forstand leses som analyser, der bryder
med den antagelse, jeg beskrev som en central premis 1 det
funktionalistiske/styringsorienterede perspektiv, om at der er bred konsensus om, hvad
forvaltningsrevision er, og hvilke begreber og metoder der definerer denne praksis. De
deskriptivt relativistiske studier bryder med tanken om, at forvaltningsrevision er et
enhedsfenomen, der har en universel kernebetydning. Samtidig er der i det mindste
indirekte en udfordring af den funktionelle forklaring af forvaltningsrevisionen som et
fenomen, der er vokset frem i en bestemt form, fordi det opfylder et behov i
samfundet. Dermed bliver det inden for denne ramme muligt at forestille sig at “there
may be elements of sound and fury in social life, unintended and accidental
consequences that have no meaning whatsoever” (Elster, 1983, s. 55), og det er ikke
udelukket, at forvaltningsrevisionen — eller dele af den - ogsa kan anskues i den optik,

Elster abonnerer pd i citatet.
Forskelle pa tvars af landegrenser

Der findes relativt fa studier, der beskaftiger sig med forskelle mellem statslige

revisionsinstitutioners forvaltningsrevisionspraksis'>. Et af de mere fremtraedende,

New Public Financial Management — en tilsyneladende global “trend”, som forvaltningsrevisionen bliver set som
en del af. Bogen er et komparativt studium i bade den geografiske forstand (beskriver hvordan det forhold sig i
forskellige lande) og i den historiske forstand (beskriver historisk udvikling inden for de enkelte lande).

15 Et eksempel i den danske kontekst er Anne Kjar (1996), der sammenligner dansk og svensk
forvaltningsrevision pé det statslige niveau.
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detaljerede komparative studier er den tidligere nevnte undersogelse af Pollitt et al. af
de statslige revisioner (Supreme Audit Institutions) 1 fem forskellige lande!¢ (Pollitt, et
al. 1999; Pollitt, 2003). Dette omfattende komparative studium undersoger licheder og
forskelle mellem disse forskellige landes praksis. Derudover er der ogsa en
tidsdimension i undersogelsen, da den dzkker en periode pa tre ar og endvidere
inddrager dokumentmateriale, der gar tilbage til 1980’erne. P4 den baggrund diskuteres

ogsa forandringer inden for den enkelte statslige revisionsinstitution.

Selvom det overordnede mal med undersogelsen forekommer at vare deskriptivt,
understreger Pollitt, at undersogelsens fund kan bruges til at identificere og skitsere en
rekke “key strategic choices which appear to face SAls with respect to their PA
activities” (Pollitt, 2003, s. 157). Det vil sige, at ogsa dette studium indeholder mere

styringsorienterede elementer.

Et interessant aspekt i Pollitts undersogelse bestar i, at han peger pa, hvordan de
statslige revisionsinstitutioner, der indgér i undersogelsen, udforer en rakke forskellige
roller pd samme tid, nir de arbejder med forvaltningsrevision i den offentlige sektor.

Han beskriver disse roller pa felgende made:

“(a) As a public accountant, producing reports aimed principally at
enhancing the accountability and transparency of public bodies.

(b) As a management consultant, giving help and advice to public bodies to
help them improve themselves.

(c) As a scientific or research-based organization, unearthing, creating and
disseminating new scientifically tested knowledge about how public
programmes and project are working.

(b) As a judge or magistrate, pronouncing on the legality of the actions of
public bodies and giving decisions on how far they conform to formal

procedures and requirements” (Pollitt, 2003, s. 164).

Pollitt argumenterer for, at det ikke altid er let at forene disse roller, men pa den anden
side understreger han, at han ikke anskuer de potentielle spandinger mellem de
identificerede roller som “crippling or explosive” (Pollitt, 2003, s. 164). Endvidere
fremhever  han  nationale  forskelle  mellem  forskellige  former  for

forvaltningsrevisionspraksis ved at pege pa, at de statslige revisionsinstitutioner er

16 De lande, undersogelsen inkluderer, er Finland, Frankrig, Holland, Sverige og Storbritannien (Pollitt, et al.,
1999; Pollitt 2003).

36



tilbojelige til at identificere sig steerkest med én af de nzvnte roller, hvilket resulterer i,
at man kan sige, at de forskellige revisionsinstitutioner har forskellige ”personligheder”
(Pollitt, 2003, s. 165). Denne udvidelse af forvaltningsrevisionens roller, som er baseret
pa empiriske fund, udvider den revisionsfunktion, som blev beskrevet under afsnittet
om det funktionalistiske perspektiv. I det perspektiv fremstod revisorens rolle primaert
som det, Pollitt kalder “the public accountant” hvis formal er at sikre acconntability og
transparens. Pollitts studium kan derfor lases som en indirekte problematisering af
ideen om, at revisionen har én klar og sammenhangende funktion i samfundet. I stedet

viser han, hvordan revisionens og revisorens identitet er mangefacetteret.

Forvaltningsrevisionens forandringer over tid

Andre studier beskriver, hvordan forvaltningsrevision er en praksis, der har forandret
sig over tid. Her er fokus typisk pa den offentlige revisionsinstitution i et enkelt land
eller en enkelt region (fx Bowerman, 1996; Jacobs, 1998; Guthrie & Parker, 1999;
Gendron, et al, 2001). En rakke af disse tekster fokuserer ogsda pa
forvaltningsrevisorens skiftende og ofte flertydige rolle og erkender pd baggrund af

disse analyser, at forvaltningsrevision “is not a unitary concept, but a social construct”

(Jacobs, 1998, s. 344).

Gendron et al. (2001) beskriver, hvordan “The Office of the Auditor General” i den
canadiske provins Alberta xndrede sin rolle som forvaltningsrevisor markant over en
bestemt tidsperiode. Artiklens forfattere sammenligner forvaltningsrevisionskontorets
selvfremstillinger fra perioden 1979 til 1997. Pa baggrund af en analyse af dokumenter,
der fremstiller kontorets “mission”, revisionskriterier, anbefalinger osv., og en analyse
af den retoriske stil, der kendetegner kontorets diskurs, viser Gendron et al., hvordan
institutionen har gennemgaet en omfattende forandring fra at vaere problem-finder til at

vaere problem-solyer'™:

“the Office’s role has significantly changed from that of an auditor who
highlights problems in public administration to that of a ‘one-best-way’
promoter of particular accountability arrangements” (Gendron et al,
2001, s. 280).

17 Jeppesen (1998) har en lignende pointe i forhold til den private sektor, hvor han argumenterer for, at revisorer
indtager nye roller der risikerer at bringe revisorens uathengighed i fare, fordi graensen mellem revisorer og
konsulenter i stadig stigende grad bliver udvisket.
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I Pollitts rolle-typologi kunne man sige, at rollen som “public accountant’ her er blevet

erstattet af rollen som “wanagement consultant’.

Teksten af Gendron et al. er imidlertid ikke bare en beskrivelse af en bestemt udvikling.
Der er samtidig tale om en analyse, der har en klar kritisk ambition i den forstand, at
den diskuterer, hvilke konsekvenser det har, at forvaltningsrevisionskontoret har
gennemgiet denne forandring i den pagzldende kontekst. Teksten forholder sig kritisk
til forandringen med henvisning til et normativt og demokratisk ideal om, at den
statslige revision skal vere uafhengig af den reviderede. Forfatterne argumenterer for,
at nar kontoret primart optreder som forandringsagent, der anbefaler fx
implementering af bestemte ledelsessystemer osv. som led 1 den rigtige made at styre
den reviderede organisation pa, sa bliver skellet mellem ledelse og revision udvisket.
Nir denne distinktion bliver utydelig, bringer det revisorens uafhangighed i1 fare og
underminerer hans eller hendes rolle som oplyst kritiker af den offentlige
administration, hvilket igen truer det demokratiske ideal om revisionen som en
kontrolinstans, der er uathangig af den kontrollerede (Gendron et al., 2001, s. 304). P4
den maide er Gendron et al. direkte normative, men denne form for normativitet er en
anden art end den, der knyttede sig til den styringsorienterede tilgang. Hvor
sidstnaevnte var normativ 1 forhold til et ideal om at optimere effektivitet ved at
forbedre det tekniske og metodiske grundlag for forvaltningsrevisionen, sa er Gendron
et al. normative pa grundlag af en politisk inspireret diskussion af, hvordan
forvaltningsrevisionen ber foregd i et demokrati. Teksten af Gendron et al. er altsa et
cksempel pa en tekst, der er deskriptiv relativistisk i den forstand, at den beskriver
forskellen mellem to forskellige mader at praktisere og tale om forvaltningsrevision pa.
Samtidig er det en tekst, der forskyder sporgsmilet om normativitet og viser, hvordan
en normativ tilgang ikke er ensbetydende med en tilgang, der er fokuseret pa sporgsmal

om effektivitet.

Andre forfattere har ogsa modstillet det demokratiske ideal med det styringsorienterede
pa baggrund af empiriske studier (fx English, 2003; Pallot, 2003; Funnell, 2003). Pallot
analyserer udviklingen i den offentlige sektor i New Zealand og viser, hvordan
Finansministeriet og den statslige revision (the Audit Office) representerede
modsatningstyldte ideer om public accountability (Pallot, 2003). Rationalet i de nevnte

tekster bestar i hoj grad i at undersoge og diskutere, hvorvidt idealet om demokratisk
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accountability, der ifolge disse forfattere er fundamentalt i den statslige revision, bliver
bragt i fare af den nye udvikling inden for den offentlige sektor, der betoner mere

styringsorienterede idealer.

Selve idealet om at forvaltningsrevision er en vasentlig og samfundsgavnlig praksis
bliver fastholdt, mens det er de lokale udfoldelser af denne praksis, der kan forbedres. 1
den forstand er det partikulere praksisformer, der bliver problematiseret, mens

idealerne om forvaltningsrevision i vid udstrekning bliver fastholdt.

Forskydning af forskningsdagordenen —  (forvaltnings)revision som

konstruerende konstruktion

Inden for de seneste to artier har en rekke forfattere udfordret den funktionalistiske og
styringsorienterede tilgang pd en meget mere direkte made end den “deskriptive
relativisme”, der blev diskuterede 1 det foregdende afsnit. Der er tale om en forskydning
af selve forskningsagendaen, der muliggor, at helt nye sporgsmal lader sig stille og
diskutere. I det folgende vil jeg redegore for en rekke af de argumenter og diskussioner,
der preger den del af forskningslitteraturen, som jeg — igen af analytiske grunde —
refererer til som konstruktivistisk. Denne litteratur er kendetegnet ved, at en rekke af
de premisser og idealer, der blev taget for givet i den hidtil beskrevne litteratur, nu
bliver udfordret eksplicit, og ofte er det netop denne udfordring, der driver denne gren
af forskningen. Milet er ikke direkte at bidrage til en optimering af praksis, men
derimod at stille kritiske sporgsmal til, hvordan revision er konstrueret, og hvordan
revisionen samtidig skaber langt flere effekter, end den mere traditionelle litteratur har
blik for.

For det forste er der en udfordring af forestillingen om, at revisionen og de dertil
knyttede begreber har en klar og entydig betydning. Der er en problematisering af, hvad
begreber som “revision” (fx Power, 1999), “forvaltningsrevision” og relaterede
begreber som “sparsommelighed”, “produktivitet” og “effektivitet” (fx Radcliffe, 1998;
1999), “accountability” (fx Strathern, 2000), “forvaltningsrevisionsekspertise” (Gendron
et al., 2007) 1 det hele taget betyder. Der argumenteres for, at disse begreber er
flertydige og flydende (sociale) konstruktioner, og at den betydning, der knytter sig til
begreberne, altid vil vare til forhandling (Sikka et al., 1998; Power, 1999; Gendron, et
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al., 2001). Hvis betydningen de facto ikke forhandles, er det forhold en konsekvens af
magt eller sterke netvark snarere end en effekt af begrebet eller fanomenet selv. Der
er tale om en gennemgiende anti-essentialistisk tilgang til revisionsfanomenet og

revisionsdomaenet.

For det andet er der en parallel problematisering af de revisionsmetoder og teknologier,
der i en del af den ovrige litteratur bliver taget for givet og opfattes som neutrale
midler, der udvikles og anvendes med henblik pa at optimere revisionsprocesserne til
gavn for, 1 princippet, alle. I stedet er der en gentenkning af selve teknikbegrebet som
erstattes af begrebet “teknologi”. En del af de forfattere, der har en konstruktivistisk
tilgang, er inspireret af Peter Miller. Miller definerer forskellen mellem disse to begreber

pa folgende made:

”As a term it [technologies] has been chosen to emphasize that there is
more at issue here than is usually understood by the term technique — a
neutral means of achieving certain ends without introducing any change
of its own. In distinction to such a meaning, the term ‘technologies’ is
used to emphasize the transformative change that certain routine
calculations can bring about” (Miller, 1990, s. 333).

Teknologier er saledes aldrig neutrale redskaber. De pavirker og medvirker ogsa altid til
at forme den praksis, de inddrages i. Forestillingen om at teknikker er neutrale
redskaber udfordres bla. af en forestilling om, at teknologier altid er sammenvavet
med rationalitetsformer (Miller, 1990; Miller & Rose, 1990) eller ”programmer (Power,
1999). Det betyder, at der er fokus pd, hvordan partikulere og kontingente ideer og
idealer udgor en vasentlig drivkraft i udviklingen af praksisformer som fx revision og

forvaltningsrevision.

For det tredje bliver revision set som et fenomen, der genererer mange forskellige
effekter, hvor af ikke alle er ”godartede” (Power, 1999). Revision er ikke bare en
praksis, der sikrer accountabilty. Den genererer ogsa en rakke andre effekter, som er
overraskende 1 den forstand, at de er dekoblet fra revisionens formal eller intenderede
funktion. Blandt de mange effekter, som revisionen genererer, er der nogle, der primaert
handler om folelser. For eksempel har Pentland (1993) argumenteret for, at revision i

hoj grad handler om at producere comfort (Pentland, 1993).
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Disse problematiseringer og udfordringer af betydelige dele af den bestiende
forskningsdagsorden indebarer samtidigt, at nye sporgsmal og nye problemstillinger
kommer frem. Denne kritik eller nytenkning af revisionsfznomenet traekker i vid
udstrakning pa sociologi snarere end pa okonomi og politologi, som syntes at vere de
primere inspirationskilder i den ovrige del af litteraturen. Desuden er der et markant
skift 1 fokus, der bliver drejet vak fra sporgsmal, der handler om at optimere
revisionens teknikker, metoder eller praksis. I stedet forseger disse tekster at
kontekstualisere revisionen pa en made, hvor det ikke bare drejer sig om at beskrive
forskelle mellem lokale udformninger, men ogsa om at diskutere, hvordan den sociale
og institutionelle kontekst bade former og formes af revision — og herunder

forvaltningsrevision!s.

Sammenlignet med den mere deskriptive relativisme, som jeg gav eksempler pa i
foregiende afsnit, er formalet her ikke er primert at beskrive taktiske forskelle i mader at
bedrive forvaltningsrevision pd. Det drejer sig snarere om at problematisere selve den
praksis og den betydning, der knytter sig til revisionsfenomenet som sidan. Denne
betydning bliver som navnt set som kontingent og som en effekt af forhandlings- eller
konstruktionsprocesser. Det understreges ogsa, at forskning i (forvaltnings)revision
ikke bare er et sporgsmal om at identificere metodiske svagheder i forhold til den made,
forvaltningsrevisionen faktisk udferes pa, og pid den baggrund foresla mulige
forbedringer. Det drejer sig her snarere om, at udforme og udfolde en analyse, der giver
en oget forstielse for denne praksis og dens mange mulige effekter, uden at det
nodvendigvis munder ud i anbefalinger af, hvad der kan gores bedre. Ofte er der ogsa
tale om, at analysen danner grobund for en kritik, der i modsaxtning til en raekke andre

bidrag, ikke forer til forslag om alternativer.

Inden for den konstruktivistiske litteratur er det muligt at skelne mellem to
overordnede retninger. For det forste er der en retning, der er inspireret af Foucault,
enten direkte eller indirekte gennem Miller og Roses arbejde (Power, 1994a; Power,
1995; Power, 1996; Power, 1997; Radcliffe 1998; Sikka, et al., 1998). Beslegtet hermed
er der nogle fa studier, der trekker direkte pa aktor-netvarksteorien (fx Gendron, et al.,

2007). Den anden overordnede retning har en mere etnografisk og

18 Der er her en klar parallel til acconnting litteraturen og den tilgang, der anskuer accounting som en social og
institutionel praksis (Hopwood & Miller, 1994)
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fortolkningsorienterede tilgang og trakker pa forskellige fanomenologiske og symbolsk
interaktionistiske perspektiver (fx Pentland, 1993).

Revisionssamfundet

Michael Power har analyseret og diskuteret fanomenet revision som et fremtredende
og generelt fanomen i samfundet (fx Power, 1994a; Power, 1994b, Power, 1996;
Power, 1999). I afhandlingens forste kapitel diskuterede jeg kort Powers ideer om
’revisionssamfundet” og revisionseksplosionen”, og i dette afsnit diskuterer jeg en
rekke af de premisser og argumenter, som Power baserer sin tese om

revisionssamfundet pa.

Powers arbejde kan bade betegnes som konstruktivist og kritisk. Power selv bemzrker,
at hans arbejde er kritisk 1 begrebets dobbelte betydning. For det forste er det kritisk 1
den kantianske betydning, hvor der er tale om en identifikation af revisionens
’mulighedsbetingelser”!®. For det andet er Powers studier ogsa kritiske i den mere
normative og hverdagsagtige betydning af ordet, hvor det refererer til en
problematisering af revisionen og dennes ’bivirkninger”. I modsaetning Gendron et al.
(2001) er Power ikke kritisk over for en bestemt lokal drejning, som revisionen har
taget 1 en bestemt sammenhang. Hans projekt handler snarere om at problematisere
revisionen og dens uheldige konsekvenser som sidan, og 1 modsztning til Gendron et al.

(2001), er malet ikke at sammenligne nuvarende praksis med et ideal.

Power er eksplicit i sin kritik af de funktionalistiske forklaringer pa revision. Han

skriver:

“The contrast can be put like this: whereas the common sense view on
‘making things auditable’ would argue that techniques are accepted by
practitioners because they ‘work’, this essay is concerned with how
techniques and procedures are perceived to ‘work’ because they are

institutionally acceptable” (Power, 1996, s. 294).

19 Selvom projektet med at identificere mulighedsbetingelser kan ses som kantiansk, er Powers konklusioner
temmelig ukantianske, fordi de afviser enhver form for universalisme og i stedet viser, at sidanne betingelser altid
er kontekstafthengige.
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Citatet illustrerer en direkte udfordring af den funktionalistiske logik, der ikke bare
preger praktikeres syn pa revisionens teknikker, men ogsid, som vi har set, er
fremherskende i dele af forskningslitteraturen. Power afviser den funktionalistiske
forklaring pa, hvorfor bestemte revisionsteknikker bliver accepteret i samfundet og
vender i stedet denne forklaring pa hovedet. Ifolge Power bliver revisionsteknikker ikke
accepteret, fordi de i en kontekstuathengig forstand, er dem, der “virker bedst”. I
stedet er ”det der virker” en konsekvens af, hvad der bliver accepterer som det, der virker.
Virkning og funktion er ikke arsagen, men en social konstruktion”. Der findes ikke
uathengige, neutrale kriterier, der kan bruges til afgere, hvad der er de bedste
revisionsteknikker. Dette er en fundamental pramis i hele Powers omfattende
forfatterskab, og hans position reprasenterer i den forstand et markant og direkte brud

med den funktionalistiske tilgang.

I stedet fokuserer Power pa, hvordan kontingente og heterogene ideer og idealer ogsa
udgor en vasentlig drivkraft i forhold til udviklingen af revisionens forskellige former
for praksis. Disse idealer er imidlertid ikke isoleret fra det teknologiske niveau, men
’lost koblet” med dette i praksis. Pa baggrund af inspiration fra Miller & Rose havder
Power, at enhver form for praksis bestar af bade et ”programmatisk” og ”teknologisk”
niveauer (Power, 1999, s. 6), og at det derfor er vasentlig at inddrage begge disse
niveauer i analysen af revision som praksis. Det programmatiske niveau “relate|[s] to the
ideas and concepts which shape the mission of the practice and which, crucially, attach
the practice to the policy objectives which exists in the political sphere” (Power, 1999,
s. 0), mens “[tlechnologies or operations are the more or less concrete routines which

make up the world of practitioners” (Power, 1999, s. 6).

Power diskuterer, hvordan generelle ideer om god styring er blevet kanaliseret over i
forskellige former for revisionspraksis. En del af disse ideer relaterer sig til det
fenomen, der betegnes som New Public Management (NPM). NPM er et navn, der er
blevet haftet pa en rekke af de reformer og reformbestrabelser, der siden 1980’erne
har preget den offentlige sektor i en rakke lande (Hood, 1991; Hood, 1995; Power,
1999). Selvom Power pi linje med Hood (1995) understreger, at NPM ikke er ét,
kohzrent koncept, men snarere refererer til “a cluster of ideas borrowed from the
conceptual framework of private sector administrative practice” (Power, 1999, s. 43), sa
har NPM spillet en rolle i forhold til revisionens udvikling og vakst. Power viser,

hvordan NPM er en diskurs, der har lanceret begreber som accountability, etfektivitet,

43



styring og value for money og givet disse begreber et nyt indhold og en fornyet styrke. I
den forstand er NPM én af de identificerede mulighedsbetingelser for fremvaksten af

revisionssamfundet.

En anden mulighedsbetingelse, som Power identificerer, er det, han — igen med
reference til Miller og Rose - kalder for et skift i regulatorisk stil (Power, 1999, s. 42).
Dette er relateret til NPM aspektet, men peger samtidigt mere specifik pa tendensen til
at internalisere styringsmekanismer (Power, 1999, s. 52). Det viser sig blandt andet ved,
at organisationer i stigende grad implementerer interne kontrol — og styringssystemer,
som s bliver det, der bliver genstand for revisionen. Det er bla. det, Power refererer
til, nar han taler om, at organisationer i stigende grad bliver gjort reviderbare (Power,
1996). Samtidig papeger Power ogsa, at dette indebzarer, at revision i vid udstraekning
bliver en anden ordens praksis. Det bliver til kontrol af kontrol snarere end kontrol af

substantielle regnskaber, redegorelser eller resultater (Power, 1999, s. 82).

Bide NPM og internaliseringen af kontrolsystemer medvirker til at skabe reviderbare
omgivelser for revisionen, hvilket vil sige omgivelser, der producerer reviderbare
objekter (Power, 1996). Det betyder, at i modsztning til en funktionalistisk logik, er det
ikke revisionen, der tilpasser sig behov i omgivelser, men derimod snarere omgivelserne

der tilpasser sig til revisionen.?

Power skelner ikke systematisk mellem finansiel revision og forvaltningsrevision,
selvom han skriver, at sidstnzvnte horer til i den offentlige sektor. Ifolge Power er der
familielighed mellem de forskellige former for revision, hvilket indebzrer, at der ikke er
¢t bestemt trak af essentielle kendetegn, der gar igen, men at der er overlap og ligheder
pa kryds og pad tvars?!. Imidlertid argumenterer han samtidig for, at finansiel revision
har en privilegeret position i “revisionsfamilien” og fungerer “as a paradigm and

exert[s] an influence over developments in other areas, even when this paradigm is

modified” (Power, 1999, s. 9)22.

20 Se ogsa Skarbak (2003) der argumenter for, at udviklingen af arsberetninger i den offentlige sektor i Danmark
“may be seen as an accomplishment generated by the National Audit Office of Denmark and the Ministry of
Finance...” (Skarbzk, 2003, s. 388).

21 Det ofte anvendte begreb “familielighed” er oprindeligt udviklet af filosoffen Ludwig Wittgenstein, der
definerer det pé folgende made: a complicated network of similarities overlapping and criss-crossing: sometimes
overall similarities, sometimes similarities of detail” (Wittgenstein, 1958, s. 32¢).

22 Pentland har et lignende argument om familielighed, men kalder — pa linje med Power — den finansielle revision
for revisionens “prototype” (Pentland, 2000, s. 309).
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I sine konkrete beskrivelser og diskussioner af revision fremhaver Power dog, hvordan
forvaltningsrevision adskiller sig fra finansiel revision 1 den forstand, at
forvaltningsrevision anskues “less as a practice of verification and more as an explicit
vehicle for change in the name of ideals such as ’cost effectiveness’, “efficiency’, ’quality’
and so on” (Power, 1999, s. 91, min kursivering). Power fremhaver endnu en forskel
mellem finansiel revision og forvaltningsrevision, der er helt central i forhold til denne

athandlings problemstilling:

”Certification rather than non-certification must be the rule; comfort
rather than discomfort must be produced. Exceptionally, VFM audit
reports have greater potential for adversarial reporting, a feature they
share with state inspectorates. However, it has also been suggested that
the NAO has a distinctive tension to manage in this respect since the
issues selected for audit must be sufficiently controversial to attract
parliamentary interest but not so much as to split the Parliamentary

Accounts Committee (PAC) on party lines...” (Power, 1999, s. 1206).

Power anerkender her indirekte, at det gor en forskel, om revisionen er en del af den
politiske kontekst, og at der er en tendens til, at forvaltningsrevisionsrapporter er mere
“adversarial” og dermed i mindre grad producerer comfort. Denne observation skitseres

altsa kort af Power, men det er ikke noget, der analyseres yderligere i hans studier.

Powers teser om revisionssamfundet og revisionseksplosionen kan kritiseres for at vare
pa et for generelt og spekulativt niveau, ligesom det ogsa kan indvendes at Powers
argumentation mangler et mere detaljeret empirisk grundlag, der kunne understotte,
men maske ogsda nuancere den noget abstrakte beskrivelse af revisionsfanomenet, som
Power har udarbejdet. Nogle forskere har endvidere kritiseret Power for at overdrive
revisionens betydning og gore netop dette fenomen til det centrale i
samfundsudviklingen, og i stedet argumenterer disse forskere for, at revision blot er et
delfenomen i det, man med et mere pracist begreb kunne beskrive som et “performance

measurement society” (Humphrey & Owen, 2000; Bowerman, et al, 2000).
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At koble det globale og det lokale

Mens Power bruger begreber som “program” og “teknologi” til at analysere revision pa
et forholdsvist generelt plan, si anvender Radcliffe det samme analytiske
begrebsapparat?? i et detaljeret, empirisk case-studium af den offentlige revision i den
canadiske provins Alberta (Radcliffe 1998; 1999).

I en af sine artikler skriver Radcliffe (1998) det, han med henvisning til Foucault kalder
“a history of the present’ (Radcliffe 1998, s. 382) om forvaltningsrevisionen (efficiency
anditing) 1 Alberta. Det indebewrer, at Radcliffe ikke forseger at finde fanomenets
oprindelse i ental, men snarere vil identificere dets mange forskellige og forskelligartede
oprindelsespunkter, der bade stammer fra diskursive og praktiske niveauer. Man kan
sige, at pa linje med Power er Radcliffe interesseret i1 at identificere
forvaltningsrevisionens mulighedsbetingelser, men 1 modsatning til Power er analysen

empirisk forankret hele vejen igennem.

Radcliffe viser, hvordan rationaliteter eller diskurser reprasenterer nye ideer om, hvad
der udger problemer i den offentlige sektor, og hvordan forvaltningsrevision bliver
etableret som den rette losning pa netop disse problemer. Det drejer sig fx om at pege
pa og synliggere, hvordan spild” er et udpreget problem i den offentlige sektor. Disse
diskurser henger bade sammen med storre samfundsmassig udvikling og med mere
lokale diskurser, som udformes af eksperter pa omradet, hvilket i dette tilfzelde vil sige
revisorer, der redefinerer deres egen professionelle ekspertise til ogsda at omhandle
forvaltningsrevision?t. Radcliffe argumenterer for, at eksperternes diskurs er pavirket af
den bredere og mere overordnede samfundsdiskurs, men at revisorerne ogsa udvikler
ideer og reprasentationer, der har indflydelse pd den generelle diskurs. Der er saledes

en gensidig pavirkningen mellem mikro- og makroniveauet.

Radcliffe analyserer, hvordan programmer udstikker bestemte rammer for, hvordan
man kan og ber handle i forhold til de synliggjorte problemer (Radcliffe, 1998, s. 380),
og hvordan bestemte teknologier bliver de praktiske redskaber, som tages i brug med

henblik pa at virkeliggore de ideer, som programmerne skitserer (Radcliffe, 1998, s.

23 Ligesom Power trakker ogsa Radcliffe pd Miller & Roses distinktion mellem rationaliter, programmer og
teknologier, men hvor Power bevidst ikke skelner mellem rationaliteter og programmer (Power, 1999, s. 148, n3),
er netop denne forskel central i Radcliffes analyser.

24 En lignende pointe findes i Gendron et al. (2007).
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381). Radcliffe argumenterer for, at der en naer sammenhang og mellem rationaliteter,
programmer og teknologier, og at den sammenhang er reciprok snarere end kausal.
Endvidere er de enkelte niveauer ikke internt kohzrente, men indeholder heterogene
og potentielt modsztningsfyldte elementer. I sin analyse viser Radcliffe, hvordan
forvaltningsrevision er et historisk betinget faenomen, der udspringer af et komplekst

samspil mellem lokale og globale diskurser og praksisser.

Et andet eksempel pa en analyse, der ligeledes viser, hvordan interaktionen mellem det
lokale og det globale konstruerer forvaltningsrevision som en specifik praksis, er en
artikel af Gendron et al. (2007). Disse forfattere bruger aktor-netvarksteori til at vise,
hvordan forvaltningsrevisionsekspertise bliver konstrueret og stabiliseret 1 netvark, der

inkluderer en rekke allierede.

Alle disse tekster har en konstruktivistisk tilgang i den forstand, at de forseger at spore
de kontingente konstruktionsprocesser, der etablerer bestemte revisionspraksisser og
revisionsdiskurser. Det indebarer, at den funktionalistiske eller styringsorienterede
forskningsagenda bliver vendt pa hovedet. De pramisser, der blev taget for givet i det
funktionalistiske perspektiv, bliver analyseret som konstruktioner, der altid kunne have
vaeret anderledes. Der ikke lengere tale om en argumentation, der forseger at vise,
hvordan (forvaltnings)revision er et nedvendigt svar pa et behov. Tvartimod
argumenterer denne forskning for, at der er tale om konstruktioner, der har mange
forskellige redder, som ikke lader sig reducere til et bestemt behov for fx “assurance”
eller “accountability”. Det, der af de funktionalistiske tekster ofte blev prasenteret som

losninger, bliver nu genfortolket som problemer, der skal analyseres og diskuteres.

Endvidere reprasenterer de konstruktivistiske tekster en anden form for normativitet
end den, der kendetegnede de funktionalistiske, styringsorienterede tekster. Frem for
forslag til hvordan praksis kan forbedres eller optimeres, sa er disse tekster normative i
den forstand, at de er kritiske over for praksis uden at komme med konkrete
losningsforslag til, hvordan praksis kan forbedres. Det vil sige, at i stedet for at pege pa
losnings- eller forbedringsforslag, gor iser Powers tekster opmarksom pa, hvordan
revision har en rakke destruktive konsekvenser, fx i den forstand at det forer til oget
mistillid og indebarer, at organisationer bruger flere ressourcer pa at optimere deres
redegorelser og regnskaber end de bruger pa det substantielle eller egentlige arbejde
(Power, 1999).
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Etnografiske studier af revision

Radcliffe supplerer sit studium af de diskursive og praktiske mulighedsbetingelser ofr
forvaltningsrevisionen med et etnografisk feltstudium, der fokuser pa
forvaltningsrevisionens hverdagspraksis (Radcliffe, 1999). Denne analyse viser, hvordan
forvaltningsrevision er en socialt forankret praksis, hvis konkrete betydning og
udfoldelse konstrueres i forbindelse med revisorerne daglige arbejde. Fokus er her pa,
hvordan fenomenet forstas og konstrueres pa det lokale niveau, og de makronniveau
rationaliteter, der ligeledes prager praksis (jf. Radcliffe, 1998), er i denne artikel sat i

parentes.

Radcliffe argumenter for, at forvaltningsrevisorernes viden ikke lader sig reducere til
den viden, der er reprasenteret i officielle dokumenter og manualer. I stedet er
revisorernes viden i vid udstrekning baserer pa tavs viden, som de erhverver gennem
praktisk erfaring. Radcliffe viser, hvordan flertydige ideer om effektivitet og accountability
bliver operationaliseret i praksis. For cksempel viser han, at ideer om, at
forvaltningsrevisionen skal vare effektiv i den forstand, at revisionens anbefalinger skal
implementeres af den reviderede, bliver set som centralt. Dette succeskriterium om at
vaere effektiv er med til at etablere forvaltningsrevisionen som en praksis, der er
anderledes end den finansielle revision. Mens sidstnavnte handler om at verificere og
attestere regnskaber, bliver forvaltningsrevisionen opfattet som en praksis, der har et
fremadrettet fokus, i den forstand at det gxlder om at foranledige forandringer hos den
reviderede (Radcliffe, 1999, s. 353). Radcliffe bemarker at: “[a]s a consequence,
auditors were concerned to avoid the use of their time and the Office’s resources in
audit projects that might not generate publishable recommendations” (Radcliffe, 1999,
s. 354). Pa denne made viser Radcliffe, hvordan revisorers specifikke og indbyrdes
forhandlede opfattelse af, hvad der er det centrale i forvaltningsrevisionen, pavirker
bade wvalg af interessante emner samt udferelsen og resultaterne af

forvaltningsrevisionen.

Et andet betydningsfuldt studium inden for revisionslitteraturen er Pentlands artikel fra
1993, der har titlen “Getting comfortable with the numbers: Auditing and the micro-
production of macro-order”. Som titlen peger pa, viser Pentland hvordan der er

sammenhzng mellem revisionens mikro- og makroniveau, men i modsatning til
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Radcliffe, hvis analyser peger pd en gensidig pavirkning mellem de to niveauer,
fokuserer Pentland pd, hvordan lokale, dagligdagsinteraktioner producerer en bestemt
orden pa bade mikro- og makroniveau. Disse interaktioner analyserer og fortolker han
ved hjzlp af sociologen Erwing Goffmanns begreber om bl.a. ritualer og “impression

management”.

Dette begrebsapparat bruger Pentland til at argumentere for, at revision er en praksis,
der forst og fremmest producerer tryghed (comfort): “In the case of auditing, the
emotional resource being created and distributed is comfort” (Pentland, 1993, s. 610).
Revision handler om felelser. Tryghed er en folelse, der bliver skabt igennem
interaktionsritualer, hvor “ra”, “urene” tal bliver renset gennem revisionsprocesset.
Pentland argumenterer for, at revision skal ses som en praksis, der etablerer orden og
stabilitet 1 en verden, der ellers fremstir som kaotisk og uoverskuelig. Nar en
organisation er blevet revideret betyder det, at man kan have tillid til organisationen
regnskaber, og dermed kan bade revisor, den reviderede og offentligheden fole sig
trygge (comfortable) (Pentland, 1993, s. 610). Revision fungerer som en form for
tryghedsskabende ritual, hvor revisorerne optraeder som ’praster”. For at kunne
opretholde denne status er det nodvendigt for revisorerne at udvise og opretholde en
professional ”facade”. Det foregar bl.a. ved at have lange arbejdsdage med fa pauser og
ved at have den rette pakledning.

Pointen 1 Pentlands etnografiske studium er, at revision er en praksis, der i hoj grad
handler om folelser, bla. fordi den producerer folelser pa bade et mikro- og et
makroplan. Dermed udfordrer undersogelsen de mere “rationalistiske” tilgange, der

bl.a. kendetegner dele af den styringsorienterede litteratur.

Det er vigtigt at understrege, at Pentlands feltarbejde foregik i et privat revisionsfirma,
der beskaftigede sig med finansiel revision. Derfor kan det maske umiddelbart undre, at
jeg giver artiklen relativt meget opmarksomhed i dette review af litteraturen, der eller
primeart har fokus pa offentlig, forvaltningsrevision. Der er der imidlertid flere gode
grunde til. For det forste bliver den ofte beskrevet som et vasentligt bidrag i den
litteratur, der handler om revision som generelt fenomen, hvilket altsa ogsa inkluderer
forvaltningsrevisionen (fx Power 1999; Power, 2003a). For det andet er netop denne
artikel et vigtigt afsxt for afhandlingens afsluttende diskussion, hvor jeg argumenter
for, at der er udover ligheder ogsa er vasentlige forskelle mellem det, finansiel revision

producerer, og det der produceres gennem forvaltningsrevisionen.
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Opsummerende bemarkninger og refleksioner over afhandlingens placering i

forhold til litteraturen

Nedenstiende tabel opsummerer nogle af de karakteristika, der relaterer sig til de tre
overordnede retninger inden for (forvaltnings)revisionslitteraturen, som jeg har
diskuteret 1 dette kapitel. Det er vigtigt at understrege, at tabellen er temmelig
reduktionistisk og ikke skal lzeses isoleret fra de lengere diskussioner, som er i kapitlet.
Endvidere sker der nodvendigvis det, at representationer i en tabel tegner grenser
skarpt og entydigt, mens diskussion i kapitlet netop har understreget, at der er overlap
mellem de forskellige perspektiver. Formalet med tabellen er derfor ikke at tilvejebringe
en “fair” gengivelse af litteraturen pa revisionsfeltet men derimod at skabe en analytisk

klarhed ved at fremhave en slags idealiserede positioner i forhold til denne litteratur.
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Funktionalistisk,

styringsorienteret

Deskriptiv relativisme

Konstruktivisme

Vasentlige

premisser

IForvaltningsrevision findes,

fordi denne praksis opfylder

et eller flere forud givne

behov i samfundet

IForvaltnings-
revisionens praksisser
varierer 1 forhold til

lokale sammenhange

Revision betegner lost
koblede ideer og
praksisformer som
lobende konstrueres, og
samtidig konstruerer

omgivelserne

Revision som

socialt fanomen

IRevision i samfundet

Revisioner i samfund

Revisionssamfundet

accountability

lokal indretning af

revisionspraksis

Ambition IAt optimere praksis IAt redegore for At forstd og
variationer i praksis [ afnaturalisere”
revisionen teoti og
praksis
Revisionens Gavner samfundet, IKan gavne samfundet, [Multiple, flertydige og
effekter producerer “forsikring” og  imen det athaenger af juventede effekter, hvoraf

nogle er destruktive

Revisorens rolle

Finder og videregiver

information og baserer

Forskellige roller, der
athenger af kontekst

Medkonstruerende og

medkonstrueret af

vurderinger pd grundlag af konteksten

facts

Uafthengigt af Uafthengigt af Delvist konstrueret af
Revisionsobjektets [revisionsprocessen revisionsprocessen  [revisionsprocesser
status

Teoretisk veldefinerede Definitioner varierer |Uklart og vagt defineret.
Revisionens noget i forhold til Los kobling mellem
metoder kontekst revisionsteknikker og

revisionsidealer

Tabel 1: Forskelle og karakteristika 1 domanelitteraturen

(Forvaltnings)revisionens aktorer

I alle perspektiverne forudsaztter revisionen, at forskellige parter er involveret i en eller
anden forstand, men det er sjzldent, at andre end revisoren optrader som egentlig
aktor 1 litteraturens analyser af forvaltningsrevisionens praksis. I den funktionalistiske

litteratur bliver revisoren imidlertid pa mange mader fremstillet som det, Latour ville
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kalde en zntermediary (Latour, 2005, uddybes i kapitel 3). Det vil sig at revisorerne
optraeder som det middel, der blot videretransporterer en allerede givet organisatorisk
virkelighed gennem sine rapporter og derved videreformidler information om disse
forhold til offentlicheden/beslutningstagerne. Der opereres implicit med en treleddet
relation mellem revideret — revisor — offentlighed, hvor revisoren blot er mediet, der
idealt set ikke pavirker, men bare transporterer og synliggor viden. Det er sa op til

beslutningstagere og ledelse at reagere pa denne viden.

Antagelsen om, at bade revision generelt og forvaltningsrevision specifick er baseret pa
en sadan treleddet relation synes, at vaere en gennemgadende antagelse pa tvars af de tre
perspektiver, som er diskuteret i dette kapitel, men det er vaerd at bemarke, at bide den
reviderede og offentlicheden nzasten altid fremstar som idealiserede positioner snarere
end som aktorer. Vi horer meget lidt om, hvordan den reviderede teenker og handler i
forbindelse med (forvaltnings)revisionsprocessen. De detaljerede, empiriske studier, der
har fokus pa revisionens hverdagspraksis fokuserer nesten udelukkende pa revisorerne.
Et af de fa studier, der fokuserer pa den reviderede er Morin (2001), men hendes
undersogelse drejer sig ikke om, hvordan de reviderede oplever processen, men er
snarere fokuseret pa sporgsmalet om revisionens effektivitet i den forstand, at hun
undersoger, 1 hvilken grad den reviderede folger revisionens anbefalinger. Power har
papeget at “[e]Jmpirical work also needs to focus on the growing population of

(13

‘auditees” (Power, 2000, s. 115) og siger ogsa andetsteds at “...it is the social
construction of a new subject, the ‘auditee’ that deserves to be the main focus of audit
studies of the future, rather that the existing tendency to focus on auditor and audit
institutions...” (Power, 2003b, s. 199). I denne afhandling er det hensigten at bringe
flere aktorer i fokus for at fi en bedre forstaelse af, hvordan forvaltningsrevisionen
udfolder sig i praksis, og netop den reviderede er en central aktor i denne

sammenhang.

Det samme gor sig galdende for revisionens “’modtagere” som fx medierne,
offentlicheden generelt og de politikere, der angiveligt bruger den viden, der kommer
fra forvaltningsrevisionsrapporterne. Hvis offentlighedens rolle i det hele taget
diskuteres i den eksisterende litteratur, er det ofte enten som netop en abstrakt
modtager af revisionens resultater, eller ogsa er det - i de relativt fa tilfaelde hvor
relationen mellem revision og offentlighed problematiseres - med henvisning til det —

igen abstrakte begreb — om “forventningskloften” (fx Power, 1999; Sikka et al., 1998),
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der refererer til et generelt mismatch mellem det revisorer hewvder, de gor, og det
offentlicheden generelt #vr, de gor. Mens revisorer ser deres arbejde som attestering af
regnskaber 1 forbindelse med den finansielle revision og undersogelse af den
revideredes hensyntagen til de tre E’er 1 forbindelse med forvaltningsrevision, si synes
offentligheden at forvente, at revision handler om at opdage svindel og afslore
skandaler. I afthandlingen bringer jeg forvaltningsrevisionens modtagere 1 fokus pd en
anderledes made. I stedet for at se medierne og politikere som passive modtagere af
forvaltningsrevisionsberetningerne viser jeg, hvordan der er tale om aktorer, der ikke
bare er modtagere, men pa mange mader Tskriver”  videre pi

forvaltningsrevisionsforlobet.

Revisionens effekter

Mens sporgsmalet om, hvilke aktorer, der spiller en rolle i forhold til
forvaltningsrevisionen, er meget lidt diskuteret i revisionslitteraturen, sa er sporgsmalet
om, hvilke effekter, revisionen genererer, centralt i en betydelig del af denne litteratur. I
den funktionalistiske eller styringsorienterede litteratur bliver forsikring, accountability
og oget gennemsigtiched set som forvaltningsrevisionens primare effekter. Det er
samtidig ogsa de effekter, der er intenderede, og det vil sige, at der er overensstemmelse
mellem revisionens mal og konsekvenser. Den styringsorienterede litteratur erkender
dog, at revisionen kan have uhensigtsmassige konsekvenser, men de bliver set som
resultatet af metodologiske eller praksisrelaterede svagheder, der kan rades bod pa —

bl.a. gennem forskningen.

I modsatning hertil viser Power, hvordan revision skaber mange forskellige effekter,
hvoraf nogle adskiller sig markant fra de intenderede. For det forste er revision et szt af
praksisformer, der bade genererer tillid og mistillid. For det andet er revisionen ikke
fuldstendig adskilt fra de omgivelser, de reviderer. Power argumenterer for, at
revisionen aktivt er med til konstruere omgivelserne pa en sidan made, at de i stigende
grad bliver reviderbare (Power, 1996; 1999). Det vil sige, at revisionen har effekter i den
forstand, at denne praksis er med til at @ndre organisationers mader at fungere pa. Man
kan naturligvis pa linje med Morin (2001) hevde, at det ogsa er en intenderet effekt, for
sa vidt som xndringerne handler om, at den reviderede folger revisorernes anbefalinger

og fx implementerer procedurer, der sikrer en hojere grad af effektivitet. Pentland gor
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imidlertid opmarksom pd, at ”...we ought to investigate effects, understood broadly,

not just ’effectiveness™ (Pentland, 2000, s. 311).

Power argumenterer for, at nir organisationer i stigende grad implementerer interne
kontrolsystemer, prastationsmalingssystemter og nye procedurer for rapportering, sa er
det langt fra altid gavnligt. De har ifelge Power den uheldige effekt, at det fjerner bade
fokus og ressourcer fra substantielt arbejde 1 organisationen. Power understreger altsa,
at revision genererer mange forskellige effekter, men nar han bruger begrebet ”side-
effects” (fx Power, 1999, s. 13) er det ikke helt klart, hvordan dette skel giver mening,
nar man ikke opererer inden for en funktionalistisk logik. Pentland bidrager ligeledes til
en diskussion af revisionens effekter. Nar han viser hvordan produktionen af tryghed er

en vaesentlig effekt af revisionen.

Selvom Power peger pa revisionens potentielt skadelige “bivirkninger”, fremhaver
storstedelen af litteraturen, at revisionen har gavnlige effekter. Den skaber fx forsikring,
accountability, gennemsigtiched, orden, stabilitet, verifikation eller tryghed. Der er dog
enkelte forskere, der peger pd, at det muligvis forholder sig anderledes i forhold til
offentlig revision og forvaltningsrevision. Radcliffe havder fx, at “the consequences of

government auditing have eluded the literature” (Radcliffe, 1997, s. 345).

Revisionens skriveprocesser og tekster

Det er en grundleggende premis i denne athandling, at forvaltningsrevision handler
om skrivning og dermed produktion af tekster. Dette aspekt har der imidlertid veeret
meget lidt fokus pd 1 litteraturen. Selvom det indimellem navnes, at revision producerer
rapporter og beretninger og dermed en masse papir (Power, 2003a, s. 380), sa er der
ikke mange studier, der har undersogt, hvordan disse tekster konkret bliver til, hvilke
aktorer der skriver og pavirker tilblivelsen samt, hvad der sker med teksterne, nar de

kommer i lesernes haender. Alle disse sporgsmal er i fokus i denne afthandling.

Et af de fa studier, der har fokus pa revisionens tekstproduktion er Van Maanen &
Pentlands (1994) analyse af, hvor revisionens arbejdspapirer bliver produceret og
konsumeret. Van Maanen og Pentland argumenterer for, at produktionen af
dokumenter altid forudsatter et bestemt publikum (Van Maanen & Pentland, 1994, s.

54), og derfor foreslar de en retorisk analyse, der bla. fokuserer pa den retorik, der
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kendetegner disse dokumenter. Van Maanen & Pentland anvender begrebet genre, men

bruger dette begreb mere deskriptiv end analytisk?>.

Hensigten med denne afhandling er at fortsette den samtale, der allerede er i gang
inden for det forskningsfelt, der beskaftiger sig med revision generelt og med
forvaltningsrevision specifikt. Pa baggrund af afhandlingens analysestrategi, som jeg
redegor for og diskuterer i det naste kapitel, er det fra starten klart, at min tilgang
primert er inspireret af den konstruktivistiske gren af revisionsforskningen. En del af
den konstruktivistiske revisionslitteratur, jeg er inspireret af, bevager sig imidlertid pa et
temmelig idealiseret og abstrakt plan. En anden del er empirisk forankret, men er
tilbojelig til at overse, hvordan andre aktorer end revisorerne ogsa spiller en stor rolle i
forhold til udfoldelse af revisionsprocesser 1 praksis. Pentland skriver om
revisionsforskningen: ... there is a need for description and comparison. What kinds
of practices are emerging under the general category of ‘audit’ and who is performing this
work” (Pentland, 2000, s. 311, min kursivering). Det oplagte svar pa sporgsmalet om,
hvem der udforer arbejdet, er selvfolgelig revisorerne, og jeg er enig med Pentland i, at
det er begranset, hvor meget forskning, der er om dette pa det konkrete niveau — i
serdeleshed i forhold til forvaltningsrevision. Imidlertid tolker jeg sporgsmalet bredere,
og i denne afhandling viser jeg, hvordan mange forskellige aktorer er involveres i

arbejdet med at lave revision.

For jeg tager fat pa afthandlingens analyser, folger to kapitler om henholdsvis

afhandlingens analysestrategi og afthandling metodiske og empiriske grundlag.

%5 Ogsd Power nzvner begrebet ”genre” i forbindelse med en diskussion af revision, men heller ikke han udfolder
det analytisk (Power, 2003a, s. 386).
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Kapitel 3 - Afhandlingens analysestrategiZ®
Introduktion

I dette kapitel reflekterer jeg over, hvilken teoretisk tilgang — eller analysestrategi®” — der
er brugbar i forhold til at analysere den problemstilling, jeg redegjorde for 1 kapitel 1.
Hensigten er at diskutere og redegore for en analysestrategi, der gor det muligt at fa oje
pa og rette fokus mod skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger som en sarlig
proces, der involverer forskellige typer af aktorer og genererer mangeartede effekter. Pa
baggrund af athandlingens problemstilling forseger jeg at opstille en begrebsramme,

der muliggor analysen af en praksis, hvor skrivning og tekster spiller en vasentlig rolle.

Formalet med kapitlet er at prasentere og diskutere en rakke af de grundlaggende
premisser og begreber, der er styrende i forhold til afthandlingens analyser. Med andre
ord handler dette kapitel om athandlingens generelle analysestrategi. Den overordnede
tilgang og optik 1 afhandlingen er konstruktivistisk, og akter-netvarksteorien (fx Latour,
1987; 1999a; 1999b, 2005; Law, 1999) er den primacre inspirationskilde, men jeg trakker
ogsd pa andre teoretiske tilgange, der kan karakteriseres som henholdsvis narrativ teori
(fx Czarniawska, 1997; Bakhtin, 1986b) og diskursteori (fx Laclau & Mouffe, 1985). Pa
baggrund af disse teoretiske perspektiver introducerer, definerer og diskuterer jeg de
analytiske begreber og principper, jeg anvender i de efterfolgende analyser.

Nir jeg vealger at trakke pd forskellige perspektiver, haenger det sammen med en
forestilling om, at netop aktor-netvaerksteorien, diskursteorien og den narrative teori
indeholder forskellige elementer, der kan supplere hinanden i analyserne. Aktor-
netvarksteorien har bla. den fordel, at den gor det muligt at fokusere eksplicit pa,
hvordan nonhumane aktorer — som fx teknologier eller tekster — netop ogsd kan
anskues som akterer, der spiller en afgerende rolle. Derudover er begrebet overszattelse

relevant, fordi det gor det muligt at felge, hvordan fx et konkret

26 Enkelte passager i dette kapitel indgar ogsa i Justesen (2005).

IEIE )

77 Begrebet analysestrategi forudsetter, at der ikke er en skarp adskillelse mellem ”data”, ”’metode” og “teori”.
Disse tre storrelser er sammenvavet og hanger sammen med en rakke strategiske valg, som forskeren foretager.
Andersen (1999), der i hoj grad har praget begrebet analysestrategi i den danske kontekst, argumenterer for at:
”Det hedder derfor analysestraregi netop for at understrege, at der er tale om va/g med konsekvenser, og at dette
valg kunne vare truffet anderledes med andre konsekvenser for hvilken genstand, der emergerede for
iagttageren” (Andersen 1999, s. 14). Narvaerende kapitel redegor for en rakke analysestrategiske valg og
diskuterer, hvordan bestemte analyseobjekter trader frem i forhold til andre som folge af, at analysestrategien
ctablerer en bestemt optik pd fanomenet forvaltningsrevision. I modsatning til Andersen fastholder jeg imidlertid
ogsa metodebegrebet og supplerer overvejelser over analysestrategi med overvejelser over metode og metodologi

(se kapitel 4).
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forvaltningsberetningsdokument bliver skabt og efterfolgende cirkuleret i nye netvark.
Aktor-netvarksteorien er som tidligere navnt den teoretiske begrebsramme, der udgor

den primare inspiration i forhold til udformningen af athandlingens analysestrategi.

Jeg supplerer analysestrategien med begreber fra diskursteorien, fordi sidstnavnte har
udarbejdet et begrebsapparat, der er sxrlig velegnet i forhold til at stille skarpt pa
sprogets betydning, og pa hvordan betegnere (’signifiers”) principielt er flydende, men reelt
altid fyldes med partikulere betydninger, der kan vare mere eller mindre stabile (Laclau
& Mouffe, 1985). Endelig indeholder den narrative teori en rakke analytiske begreber
sasom “genre” (Bakhtin, 1986b) og “retoriske troper” (fx Czarniawska, 1997), der er

velegnede i forhold til at analysere tekster.

Omr konstruktivisme og konstruktivistiske analyser

I sin diskussion af (social)konstruktivisme argumenter Hacking (2001) for, at formalet
med konstruktivistiske studier ofte er at vise, at et givent fanomen er konstrueret
snarere end naturligt givet. Nar jeg i denne athandling anvender en konstruktivistisk
tilgang, er det imidlertid ikke for at vise, a# forvaltningsrevision er konstrueret, hvilket
forekommer at vere en relativt banal pointe. Jeg bruger i stedet tilgangen til at stille
sporgsmal om, hvordan forvaltningsrevisionen er en praksis, der bade konstrueres pa en
bestemt made 1 bestemte sammenhznge samtidig med, at forvaltningsrevisionen selv er
med til at konstruere de omrader, den kommer i kontakt med (jf. Power, 1996; 1999).
Det vil sige, at jeg bade antager, at forvaltningsrevisionen er en effekt af partikulere
artikulationer (Laclau & Mouffe, 1985) og overszttelser (fx Latour, 2005), og at
forvaltningsrevisionen selv genererer en rakke forskelligartede effekter pa forskellige
niveauer. Det er det, jeg forsoger at vise i de efterfolgende kapitler, der udgor
afhandlingens empirisk-analytiske del. Ideen om, at forvaltningsrevision er konstrueret,
er saledes en praemis i analyserne snarere end en konklusion, mens sporgsmal om,
hvordan forvaltningsrevisionen og dens effekter konstrueres, er et gennemgiende

sporgsmal i afthandlingens analyser.

Konstruktivisme er i udgangspunktet en bred og noget upracis betegnelse, der blandt

andet indbefatter si forskellige teoretiske retninger som fx diskursteori®s, aktor-

28 Som i sig selv er en uprzcis kategori. For en nzrmere pracisering af forskellige former for diskursteori, se
Jorgensen og Phillips (1999).
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netvarksteori samt mere fenomenologisk praegede former for socialkonstruktivisme
som fx den, Peter Berger og Thomas Luckmann (1966/1991) reprasenteret.
Betegnelsen  konstruktivisme — har  den  fordel frem  for  betegnelsen
socialkonstruktivisme, at den fokuserer mere “’rent” pa konstruktionsprocessen uden at
foranledige til en antagelse om, at det sociale i en eller anden forstand er
konstruktionens subjekt. I aktor-netvaerksteori er det en sarlig pointe, at det sociale
ikke pa forhind har en privilegeret status i forhold til eksempelvis det teknologiske. Det
sociale analyseres her som en effekt af konstruktionsprocesser?. Latour placerer

eksplicit sin egen position i forhold til denne distinktion, nar han fx siger:

11

. ‘constructivism’ should not be confused with ‘social constructivism’.
When we say that a fact is constructed, we simply mean that we account
for the solid objective reality by mobilizing various entities whose
assemblage could fail; ‘social constructivism’ means, on the other hand,
that we r¢place that this reality is made of with some oher stuff, the social in
which it is ‘really’ built” (Latour, 2005, s. 91) 0.

Den form for konstruktivisme, jeg trakker pa i afhandlingens analyser, adskiller sig
siledes fra fx Berger & Luckmanns (1966/1991) socialkonstruktivisme, fordi det

sociale 1 mine analyser hverken privilegeres som aktor eller en sarlig forklarende faktor.

Indimellem kritiseres konstruktivister for at reprasentere en form for idealistisk
position, der afviser, at “virkeligheden findes”. Slogans som ™alt er sprog” bliver tillagt
konstruktivismen som sddan og set som et udtryk for en benazgtelse af enhver form for
materiel virkelighed. I den forstand anskues konstruktivismen som en form for
idealisme, og konstruktionen af virkeligheden szttes lig med skabelsen af en form for
illusion’!. Dette billede er misvisende pa en rekke mader, og nervaerende kapitel viser,
hvordan en konkret konstruktivistisk analysestrategi netop gor op med idealismen og i

stedet tager udgangspunkt i en materiel verden, der ganske vist er konstrueret, men

2 Sociologen Jacob Arnoldi (2003) giver en lengere begrundelse for, hvorfor akter-netvarksteori ikke kan
betegnes som socialkonstruktivisme.

30 Et andet sted kommenterer Latour (1999b) pi sin egen tidligere anvendelse af betegnelsen
“socialkonstruktivisme™: ““... yes, I know, I also used that term once, but that was twenty years ago and I recanted
it immediately, since I meant something entirely different from what sociologists and their adversaries mean by
social” (Latour, 1999b, s. 197).

31 Se fx Larsen og Pedersen (2002, s. 64), hvor forfatterne havder, at visse konstruktivister antager at
“hungersned, sygdom, undertrykkelse og tortur ikke er noget, der *eksisterer’ . At tillegge konstruktivisme en
sadan antagelse er et eksempel pa en misforstaelse, der bunder i, at konstruktion fejlagtigt bliver sat lig med
illusion eller uvirkelighed”.
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samtidig udger en konkret og handgribelig virkelighed, der til stadighed swtter nye spor

i verden i form af fx handlinger, tekster eller institutioner.

Andre gange bliver konstruktivisme anskuet som synonymt med anti-realisme (fx Burr,
1995, s. 6), men ogsa denne karakteristik tegner et forkert billede, der langt fra dakker
alle versioner af konstruktivismen. Hos en del sakaldte konstruktivister er det netop en
pointe, at konstruerede fanomener og relationer er virkelige og genererer virkelige
effekter. Butler sporger retorisk: ” why is it that what is constructed is understood as an
artificial and dispensable character? (Butler, 1993, s. xi), mens Latour direkte

113

understreger at . constructivism was for us a synonym for an znerease in realism...”
(Latour, 2005, s. 92). Pa samme bade understreger Law & Urry (2004) at: “[ijn sum, we
are saying that the world we know in social science is both real and it is produced” (Law
& Urry, 2004, s. 396, min kursivering). Ogsa Laclau & Mouffes diskursteoretiske

version af konstruktivismen er realistisk 1 denne betydning3?.

Den konstruerede virkelighed er ikke en illusion, men udgoer den virkelighed, som folk
moder og mé forholde sig til. Denne opfattelse deles af bade aktor-netvarksteoretikere,
diskursteoretikere og mere fenomenologisk orienterede sociologer som Berger &
Luckmann (1966/1991). 1 modsxtning til akter-netvaerksteorien og diskursteorien
opererer Berger & Luckmann imidlertid stadig med en skarp distinktion mellem det
subjektive og det objektive, hvor subjekter udpeges som det logiske oprindelsespunkt
for den objektive verden. Som vi skal se senere i dette kapitel, er netop skellet mellem
det subjektive og det objektive en af de distinktioner, der udfordres af bade aktor-

netvarksteorien og diskursteorien.

Aktor-netvaerksteorien og beslegtede tilgange

Min version af konstruktivismen er som nzvnt primert inspireret af aktor-
netvarksteorien, men jeg har ligeledes hentet inspiration fra bade diskursteorien og fra
den narrative teori. Igen er der imidlertid tale om betegnelser, der er bade brede og
vage. De refererer ikke til entydige, kohzrente positioner i den teoretiske litteratur, og
der er ikke et fast saxt af fellestrak, der kendetegner tekster, der placeres under en af

disse tre etiketter. Det er derfor ikke givet pa forhand, hvilke implikationer, det har for

32 For en detaljeret diskussion af, i hvilken forstand Laclau & Mouffes diskursteori er en form for realisme, se
Hansen (2003, s. 45 ff.).
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analysen, nar forskeren pédkalder sig netop disse perspektiver. Formalet her er ikke at
forsege at udlede og forsvare den “zgte” udlagning eller den ”sande” version af aktor-
netvarksteorien, diskursteorien eller den narrative teori. Min hensigt er derimod at
bruge disse teorier som ressourcer i forhold til at skabe en brugbar analytisk
“varktojskasse”, der muliggor analyser af athandlingens problemstilling og sporgsmal
om de processer, aktorer og effekter, der indgar i den danske Rigsrevisions arbejde med

at skrive forvaltningsrevisionsberetninger33.

Selvom de tre betegnelser pa teoretiske perspektiver saledes ikke refererer til entydige
positioner, vil jeg alligevel argumentere for, at der er en form for familielighed mellem
de tekster, der typisk placeres inden for disse forskellige perspektiver. Nogle af disse
ligheder har jeg allerede peget pa i min diskussion og specificering af konstruktivismen.
I den resterende del af kapitlet forseger jeg at konstruere en brugbar og frugtbar
analysestrategisk ramme, der kan fungere som udgangspunkt for de efterfolgende
analyser. Det gor jeg ved at diskutere en rekke premisser, begreber og principper, der
stammer fra tekster, der typisk bliver set som reprasentanter for henholdsvis aktor-

netvarksteorien, diskursteorien eller den narrative teoti.

En sadan pragmatisk eller strategisk tilgang til teorien er konsistent med den anti-
essentialistiske etos, som netop kendetegner de tekster, jeg refererer til. Med aktor-
netvarksteoriens terminologi kan man sige, at jeg oversztter, forskyder og dermed ogsa
modificerer teksterne, sa de kan anvendes i forhold til denne afhandlings specifikke
formal (Latour, 1986a). I diskursteoriens beslagtede vokabular er der tale om en
bestemt artikulation eller italesattelse af begreberne aktor-netvarksteori, diskursteori og
narrativ teori, som i sig selv er tomme eller flydende betegnere (Laclau & Mouffe,
1985). Det vil sige, at nar jeg i dette kapitel prasenterer disse teoretiske positioner, er
der tale om en specifik artikulation og oversattelse, der ser bort fra, at andre

artikulationer ogsa ville have varet en mulighed.

33 Denne strategi, hvor man bevidst liner og kombinerer fra forskellige teoriretninger og bruger begreberne
kreativt i forhold til eget forskningsformal, betegner Czarniawska med henvisning til de Certeau som ”poaching”
(Czarniawska, 2004, s. 121).
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Teksterne

De aktor-netvaerksteoretiske tekster, jeg trakker pa, er alle skrevet af enten den franske
sociolog Bruno Latour®* (fx 1987; 1999a; 1999b; 2005), den franske sociolog Michel
Callon (fx 1986) eller den engelske sociolog John Law (fx 1992; 1999), selvom der
findes utallige andre forskere, der regnes som eller regner sig selv for reprasentanter
for dette perspektiv. Latour, Callon og Law kan ses som dem, der har grundlagt den
sakaldte klassiske aktor-netvarksteori” (fx Hansen, 2002, s. 8). Teksterne udgor ikke
en homogen og konsistent enhed, men da formalet her hverken er eksegese eller
komparative tekstanalyser, fokuserer jeg ikke pa eventuel udvikling inden for det
enkelte forfatterskab eller pa forskelle mellem de tre naevnte forfattere. Jeg er inspireret
af bade den tidlige” og den ”senere” aktor-netvarksteori’> og argumenterer for, at
analytiske begreber og principper kan lines og anvendes uden skelen til kildens

oprindelsestidspunkt.

I forhold til diskursteorien inddrager jeg fmrre tekster. Den primare tekst i denne
forbindelse er den argentinske filosof Ernesto Laclaus og den belgiske filosof Chantal
Moutffes fxlles vark, der barer titlen Hegemony and Socialist Strategy (Laclau & Moulffe,
1985), men ogsa tekster af den amerikanske filosof Judith Butler har varet en
inspirationskilde (Butler, 1990; 1993). Den narrative teori er ligeledes relativt sparsomt
reprasenteret. Her er det is@r en tekst af den russiske litterat Mikhail Bakhtin (1986b)
og to boger af den svensk-polske organisationsteoretiker Barbara Czarniawska (1997;
2004), jeg trekker pa.

Fzlles premisser og metaforer

Nir man kombinerer begreber fra forskellige teoretiske traditioner, er der altid en risiko

for, at analysestrategien bliver eklektisk og inkonsistent. Det forseger jeg at undga ved

3 Som det ofte er tilfaldet med forfattere, der grupperes under brede og noget modepraegede betegnelser har
Latour selv udvist en noget ambivalent holdning til bade begrebet aktor-netvarksteori og dets forkortelse ANT. I
artiklen ”On Recalling ANT” indleder han saledes med at skrive: ”” I will start by saying that there are four things
that do not work with the actor-network theory; the word actor, the word network, the word theory and the
hyphen!” (Latour 1999a, s. 15)

I en nyere tekst (Latour, 2005) anvender Latour imidlertid betegnelse ANT gennemgdende som en beskrivelse af
sin egen position, og i en fodnote bemarker han: “I have to apologize for taking the exact opposite position here
as the one taken in Bruno Latour (1999¢) ‘On Recalling ANT’. Whereas I at the time criticized all the elements of
this horrendous expression, including the hyphen, I will now defend all of them, including the hyphen! (Latour,
2005,s.9n.9).

3 Om aktoer-netvarksteoriens oprindelse skriver Latour: “The origin of this approach can be found in the need
for a new social theory adjusted to science and technology studies (Callon and Latour, 1981). But it started in
earnest with three documents (Latour, 1988b, Callon, 1986; Law, 1986b)” (Latour, 2005, s. 10).
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at diskutere og sammenligne disse perspektiver og pa det grundlag vurdere pa hvilken
made og i hvilket omfang, det kan lade sig gore at udvalge og anvende begreber og
principper fra disse forskellige begrebsrammer uden, at det medfoerer inkonsistens. Jeg
vil argumentere for, at det er muligt at lane, kombinere og anvende analytiske begreber
og redskaber fra bade akter-netvarksteori, diskursteori og narrativ teori, ford; disse
perspektiver har en rakke fzelles praamisser, principper og metaforer, som ogsa fungerer

som grundlag i forhold til denne athandlings analyser.

En rekke af de vaesentligste principper kan opsummeres under folgende overskrifter:

1) Anti-essentialisme

2) Fokus pa relationer

3) Fokus pa materialiteter

4) Performativitet

5) Historicitet

0) Afvisning af en rakke af samfundsvidenskabernes klassiske dikotomier i sisom

subjekt/objekt, struktur/handling og mikro/makro

Denne opdeling afspejler en analytisk udskillelse af principper snarere end et szt af
distinktioner, der er formuleret og ordnet pa denne made i de tekster, jeg refererer til. I
praksis er det svart at afgore, hvornér der er tale om pramisser, og hvornar der er tale
om principper, ligesom de ogsa er sammenvzavet og i vid udstrakning henger sammen
rent logisk. I de folgende afsnit udfolder og diskuterer jeg de seks principper, men
netop pa grund af deres nere sammenhang diskuterer jeg flere principper ad gangen.
Forst diskuterer og relaterer jeg ideerne om ““anti-essentialisme”, “fokus pé relationer”
og “fokus pa materialiteter”. Dernast diskuterer jeg principperne om “performativitet”
og "historicitet”. Endelig argumenterer jeg for, at de inddragede tekster baner vejen for
en ikke-dikotomisk tilgang pa baggrund af en gennemgiende kritik af en rakke

dikotomier.

Undervejs i diskussionen vil det ogsa fremga, at de inddragede perspektiver trackker pa
en fzxlles metaforik, hvor metaforer som fx “netvark”, “flydende”, “lukning”,
’tiksering”, “black box”, “sedimentering” “lakage” (“leaky”) og “sprakker”, er

fremtreedende. Det er interessant, at disse metaforer peger alle pa en spending mellem
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2>

pa den ene side orden og stabilitet (fx “black box”, ”sedimentering”, "fiksering”) og pa

2 Y

den anden side uorden og ustabilitet (fx ’flydende”, “lekage”, ”sprakker”).

En materialitens semiotik — anti-essentialisme, relationer og materialitet

Semiotik3 generelt er en radikalt relationistisk og anti-essentialistisk tilgang, der bygger
pa en pramis om, at ethvert tegns betydning afthenger af dets relation til andre tegn.
Tegnets betydning er dermed aldrig en iboende egenskab ved tegnet selv, ligesom det
heller ikke henter betydning i forhold til en referent, der er uden for tegnsystemet selv.

113

John Law haxver at actor-network theory may be understood as a semiotics of
materiality” (Law, 1999, s. 4), og netop denne begrebsliggorelse indfanger en rakke af de
analyseprincipper, der ikke bare er centrale i aktor-netvarksteorien, men ogsa i
diskursteorien og dele af den narrative teori. Betegnelsen ’materialitetens semiotik”
peger pa én gang pa de centrale aspekter, der vedrerer anti-essentialisme, fokus pa

relationer og fokus pa materialitet.

Nir Law kalder aktor-netvaerksteorien for en mafterialitetens semiotik, er det bl.a. for at
understrege, at aktor-netvaerksteorien eksplicit har fokus pa materialiteters betydning,.
Selvom sprog stadig spiller en vasentlig rolle, indgar andre entiteter, eller materialer,
sasom ting, maskiner og diverse teknologier ogsa i analysen pd samme vis, samtidigt
med at det understreges, at sproget selv ofte virkeliggores i materiel og handgribelig
form, fx som tekster og andre inskriptioner (Latour, 1987). Det er et sarligt kendetegn
ved aktor-netvarksteorien, at den ikke skelner mellem humane og nonhumane
entiteter’’., og Law forklarer denne umiddelbart en smule kontraintuitive

grundantagelse pa folgende vis:

”If human beings form a social network, it is not because they interact
with other human beings. It is because they interact with human beings

and endless other materials too” (Law 1992, s. 382).

36 Semiotik er en teori, der oprindeligt blev udviklet af henholdsvis den amerikanske filosof C.S. Peirce og den
schweiziske lingvist F. Saussure (Eco, 1970, s.14).

37 Det er naturligvis ikke ensbetydende med, at der ikke etisk set er forskel mellem mennesker og ting. Law
understreger, at der er tale om en analysestrategisk nivellering, nar han skriver: “T'o say that there is no
fundamental difference between people and objects is an analytical stance, not an ethical position” (Law, 1992, s.
383).
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Pointen 1 citatet er dobbelt. Mennesker interagerer med bade mennesker og med ting,
og nar mennesker interagerer med mennesker er denne interaktion i hoj grad medieret
igennem andre entiteter, fx teknologier eller tekster, som i denne optik ikke bare er
passive midler (intermediaries), men derimod mediators, der gor noget aktivt (Latour,
2005). Pointen er, at ogsa materielle ting kan vare aktorer. Folk handler 1 samspil med
ting snarere end blot med ting. Aktor-netvaerksteorien udvider saledes aktorbegrebet
betragteligt. Latour havder, at en aktor kan vare “... any thing that does modify a state
of affairs by making a difference” (Latour, 2005, s. 71).

Selvom begrebet om “nonhumane aktorer” er serligt for aktor-netvarksteorien, spiller
materialitet ogsd en afgerende rolle i den diskursteoretiske analysestrategi. For
cksempel afviser Laclau & Mouffe (1985), at deres position skulle reprasentere en form
for idealisme og havder, at diskursteorien tvartimod er en teori, der i hoj grad tager
hojde for materialiter. Folgende citat illustrerer, hvordan Laclau & Mouffe legger

afstand til idealismen:

“At the root of the [...] prejudice lies an assumption of the mental
character of discourse. Against this, we will affirm zhe material character of

every discursive structure’. (Laclau & Moulffe, 1985, s. 108, min kursivering).
Og de fortsatter argumentationen pa folgende made:

“the practice of articulation, as fixation/dislocation of a system of
differences, cannot consist of purely linguistic phenomenon; but must
instead piece the entire material density of the multifarious institutions,
rituals and practices through which a discursive formation is structured”
(Laclau & Mouffe, 1985, s. 109).

Semiotikkens generelle pointe er, at betydning athaenger af relationen til andre tegn,
mens en saterialitetetens semiotik havder, at disse andre tegn ogsa kan have en materiel
karakter og inkludere non-humane aktorer (aktor-netvarksteoriens terminologi) eller
ikke-lingvistiske fanomener (diskursteoriens terminologi). Det er imidlertid vasentligt
at understrege, at selvom Law vzlger at bruge betegnelsen materialitetens semiotik, sa
indebzrer det ikke, at materialitet nu privilegeres frem for andre typer af aktorer. Der er
ikke tale om materialisme. Det henger sammen med, at en af de ting materialitetens

semiotik har til felles med semiotikken som sadan er, at fokus er pa konkrete relationer
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snarere end pd autonome, isolerede entiteter. Det har den analysestrategiske

implikation, at analyseobjektet forst og fremmest er relationer.
Et eksempel

I de folgende afsnit eksemplificerer jeg, hvordan en anti-essentialistisk analysestrategi,
der har fokus pa relationer og materialiteter, muligeor et swrligt blik pd samspillet
mellem mennesker og teknologi. Eksemplet stammer fra atours bog ”Pandora Hope”
(Latour, 1999b). I denne tekst giver Latour et enkelt og padagogisk, men samtidig ogsa
ret underholdende eksempel, der illustrerer, hvordan en bestemt teknologi eller et
bestemt redskab er en aktor, hvis betydning og handlinger ikke er en konsekvens af en
iboende essens, men derimod athanger af de bestemte relationer, den indgar i. Latour
tager udgangspunkt i to forskellige udsagn, som han tilskriver henholdsvis den
amerikanske National Rifle Association (NRA) og en organisation i USA, der kemper
for en strammere vabenlovgivning. Sidstnevnte fremsatter udsagnet “Guns kill
people”, mens NRA svarer, at “Guns don’t kill people. Pegple kill people”(Latour,
1999b, s. 1706).

Latour anvender eksemplet til at illustrere, hvordan akter-netvarksteorien adskiller sig
fra enhver form for essentialistisk tilgang. Han siger: “the twin mistake of the
materialist and the sociologist is to start with essences...” (Latour, 1999b, s. 180) og
netop udsagnene fra NRA og deres modstandere leses som reprasentationer af
henholdsvis en sociologisk og en materialistisk tilgang, der til trods for at de fremstar
som modsztninger har et fxlles essentialistisk udgangspunkt. I vabenmodstandernes

materialistiske tilgang bliver pistolerne set som redskaber, der producerer mordere:

“What does the gun add to the shooting? In the materialist account,
everything: an innocent citizen becomes a criminal by virtue of the gun in
her hand. The gun enables, of course, but also instructs, directs, even
pulls the trigger [...] Each artifact has its script, its potential to take hold
of passersby and force them to play roles in its story” (Latour, 1999b, s.
177).

Viabenmodstandere ser pistolen som et redskab, der har et iboende formal og et vasen,

der forvandler almindelige personer til mordere i det ojeblik, de far dette redskab i

hznderne. Den samme essensialistiske tankefigur — blot vendt pa hovedet - findes
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imidlertid hos NRA, som Latour altsd — noget ironisk — kalder for “sociologerne”.

Deres opfattelse beskriver han pa denne made:

“By contrast, the sociological version of the NRA renders the gun a
neutral carrier of will that adds nothing to the action, playing the role of the
passive conductor, through which good and evil are equally able to flow
[...]- For the NRA, one’s moral state is a Platonic essence: one is born
either a good citizen or a criminal. Period. [...] what matters is what you

are, not what you have” (Latour, 1999b, s. 177).

I den forste version er det redskaber, der har en fast essens, hvorimod mennesker er
plastiske, tomme entiteter, der kan formes fuldstendigt af de redskaber, de kommer i
beroring med. I den anden version er det modsatte tilfzeldet. Her er personlig identitet
en essentiel, fast storrelse, hvorimod redskaber er rene midler, der ikke pa nogen made

kan xndre personers identiteter eller hensigter. Laotur formulerer det saledes:

”The sole contribution of the gun is to speed the act. Killing by fists or
knives is simply slower, dirtier, messier. With a gun one kills better, but at

no point does the gun modify one’s goal” (Latour, 1999b, s. 177).

Bade den “sociologiske” og den “materialistiske” version er kendetegnet ved at vare
essentialistisk, deterministisk og privilegerer pa forhand én bestemt type aktor, som alle
hendelser forklares med henvisning til. Der er i den forstand ogsd tale om
reduktionisme. I den forstand illustrerer eksemplet nogle positioner, der adskiller sig i
forhold til bade den semiotiske pointe om, at ting ikke har en iboende betydning, men

at deres betydning afhenger af relationer.

Hvordan skal vi si forstd ecksemplet med manden/kvinden og vibnet? Hvordan
adskiller en analyse, der er anti-essentialistik og har fokus pa materialiteter og relationer

sig fra ovenstiende eksempler. Latour foreslar folgende:

“If we study the gun and the citizen as propositions, however, we realize
that neither subject nor object (nor their goals) is fixed. When the
propositions are articulated, they join into a new proposition. They
become ‘someone, something’ else. It is now possible to shift our
attention to this “someone else”, the hybrid actor comprising (for

instance) gun and gunman.” (Latour, 1999b, s. 180).
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Citatet viser, hvordan konkrete relationer snarere end isolerede entiteter bliver det
analytiske objekt. Aktorer er ikke lengere mere eller mindre magtfulde personer eller
ting, men 1 stedet er det de konkrete relationer, der konstituerer bestemte aktorer og
muliggor bestemte handlinger. Aktorer er 1 den forstand altid hybrider — eller aktor-
netvark — og handling forudsztter altid en flerhed, der handler (Latour, 2005, s. 44).
Samtidig viser citatet, at intentioner ikke er faste storrelser, der styrer handlinger, fordi
intentioner er fleksible storrelser, der @ndrer sig 1 forhold til de sammenhange — eller

de netvaerk — de indgar i.

En mangfoldighed af aktorer

I aktor-netvaerksteorien er der saledes ikke pa forhand en privilegering af bestemte
typer af aktorer. Det er kun muligt ex post at analysere hvilke aktorer, der spiller en rolle,
og hvordan denne rolle haenger sammen med de alliancer eller det netverk, som den
pagzldende aktor indgar 138, Det udvidede aktor-begreb er et vigtigt analytisk begreb i
denne athandling, fordi athandlingens problemstilling og forskningsspergsmal netop
stiller skarpt pa sporgsmalet om, hvilke akterer der bidrager til skrivningen af
forvaltningsrevisionsberetninger. Udover mere konventionelle aktorer som fx
revisorerne, de reviderede og politikere gor aktor-netvarksteorien det ogsa muligt at
undersoge, hvilken rolle non-humane aktorer eventuelt spiller i forbindelse med
forvaltningsrevisionens skriveprocesser. For det forste er det verd at bemarke, at
netop skrivning er en teknologi, der samtidig bade involverer og producerer tekster.
For det andet er det netop i denne sammenhxng interessant at koble aktor-
netvarksteoriens aktor-begreb med begreber fra den narrative teori som fx “genre” og
“plot” og “troper”, der ligeledes kan ses som aktorer, der indgir i de netvark, der
etableres under og omkring skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger. I de
efterfolgende empiriske analyser vil jeg iser undersoge, hvordan forskellige genrer, kan
ses som aktorer, der er medforfattere af en rxkke af de tekster, der relaterer sig til

forvaltningsrevision.

% Indimellem er der dog lidt uklarhed i forhold til sporgsmalet om, hvorvidt forskellige typer af aktorer er pd
samme niveau. Pa den ene side understreges det, at der ikke er essentielle forskelle mellem fx humane og
nonhumane aktorer, og at faktiske forskelle mellem forskellige aktorer er partikulaere netvarkseffekter, der kun
lader sig analysere ex post. Pi den anden side havder biade Latour og Callon flere steder, at netvark kun kan opna
stabilitet, sifremt de inkluderer nonhumane aktorer, typisk i form af en eller form for teknologi (fx Callon &
Latour, 1981).
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Bakhtin definerer begrebet genre pa folgende made:

“Each separate utterance is individual, of course, but each sphetre in
which language is used develops its own relatively stable fypes of these

utterances. These we may call speech genres” (Bakhtin, 1986b, s. 60).

Bakhtins begreb om genre peger pa, hvordan udsagn inden for en bestemt sprogsfaere
fremstir som regulerede i en eller anden forstand, selvom hver enkelt ytring er unik, og
sproget er heterogent og bruges pa mange forskellige og principielt uforudsigelige
mader. Til trods for denne heterogenitet er det muligt at identificere “relativt stabile
typer”, hvilket er det, Bahktin betegner som forskellige genrer. I den forstand refererer
begrebet genre til en relativt homogen gruppe af tekster, der adskiller sig fra hinanden i
torhold til, s#/, kompositorisk struktur og tematik (Bahktin, 1986, s. 64).

Genrebegrebet kan ogsa mere lost beskrives som “a set of conventions” (Culler, 1997,
s. 72). Disse konventioner er igen ikke iboende trak, men etableres, fordi en bestemt
stil repeteres, og det er netop repetitionen af en bestemt stil, Czarniawska refererer til,
nar hun definerer genre som “a system of action that has become institutionalised and
is recognizable by repetition” (Czarniawska, 1997, s. 49). Hun tilfojer, at en genre kun
fremstir som en distinkt og genkendelig storrelse, fordi den adskiller sig fra andre
genrer, hvilket er i overensstemmelse med den semiotiske, aktor-netvaerks-teoretiske og

diskursteoretiske pointe om, at betydning er en effekt af relationer.

Performativitet, historicitet og spergsmalet om stabilitet

Materialitetens semiotik hanger nert sammen med princippet om performativitet.
Fokus er som navnt pa relationer, men de netvark, der analyseres, anskues ikke som
stabile strukturer, hvor de forskellige positioner er udstukket en gang for alle.
Netvarket ma lobende gentages, eller rettere, “opfores” for fortsat at eksistere (Law,
1999, s. 4). Det er i den forbindelse, at det centrale begreb ”performativitet” bliver
bragt i spil, hvilket understreger, at metaforen netvark snarere skal forstas som en form
tor handlen trem for en ting (Law 1992, s.380). Det forudseztter siledes en vedvarende
indsats at holde netvaerket sammen. I den forstand refererer konstruktionen af et
bestemt netvaerk ikke til et bestemt tidspunkt, mens snarere til en lobende proces.

Parallellen til diskursteorien er endnu en gang tydelig. Butler skriver fx:
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<«

. construction is neither a subject nor its acts, but a process of
reiteration by which both “subjects” and “acts” come to appear it all”
(Butler, 1993, s.9).

Selve begrebet performativitet stammer fra den engelske filosof J. L. Austin, der 1 sin
sprogfilosofi gor op med tanken om, at sprogets funktion udelukkende bestir i at
reprasentere. I stedet viser han, hvordan vi ”ger ting med ord” (Austin, 1976). Han
ophaver det traditionelle skel mellem tale og handling, og viser at tale ofte er handling.
Et klassisk eksempel er prasten, der siger: ”Jeg deber dig...” osv. Her er det ordene,
der udger den handling, som vi kalder dabshandlingen. Begrebet performativitet
udvides imidlertid til at gzelde sproghandlinger som sddan, og Austins oprindelige idé om
en forskel mellem konstaterende og performative udsagn bliver kritiseret af bl.a. Butler
(1990; 1993), der argumenterer for, at ogsa de sakaldt konstaterende udsagn er
performative. Udsagn, der umiddelbart forekommer konstaterende — som fx “denne
person er indvandrer” —, er ogsa performative, fordi de kategoriserer og konstituerer
bestemte identiteter. I et perspektiv, der anerkender materialitetens betydning, er det
imidlertid ikke bare sprog, der performer. Butler fremhaver bla., at performativitet
ikke bare er et sporgsmal om sproghandlinger, men ogsa handler om materialiteter. Det

illustreres af folgende citat:

“Such acts, gestures, enactments, generally construed, are performative in
the sense that the essence or identity that they otherwise purport to
express are fabrications manufactured and sustained through corporeal

signs and other discursive means” (Butler, 1990, s. 130).

Citatet viser ligeledes viser, hvordan ideen om performativitet henger sammen med

den anti-essentialistiske tilgang.

Oversettelser og artikulationer

Men hvordan opnis stabilitet, nar relationer i princippet er flydende og ustabile?
Hvordan kan et netvaerk fremsta og fungere som en enhed over tid, nar det bestar af
skrobelige relationer mellem forskelligartede entiteter eller aktorer? Bade aktor-
netvarksteorien og diskursteorien forholder sig til disse sporgsmal ved at analysere

enheder, der fremstar som stabile.
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En lang rakke aktor-netvark bliver taget for givet, og i det ojeblik de bliver taget for
givet, fremstir de som enheder, mens netvarket, der samler konstruktionen til en
helhed, er skjult. Det vil sige, at heterogeniteten er ude af syne. Law naxvner en rekke
maskiner som eksempel. Hvem tenker over, hvilket netvark af heterogene elementer et
flernsyn eller en computer bestar af, sa lenge apparatet virker, nar man trykker pa
knappen? Og det er principielt samme mekanisme der gor sig galdende, nar udsagn
som ”Udenrigsministeriet udtaler, at...”, eller ”Rigsrevisionens beretning konkluderer,
at...” hverken forekommer mystiske eller problematiske. I de navnte eksempler
fremstir udsagnenes subjekter som enheder, og de netverk af heterogene elementer,
der gor det muligt, at handlinger uproblematisk kan tilskrives eksempelvis
Rigsrevisionens beretning eller Udenrigsministeriet, forbliver skjult. Eksemplerne er
tilsyneladende pa meget forskellige niveauer: en maskine, en organisation, et dokument,
men i det aktor-netvarksteoretiske perspektiv anskues disse forskelle som relationelle
snarere end essentielle. Det vil sige, at det interessante er at undersoge, hvilke relationer
de enheder, der kaldes for fx maskine eller organisation, bestar af, samt hvilke storre

netvarksrelationer de indgar 1.

Begrebet “oversattelse” er helt centralt i aktor-netvarksteorien, der indimellem er
blevet tildelt overskriften ”en oversattelsens sociologi” (Callon, 1986). Der knytter sig
flere centrale aspekter til begrebet om oversattelse. For det forste betegner
oversaxttelsesbegrebet en overordnet strategi, der sammenfatter en rekke delstrategier
og taktikker, der har konstruktion af robuste og stabile aktor-netvaerk som mal. Denne

betydning afspejler sig i folgende citat:

”By translation we understand all the negotiations, intrigues, calculations,
acts of persuasion and violence, thanks to which an actor or force takes,
or causes to be conferred on itself authority to speak or act on behalf of
another actor or force: ‘Our interests are the same’, ‘do what I want’, ‘you
cannot succeed without going through me’. Whenever an actor speaks of
«

us”, s/he is translating other actors into a single will, of which s/he

becomes spirit and spokesman” (Callon & Latour, 1981, s. 279).

Her ser vi, at begrebet oversattelse bliver brugt til at beskrive, det der sker, nar eller
heterogene elementer samles og fremstar som en midlertidig enhed. Latour anvender

imidlertid tilsyneladende ogsd oversattelsesbegrebet 1 en betydning, der peger i en
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modsat retning i den forstand, at det ogsa henviser til den proces, der umuliggor at
kontrollen nogensinde kan blive total og netvarket stabilt. Det er umuligt at opna fuld
kontrol over netvaerkets entiteter. Folgende citat illustrerer dette indbyggede
styringsdilemma:

bH

. the spread in time or space of anything claims, orders, artefacts,
goods is in the hands of people, each of these people may act in many
different ways, letting the token drop, or modifying it, or deflecting it, or
betraying it, or adding to it, or betraying it, or adding or to it, or

appropriating it” (Latour, 19806a, s. 267).

Hvor det forste citat handler om en altid tilstedevarende styringsambition, kan man
sige, at det sidste viser, at denne ambition aldrig lader sig indfri helt. Det er denne
spending mellem stabilitet og ustabilitet og mellem kontrol og manglende kontrol, der
er en vasentlig drivkraft i altid igangvaerende konstruktionsprocesser. I den forste
version af oversattelsesbegrebet handler det grundleggende om, hvordan det er muligt
at opbygge et netvaerk, der taler og handler som én helhed. For at det kan lykkes, drejer
det sig om at oversxtte andres interesser, sa disse fremstar som falles. I den forbindelse
bliver begrebet “talsmand” vigtigt, fordi netvarkets elementer ikke alle kan tale pa
samme tid. Talsmanden bliver den, der fir lov at reprasentere netvarket i dets helhed,

nar oversattelsen er vellykket.

Stabilitet er kendetegnet ved en situation, hvor akter-netvarket og dets aflejringer i
form af tekster, handlinger og institutioner bliver taget for givet, og hvor kontroverser
og forhandlinger er aflost af en almen accept. Disse processer beskriver bade Callon og
Latour ved hjalp af begrebet black box (fx Callon & Latour, 1981; Latour 1987), som
Callon & Latour definerer pa folgende made:

”A black box contains that which no longer needs to be reconsidered,
those things whose contents have become a matter of indifference”
(Callon & Latour, 1981, s. 285).

3 Callon (19806) arbejder med en analytisk distinktion mellem 4 forskellige oversattelsesmomenter. Disse
elementer, der er succesive i logisk, men ikke nodvendigvis i tidsmassig forstand, kalder han: ”problematization”,

“interessement”, “enrolment” og “mobilization”. Jeg vil ikke gd mere i dybden med denne distinktion, da jeg ikke
anvender den i mine analyser.

71



Samtidig understreger de, at ingen black box lader sig lukke helt eller for altid, selvom
sterke netvark, som ogsa kan betegnes som makro-aktorer, opforer sig som om, de var
totalt og permanent forseglede. Enhver black box er derfor principielt “leaky” (Callon &
Latour, 1981; Mouritsen & Flagstad, 2005). Latour (1987) betegner bl.a. kendsgerninger
som typiske eksempler pa black boxes. Konstruktionen af facts er altid en kontingent og
kontroversiel proces, men i det ojeblik kendsgerninger fremstir som netop
kendsgerninger frem for blot diskutable teser, er der tale om, at en black box er blevet

etableret.

I den forstand handler oversattelse om at “samle noget” (assembling) pa trods af
clementernes heterogenitet. En rakke aktor-netvaerksteoretiske studier har vist,
hvordan fx videnskabelige discipliner er konstrueret som sterke netveerk, der har
formaet at stabilisere sig over tid i den forstand, at konflikter, forhandlinger og
netvarkets heterogenitet er blevet black boxet (fx Latour, 1987). Pa den anden side er
der andre studier, der analyserer, hvordan etablering og stabilisering af netvark altid er
et skrobeligt projekt, der nir som helst kan bryde sammen (fx Callon, 1986). Det
haenger sammen med det forhold, at cirkulation er altafgorende for et netvarks bestien

og ekspansion.

I cirkulationen opfores netvarket, men cirkulationen er aldrig gnidningsfri diffusion,
men ogsa altid ny oversattelse, hvilket vi ser i forbindelse med de to lasninger af
beretningen. Selvom en black box er taget for givet, undergar den forandringer, nar den
bevaeger sig fra et sted til et andet. Den overszattes, hvilket vil sige, at den tilfores nye
elementer i en ny kontekst, og det indebarer, at selve objektet andrer sig. I forhold til
analyser af tekster - som fx forvaltningsrevisionsberetninger - betyder det, at
dokumentet aldrig blot viderefores i ”ren” form, men altid overszttes og dermed

forandres, nar det bringes ind 1 en ny kontekst. Latour beskriver dette med en metafor:

“la] statement is thus always in jeopardy, much like a ball in a game of
rugby. If no player takes it up, it simply sits on the grass. To have it move
again you need an action, for someone to seize and throw; but the throw
depends in turn on the hostility, speed, deftness or tactics of the others.
[...] [t]he people in question may drop it altogether, or accept it as it is, or
shift the modalities that accompany it, or modify the statement, or
appropriate it and put in a completely different context”. (Latour, 1987, s.
104).
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Imidlertid gor Latour opmearksom pa, at rugby-metaforen hurtigt bryder sammen, fordi
den forudsatter, at objektet — dvs. bolden — forbliver den samme uanset, hvad de andre
aktorer valger at gore med dem. I modsatning hertil understreger Latour, at bolden, og
den, der samler den op, gensidigt pavirker hinanden, siledes at relationen modificerer
deres handlemuligheder (jf. eksemplet med pistol-manden). De elementer, der indgar i
interaktioner, kan ifelge Latour analyseres som enten “midlet” (intermediaries) eller

“medier” (mediators). Latour definerer og diskuterer dette begrebspar pa folgende made:

”An intermediary, in my vocabulary, is what transports meaning or force
without transformation: defining its inputs is enough to define its
outputs. For all practical purposes, an intermediary can be taken not only
as a black box, but also as a black box counting for one. Mediators, on
the other hand, cannot be counted as just one [...]. Mediators transform,
translate, distort, and modify the meaning or the elements they are

supposed to carry” ((Latour, 2005, s. 39).

Begreberne “intermediary” og “mediator” refererer til to forskellige mader at anskue
entiteter og aktorer pa, og ifelge ILatour er det kendetegnende for aktor-
netvarksanalyser, at analyserne beskriver mange aktorer som mediators og fa som
intermediaries. Det indebarer, at analyserne er funderet pa en pramis om, at handling
altid implicerer forandringer, fordi der aldrig er tale om ren videreformidling af passive

objekter.

Man kan argumentere for, at det diskursteoretiske begreb om artikulation (Laclau &
Moutffe, 1985) pa en rekke mader er parallelt med aktor-netvaerksteoriens begreb om
oversaxttelse 1 den forstand, at ogsa begrebet artikulation prover at indfange, hvordan
virkeligheden defineres pa en bestemt made, og hvorfor nogle definitioner har storre

stabilitet og gennemslagskraft end andre.

Laclau & Mouffe definerer artikulation pa felgende made og relaterer det direkte til
begrebet “diskurs”:

13

. we will call articulation any practice establishing a relation among
elements such that their identity is modified as a result of the articulatory
practice. The structured totality resulting from the articulatory practice,
we will call disconrse. (Laclau & Mouffe, 1985, s. 5).
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Hos Laclau og Mouffe er begrebet diskurs helt centralt, og de skelner de ikke mellem
diskursive og non-diskursive praksisformer. Imidlertid betyder det ikke, at alt er tekst
eller sprog, men snarere at enhver genstand er diskursivt konstitueret og derfor kan
analyseres som diskurs. Et centralt begreb i en sidan analyse er begrebet artikulation,
der betegner den betydningsfiksering, der finder sted i og omkring visse nodalpunkter.
Nodalpunkter er betegnelsen for et partikulert element, der antager en privilegeret
strukturerende funktion inden for et bestemt diskursivt felt (Laclau og Mouffe 1985, s.
xi samt 112-113). Paradokset er imidlertid, at fuldstendig betydningsfiksering er en
umulighed. Der vil altid vare sprakker - eller modstand - der forhindrer det, som
Laclau og Mouffe, kalder en sutured totality” (Laclau og Mouffe 1985, s. 111).

Selvom det saledes aldrig lykkes at lukke diskursen for altid, er det vigtigt at understrege
at midlertidigt succesfulde fikseringer finder sted. Disse midlertidige succeser beskriver
forfatterne med begrebet hegemoni. Hegemoniske interventioner kan resultere i en
sedimenteret diskurs, hvor diskursens egen tilblivelseshistorie er tildaekket (Laclau &
Mouffe, 1985, s. viii). Diskursteorien er derfor sxrligt opmarksom pd, nar noget bliver
presenteret som “nodvendigt” eller naturligt”, fordi konstitueringen af enhver form

for nodvendighed er et fikseringsforseg — en hegemonisk intervention.

Bide aktor-netvaerksteorien og diskursteorien reprasenterer radikalt historicistiske
positioner, fordi de afviser, at den sociale orden, der fremtreder, er nodvendig eller
naturligt givet. Det betyder pa ingen made, at “alting flyder”, men at den stabilitet, der
matte fremstd, altid er en effekt af bestemte oversettelser eller hegemoniske

artikulationer.

Afvisningen af en dikotomisk tilgang - Mangfoldighed og paradoksale enheder

Bide aktor-netvarksteorien og diskursteorien opererer med begreber om det, man
kunne kalde “umulige” eller “paradoksale enheder”, og det henger bl.a. sammen med,
at de to teoriretninger afviser at arbejde med en rakke af samfundsvidenskabernes
klassiske dikotomier som fx subjekt/objekt, struktur/handling og mikro/makro. Disse

begreber kan stadig sattes i spil i analyser, men pointen er, at de ikke udger
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fundamentale, a priori skel, der kan danne udgangspunkt for analyser. I stedet skriver

Law:

“... it is not, in this semiotic world-view, that there are no divisions. It is
rather that such divisions or distinctions are understood as effects or

ontcomes. They are not given in the order of things” (Law, 1999, s. 3).

En af de dikotomier, der forkastes, er skellet mellem det subjektive og det objektive.
Det betyder bla., at det ikke giver mening at forsege at placere disse perspektiver i
forhold til et skema som Burrell & Morgans klassifikation af samfundsvidenskabelige
paradigmer (Burrell & Morgan, 1979, s. 22). Burrell & Morgan forudsztter
tilsyneladende, at alle samfundsvidenskabelige paradigmer lader sig placere i forhold til
en akse, der angiver graden af subjektivitet eller objektivitet. Dermed bliver dikotomien
mellem det subjektive og det objektive taget for givet, og det antages. Hvis selve denne
dualisme imidlertid bliver forkastet, bliver selve klassifikationsredskabet meningslost.
Det giver ikke mening at diskutere, om fx akter-netvarksteorien eller diskursteorien
halder mod den subjektive eller objektive ende af den opstillede skala, fordi selve ideen

om, at der er en essentiel og a priori forskel mellem det subjektive og det objektive
bliver afvist.

Forskydningen af hele sporgsmalet om det subjektive og det objektive markerer klart
forskellen mellem pa den ene side athandlingens analysestrategi og pa den anden side
de fenomenologiske og socialkonstruktivistiske tilgange, der antager, at intentionelle
subjekter er de egentlige skabere af den objektive verden og dennes betydning. I
sidstnevnte tilfelde fremstir subjekt som enhed og som et uproblematiseret
udgangspunkt for de konstruktionsprocesser, der resulterer i, at fanomener fremtreder
som objekter for disse subjekter (jf. fx Berger & Luckmann, 1966/1991). I bade aktot-
netvarksteori og diskursteorien er subjektet og det subjektive imidlertid ogsa en
heterogent sammensat storrelse, der er en effekt af diskurser og/eller netvark snarere

end disses udgangspunkt.

Latour understreger, at forkastelsen af subjekt/objekt teotien ikke handler om at forene

disse to storrelser, men derimod om at forskyde hele tankegangen. Han skriver:

“To get the right feel for ANT it is important to notice that this has

nothing to do with a ‘reconciliation” of the famous obiject/subject
g ] J

75



dichotomy. To distinguish a priori ‘material’ and ‘social’ ties before
linking them together makes as much sense as to account for the dynamic
of a battle by imagining a group of soldiers and officers stark naked with
a huge heap of paraphernalia — tanks, rifles, paperwork, uniforms — and
then claim that of course there exist some (dialectical) relation between
the two’ [...] One should retort adamantly: ‘Nol” There exists no relation
whatsoever between the ‘material’ and ‘the social world’, because it is this
very division which is a complete artifact’. (Latour, 2005, s. 75-56, min

kursivering).

Selve betegnelsen aktor-netvaerksteori vidner om, at aktor-netverket er et centralt begreb
1 dette perspektiv. Samtidig er det et begreb, der er dbent for mange forskellige
fortolkninger#), og der kan vare god grund til at indlede en pracisering af begrebet med

at rydde et par oplagte misforstaelser af vejen.

For det forste er det vasentligt at understrege, at aktor-netvarket betegner en
konstrueret enhed. Det henviser saledes ikke til den velkendte sociologiske dualisme
mellem aktor og system. I aktor-netvarksteori er der hverken dualisme eller dialektik

mellem aktor og netvark.

For det andet har Latour selv gjort opmarksom pa, at den I'T-relaterede popularisering
af netvarksmetaforen, hvor fokus er pa en forestilling om frit flydende
kommunikation, adskiller sig radikalt fra akter-netvaerksteoriens brug af
netvarksmetaforen. Latour legger netop vaegt pa, at information aldrig ”flyder frit”, og
1 stedet er fokus rettet mod en analyse af, hvordan viden altid medieres, oversxttes og
deformeres, nir den cirkulerer i netverk (Latour, 1999a, s. 15). 1 forhold til
dokumentstudier betyder det, at dokumenter aldrig skal anskues som passive medier,

der blot videregiver information.

For det tredje er netvaerket aldrig en monolit. Selve metaforen netvaerk understreger, at

der ma vere et “udenfor”. Et net er netop kendetegnet ved at have masker, der ganske

4T en rakke tekster gor Latour opmarksom pé, hvordan metaforen netvark kan misforstds (fx Latour, 1999a, s.
15; Latour, 2005, s. 129), og i sine senere varker er Latour tilbojelig til at bruge begreber som “collectives”( fx
Latour, 1999b) eller “assemblages” (fx Latour, 2005) frem for begrebet aktor-netvark. Nir jeg foretrakker at
holde fast i betegnelse ”aktor-netvaerk™ er det fordi, den i modsatning til de to andre betegnelser understreger
handlingsaspektet.
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vist kan vaere mere eller mindre fine, men principielt er der altid noget, der vil undslippe
ethvert netvaerk. Intet netvaerk fanger alt; et netvark er ikke en totalitet, og det er bla.
grunden til, at modstand og kamp, og dermed ogsa forandring og ustabilitet, ofte vil

vare vesentlige aspekter 1 analysen.

Imidlertid er netvaerket ikke bare et netverk, men et akfor-netvark. Det vil sige, at der
er tale om netverk, der handler, igangsatter handlinger og interagerer med andre
handlinger. Netvaerket er en aktor, og akteren er et netverk bestiende af endnu en
rekke heterogene aktorer, der kun midlertidigt fungerer som en helhed. Et

”succesfuldt” aktor-netvark er siledes en konfiguration, der med maksimalt antal
allierede formar at handle som en helhed (Latour, 1987, s. 172).

Hverken netvarkets storrelse eller “natur” lader sig bestemme a priori, men er altid et
empirisk-analytisk sporgsmal, der pa sin side kun kan vare en specifik situationel
bestemmelse. Derfor er analyser i aktor-netvarksteori typisk szrdeles detaljerige og
konkrete empiriske analyser. Det er imidlertid klart, at bide organisationer, teknologier,
personer, maskiner og dokumenter hver iser kan analyseres som aktor-netvark, der
refererer til hinanden indbyrdes, samtidig med at hver af disse storrelser kan indga som
ressourcer 1 andre aktor-netvaerk. Det er en pointe, at der ikke er vasensforskel pa
sakaldte mikroakterer og makroakterer, men at forskellen udelukkende er en forskel i
styrke og udbredelse (Callon & Latour, 1981). Akter-netvark bringer transformationer i
fokus (Latour, 1999a, s. 15) og har den analysestrategiske konsekvens, at handlinger
analyseres som effekter af netvark, og at det i det analytiske arbejde handler om at

folge de spor, som disse transformationer efterlader.

Opsummerende bemarkninger

I dette kapitel har jeg diskuteret en rxkke premisser, principper og metaforer, der
kendetegner dele af den konstruktivistiske litteratur, og som pa forskellig vis har
inspireret den analysestrategi, jeg anvender i denne athandlings empirisk-baserede
analyser. Jeg har argumenteret for, at den form for konstruktivisme, jeg benytter af har
en raekke kendetegn, der kan opsummeres og relateres overordnet til athandlingens

tema pa folgende made:
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1) I stedet for at argumentere for a¢ forvaltningsrevision  og
forvaltningsrevisionsberetninger er konstruerede fanomener, forseger jeg at vise,
hvordan forvaltningsrevisionsberetninger bliver konstrueret i praksis gennem bla.
skriveprocesser, hvor mange forskellige aktorer deltager, og hvor konsekvenserne er

mangeartede og principielt uforudsigelige.

2) Konstruktionsprocesserne er processer, der ikke har klare begyndelsespunkter og
eller afslutninger. I de efterfolgende analyser viser jeg, hvordan konstruktionen af en
forvaltningsrevisionsberetning er en proces, hvis oprindelsespunkt er umuligt at
fastlegge, fordi det hele tiden er muligt at trede et skridt lengere tilbage i den
oversattelsesproces, der fx forte til, at der blev udarbejdet et formelt idéudkast til en
beretning (se kapitel 6). Det samme gaxlder i forhold til oversattelser, der rakker

udover beretningens publicering (se kapitel 8)

3) Den form for konstruktivisme, jeg trackker pa i forbindelse med analyserne, er ikke
socialkonstruktivisme, fordi ingen type aktorer er privilegeret pa forhind. I stedet viser
analyserne, at bade humane og non-humane aktorer spiller en rolle som vasentlige
ressourcer  eller sigar  “medforfattere” 1 forhold til  skrivningen  af
forvaltningsrevisionsberetningerne. Nogle af de non-humane aktorer, der viser sig at
spille en sarlig rolle, er bla. forskellige genrer (kapitel 7 og 8), forskellige standarder for

forvaltningsrevision og forvaltningsrevisionens lovgrundlag mm. (fx kapitel 5).

4) Den form for konstruktivisme, jeg arbejder med, er samtidig en form for realisme i
den forstand, at oversxttelse og artikulation genererer virkelige effekter. Nar jeg for
cksempel i analysen fokuserer pa, hvordan forvaltningsrevisionen konstruerer facts, sa
er pointen ikke, at der “I virkelighed” af tale om noget andet, der blot illusorisk fremsstir
som kendsgerninger. I stedet er hensigten at analysere, hvordan det er muligt at etablere
beretninger, der bl.a. bygger pa og reprasenterer facts om den reviderede. Jeg opererer

ikke med en forestilling om, at den sande virkelighed foregar ’back stage”.

5) Den konstruktivistiske analysestrategi har en anti-essentialistisk tilgang til fanomenet
forvaltningsrevision og til forvaltningsrevisionsberetningerne. Det betyder, at
forvaltningsrevision bliver anskuet som bade et nodalpunkt, samtidig med at det
principielt ogsd er en flydende betegner, der forst for en konkret betydning, nir den

fyldes med indhold i konkrete artikulations- eller oversattelsesprocesser. I forhold til
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analyserne betyder det, at jeg — 1 ovrigt pa linje med Power (fx 1999) — sztter parentes
om sporgsmalet om, hvad forvaltningsrevision egentlig er, og hvad der egentlig er
formalet med og den virkelig betydning af de forvaltningsrevisionsberetninger, som
Rigsrevisionen producerer. 1 stedet drejer analyserne om at felge, hvordan
forvaltningsrevisionen faktisk far et konkret indhold og bliver tillagt forskellige

betydninger 1 praksis.

Jeg har undervejs i dette kapitel vist, hvordan akter-netvarksteorien, diskursteorien og
dele af den narrative teori deler en rxkke falles premisser, som gor det muligt at
kombinere begreber og principper i et vist omfang. Disse praemisser danner ligeledes
grundlag for denne athandlings analytiske tilgang. Pa samme maéde har kapitlet
illustreret, hvordan disse teoretiske retninger ligeledes traekker pd en fzlles metaforik,
hvor spendingen mellem det stabile og det ustabile er fremtredende. Derudover har
jeg argumenteret for, at disse tre teoretiske perspektiver indeholder begreber og
udvikler forskellige analytiske principper, der supplerer hinanden pa en hensigtsmassig
made i forhold til en analyse af afthandlingens problemstilling. Dette ville vaere nemt at
lave en lasning af perspektiverne, som i stedet fremhavede steder, hvor der var
uoverensstemmelser, men det er irrelevant 1 forhold til formalet med dette kapitel, der
som naevnt ikke er eksegetisk, men derimod har drejet sig om at etablere en brugbar
analysestrategisk varktojskasse. De begreber, som iszr spiller en rolle som analytiske
begreber i de efterfolgende analyser er begreberne: oversattelse, aktor, black box nodalpunkt,

flydende/ tom betegner og genre.

Inden jeg tager fat pa athandlings empirisk-analytisk del, vil jeg imidlertid 1 naste kapitel
redegore for, hvordan min analysestrategi ogsa har spillet en afgorende rolle 1 forhold
til at etablere et brugbart empirisk materiale, der fungerer som grundlag for analysen af

afhandlingens problemstilling.
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Kapitel 4 - Metode, metodologi og afhandlingens empiriske materiale*!

Introduktion

Mens det foregiaende kapitel redegjorde for athandlingen pramisser, principper og
analytiske begreber og derudover handlede om, hvordan wvalget af en bestemt
analysestrategi synligeor bestemte objekter frem for andre, sa handler dette kapitel om,
hvilket konkret empirisk materiale, der ligger til grund for de efterfolgende analyser, og
hvordan dette empiriske materiale er blevet etableret. Bade afhandlingens
forskningssporgsmal og analysestrategi pavirker de metoder, der er anvendt i forhold til
at tilvejebringe et brugbart empirisk materiale. Pa baggrund af afhandlingens
problemstilling rejser dette kapitel sporgsmalet om, hvilken form for empirisk
materiale, der er  velegnet i  forhold tl at studere, hvordan
forvaltningsrevisionsberetningerne konstrueres gennem skriveprocesser; hvilke aktorer,

der bidrager til processerne samt hvilke effekter, der folger af disse.

Kapitlet har et dobbelt formal. For det forste diskuterer jeg, hvordan athandlingens
analysestrategi pavirker metodevalg pa det konkrete plan. Denne del af kapitlet er
relateret til sporgsmalet om, hvordan man definerer og udvzlger relevant empirisk
materiale, og hvordan det analytisk er muligt at arbejde med dette materiale. For det
andet bestir kapitlet af en redegorelse for, hvilket konkret empirisk materiale,
afhandlingen bygger pa. I den forbindelse diskuterer jeg, hvorfor det netop er dette

materiale, der indgar.

Kapitlet er struktureret pa folgende made. Forst diskuterer jeg, hvordan en
konstruktivistisk tilgang har en rakke implikationer i forhold til, hvordan det empiriske
materiale bliver anskuet. Dette er forst og fremmest et metodologisk spergsmal, der
ogsd berorer det klassiske sporgsmal om gyldighed, hvilket er en diskussion, der kort

tages op 1 slutningen af kapitlet.

For det andet diskuterer jeg, hvilke metoder jeg har anvendt i forhold til at generere et
brugbart empirisk materiale. Mit empiriske materiale bestar af interviews og
tekster/dokumenter, og i kapitlet diskuterer jeg, hvordan disse to typer af materiale og

”dataindsamlingsmetoder” adskiller sig fra, men ogsa supplerer hinanden. Jeg redegor

4 Enkelte passager fra dette kapitel findes ogsd i Justesen (2005).
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for, hvilke interviews/tekster, der er inkluderet; Aworfor de er inkluderet, og endelig
hvordan de kan blive sat i spil i forhold til de efterfolgende analyser. Sporgsmal om
metodologi, metode og empirisk materiale er altsa sammenvavede i disse diskussioner,

og adskillelsen mellem begreberne andre steder er forst og fremmest analytisk.

I modseztning til Andersen (1999), der argumenterer for at erstatte begrebet “metode”
med begrebet “analysestrategi”, foreslar jeg, at det stadig giver mening at fastholde
begrebet metode som supplement til begrebet analysestrategi. Metodebegrebet relaterer
direkte til spergsmalet om, hvilker empirisk materiale, der indgar i undersogelsen. Hvor
analysestrategibegrebet bruges til at udpege bestemte typer af objekter, anvendes
metodebegrebet 1 hojere grad til at pracisere, hvilket konkret empirisk materiale, der er
brug for i forhold til at svare pd problemstillingen. Jeg foreslar derfor pa linje med
Hansen (2003), at det er frugtbart at fastholde metodebegrebet til trods for begrebets
positivistiske konnotationer. Hansen bruger diskursteorien til at argumentere for, at
”metode” er en principielt tom betegner, der lader sig reartikulere pa mader, der er i

overensstemmelse med en konstruktivist tilgang (Hansen, 2003, s. 53).

Mens det foregaende kapitel indeholdt en diskussion af den generelle, analytiske tilgang,
premisser, begreber og varktojer, sa har dette kapitel altsa fokus pa det mere konkrete
niveau og diskuterer tilvejebringelsen af det specifikke empiriske materiale, der indgar i

afhandlingen.

Jeg definerer begrebet metode som de konkrete teknikker, der bruges til at etablere et
bestemt materiale. Det kan dreje sig om interviews, observationer, dokumentlesning
mm. Som jeg pegede pa i kapitlet om analysestrategi, er teknikker imidlertid aldrig
neutrale redskaber, men altid ogsa akterer, der gor noget ved det netvark, de indgar i
(Law, 2004). Metoder preger aktivt den konkrete udformning af det empiriske
materiale. John Law udtrykker det pa felgende made ... methods, their rules, and even
more methods’ practices, not only describe but also help to produce the reality that they
understand” (Law, 2004, s. 5, min kursivering). Metoder er, ligesom alle andre

teknikker, aktorer, der gor en forskel.
De metoder, jeg har anvendt i min undersogelse, bliver ofte beskrevet som “kvalitative”

1 modsztning til “kvantitative”, selvom denne distinktion kan problematiseres.

Alvesson & Skéldberg (2000) argumenterer for, at diskussionen om, hvorvidt den ene
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form for metode er den anden overlegen, er forzldet. I stedet er det en udbredt
forestilling, at sporgsmalet om, hvilke konkrete metoder, der er velegnede athenger af

den konkrete problemstilling og den konkrete forskningsinteresse (Alvesson &
Skéldberg, 2000, s. 4).

Kvalitativ forskning er en bred betegnelse, og forskere, der arbejder med meget
forskellige perspektiver, benytter sig af forskellige kvalitative tilgange. Denzin &

Lincoln beskriver kvalitativ forskning pa felgende made:

“la] complex, interconnected family of terms, concepts, and assumptions
surround the term gualitative research. These include the traditions
associated with foundationalism, positivism, poststructuralism, and the
many qualitative research perspectives and/or methods connected to

cultural and interpretive studies...” (Denzin & Lincoln, 2000, s. 287).

I nerverende sammenhzng er metodevalg og metodeanvendelse tilpasset den
konstruktivistiske analysestrategi, og nar jeg taler om en kvalitativ tilgang er det i den

generelle betydning, hvor:

“the word qualitative implies an emphasis on the qualities of entities, and
on processes and meanings that are not experimentally examined or
measured (if measured at all) in terms of quantity, amount, intensity, or
frequency” (Denzin & Lincoln, 2000, s. 293).

Et andet vasentligt begreb 1 dette kapitel er begrebet “empirisk materiale”. Dette
begreb er pi mange mader parallelt til det klassiske begreb ’data”. Imidlertid har flere
papeget, at ’data” etymologisk betyder ’det givne”, hvilket kan vare misvisende at tale
om, szrligt inden for en konstruktivist analyseramme, hvor det givne aldrig blot er
givet, men ogsa altid skabt pd en sxrlig mide (fx Latour, 1999b, s. 42). Alvesson &
Karreman (2005, s. 124) foreslar derfor, at betegnelsen “empirisk materiale” skal
erstatte betegnelsen “data” for at undga de positivistiske konnotationer, der angiveligt

knytter sig til sidstnevnte.
Omvendt kunne man ogsa i et aktor-netvaerksteoretisk perspektiv argumentere for, at

der netop er tale om data — om noget givet — men at det givne ogsa er konstrueret.

Derfor giver det god mening, at Latour fx nogle gange bruger betegnelsen data (Latour,
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2005), selvom han i andre tekster haevder, at “[o]ne should never speak of ‘data’ — what

is given — but rather of sublata, that is of ‘achievements’ ” (Latour, 1999b, s. 42).

Metodologi definerer jeg som refleksioner over, hvordan og hvorfor bestemte metoder
bliver sat i spil, og hvilke muligheder og potentielle problemer, der knytter sig til de
valgte metoder. Refleksionerne inkluderer ogsa overvejelser over sporgsmil om

gyldighed.

Konstruktivisme og det empiriske materiales status

I dette kapitel refererer jeg til min analysestrategi som “konstruktivistisk”. Som
diskuteret i det foregaende kapitel er konstruktivisme en noget bred betegnelse, men
nir jeg anvender begrebet i dette kapitel, skal det forstds i sammenhang med den

precisering af afhandlingens analysestrategiske position, som jeg redegjorde for i kapitel

3.

I en konstruktivistisk analyseramme er det empiriske materiale bade virkeligt og
handgribeligt. Det bestir i denne sammenhzng af materialiseret diskurs, der enten har
form af dokumenter, transskriberede interviews eller interviewnotater. I den forstand er
materialet uafthengigt af forskeren, og det er bdde objektivt og konstrueret pa samme tid
(jf. Latour, 2005, s. 90). De tekster, der indgar som materiale, er imidlertid objekter, der
ikke har en fastlagt, essentiel betydning. De er objektive i bl.a. den forstand, at enhver i
princippet vil kunne lese og referere til teksterne, men laesningen og anvendelsen af
teksterne vil vare forskellig og relativ i forhold til de specifikke oversxttelser, de indgar
1. Selvom dokumenter er konstrueret i sammenhange, der typisk gir forud for
forskerens intervention, fortsatter konstruktionen, nar disse tekster inddrages i nye
sammenhznge. Det samme galder interviewmaterialet, for selvom det for det meste er
blevet til gennem direkte interaktion mellem forskeren og den interviewede, sa
konstrueres det pa nye mader, nar det lases, kodes og analyseres 1 relation til fx andre
interviews. I et aktor-netvarksteoretisk perspektiv giver det ikke meget mening at
skelne principielt mellem produktion og konsumption. I stedet er der tale om fortsat

konstruktion i form af oversattelse.

Det empiriske materiale, der indgar i athandlingen, er ikke naturligt afgraenset, men er et

resultat af en rakke analysestrategiske valg. Min specifikke forskningsinteresse og
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analysestrategi danner grundlag for udvzalgelsen af, hvilke personer der er relevante at
interviewe og hvilke dokumenter/tekster, der er relevante at lese. P4 den made
konstrueres et bestemt og afgraenset empirisk materiale, hvor grenserne imidlertid
kunne have varet anderledes. De er ikke naturlige og vil altid kunne diskuteres. Selvom
det empiriske materiale er en konstruktion, er jeg langt fra den eneste konstruktor af
materialet. I overensstemmelse med akter-netvarksteorien har jeg forsogt at folge
Latours slogan-agtige regel om at folge links og oversattelser (Latour, 2005). Det
betyder, at storstedelen af de interviewpersoner og tekster, der indgir i materialet, ikke
var udvalgt fra starten, men er blevet inkluderet, fordi de er blevet udpeget af de forste
interviewpersoner og/eller tekster som relevante aktorer. Jeg har siledes forsogt at
folge udpegede links i mit metodiske arbejde, hvilket vil blive uddybet under afsnittet

om afhandlingens konkrete empiriske materiale.

Forskellige slags metoder, forskelligt empirisk materiale

I litteraturen om kvalitative metoder bliver der tit skelnet mellem interviews,
observationer og tekstlesning (fx Silverman, 2001). Parallelt hertil kan man tale om
tredelt kategorisering af det empiriske materiale, som kan besta af enten transskriberede
interviews (eller noter fra interviews), observationsnotater (eller videooptagede
observationer) eller dokumenter/tekster (Jarvinen & Mik-Meyer, 2005). Disse
kategorier lader sig igen inddele i en rakke underkategorier. For eksempel kan
interviews variere i forhold til graden af strukturering og standardisering (Kvale, 1997)
eller i forhold til hvor mange personer, der deltager 1 hvert interview (fx interviews af
enkeltpersoner vs. fokusgruppeinterview). Observationer kan differentieres pa
baggrund af, i hvilken grad deltagelse indgar i forbindelse med observationerne
(Kristiansen & Krogstrup, 1999), og dokumenter kan grupperes i forhold til fx
’produktionssted”, officielt formal, intenderet publikum osv.( Silverman, 2001), hvilket
kan gore det muligt at skelne mellem tekster som fx avisartikler, sagsakter eller

forvaltningsrevisionsberetninger.

I forhold til ovennzvnte, overordnede kategorisering bestir mit empiriske materiale af
interviews og tekster. I starten af mit projekt havde jeg planlagt at lave et feltarbejde i
den mere traditionelle, etnografiske forstand, hvor deltager-observation er en
fremtreedende metode. Min forestilling var, at et feltstudium ville give mig mulighed for

at fa detaljeret viden om forvaltningsrevision i the making” (jf. Latour, 1987), og jeg
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havde planer om at folge et konkret beretningsforlob 1 real-time. Der findes meget fa
etnografiske observationsstudier af forvaltningsrevision. I et review af den sociologiske
revisionslitteratur bemarker Power, at ““...very few of these [reviewed] papers are really
field studies and none are ethnographic in the anthropological sense of the term”
(Power, 2003a, s. 390)+.

Selvom der saledes var gode grunde til at inkludere observationsstudier 1 forhold til
afhandlingens problemstilling og i forhold til den eksisterende forskningslitteratur, viste
det sig, at det ikke var en mulighed 1 praksis, fordi Rigsrevisionen ikke ville give mig
adgang til den form for studium. I stedet anvender jeg interviews og dokumentlesning,
hvilket ogsa er velegnede metoder 1 forhold til at rekonstruere beretningsforlob og

identificere de relevante aktorer, der bidrager i processen.

At arbejde med interviews

Mit arbejde med interviews er inspireret af Gubrium & Holsteins (2002) tilgang, hvor
interviewet bliver anskuet som en proces, hvor et bestemt materiale konstrueres 1 en
serlig sammenhaeng. Gubrium & Holstein argumenterer imod det, de kalder “pipeline
metaforen”, som ifelge dem er en styrende metafor i bade den positivistiske og den
romantiske tilgang®. Ifolge Gubrium & Holstein anvender positivister interviewet med
det formal at fia respondenten til at videregive facts, mens det i det romantiske
perspektiv er malet at lade respondentens indre, autentiske stemme komme til orde.
Selvom den positivistiske og den romantiske position tilsyneladende stir i modsatning
til hinanden (kolige facts vs. autentiske folelser), sa argumenterer Gubrium & Holstein
for, at disse positioner deler et falles metodologisk ideal om total og uforvranget

repraesentation.

Pa linje med Gubrium & Holstein anvender jeg et perspektiv pa interviewet og
interviewmaterialet, hvor dette ikke fremstir som “indsamlede data”, der afspejler en
virkelighed (ydre eller indre; objektiv eller subjektiv), som er uberort af det redskab, der

prover at indfange denne virkelighed. I stedet er der tale om et konstrueret materiale,

#2 Der findes dog enkelte observationsbaserede studier af revisionens praksis. Det drejer sig fx om Sharma (2007),
der fulgte tilblivelse af to forvaltningsrevisionsberetninger i den engelske Rigsrevision, NAO og Pentland (1993),
der brugte to uger pa observationsstudier i et privat revisionsfirma.

4 For en lignende kritik af (neo)positivisme og romanticisme, se Alvesson (2003).
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hvor bide interviewer, interviewet og ikke mindst relationen mellem disse to parter er

betydningsfulde medkonstruktorer.

Dette syn pa interviewet har implikationer pa mere end ét niveau. For det forste har det
betydning i forhold til, hvordan intervieweren forbereder og udferer interviewet, og for
det andet har det konsekvenser i forhold til, hvordan interviewene analyseres.
Derudover har det betydning for, hvordan hele problematikken omkring bias anskues,
fordi selve premissen om, at bias er en evigt lurende fare i kvalitative studier
forudsatter en idé om, at idealet er uforvrenget og fuldstendig representation af et

uafthengigt og allerede defineret objekt eller subjekt.

Gubrium & Holstein argumenterer for, at hele bias-diskussionen hznger sammen med
et syn pa interviewet, hvor bdde interviewer og respondent tildeles roller, der
grundleggende er passive. Respondenten er passiv, fordi hun anskues som en slags
beholder, der allerede indeholder de svar, som intervieweren er ude efter. Gubrium &

Holstein skriver:

“The vessel-like subject behind the respondent passively possesses
information the interviewer wants to know; the respondent merely
conveys, for better or worse, what the subject already possesses.
Occasionally, such as with sensitive interview topics or with recalcitrant
respondents, interviewers acknowledge that the task may be especially
difficult. Nonetheless, the information is viewed as the uncontaminated

contents of the subject’s vessel” (Gubrium & Holstein, 2002, s. 13).

Dette syn repraesenterer den traditionelle opfattelse af data som noget, der eksisterer
forud for og uathangigt af interviewsituationen. Endvidere blive materialet set som en
stabil, fastlagt og kohzrent storrelse, der kan komme i interviewerens hander, safremt
hun forstar at bruge de rette teknikker og skabe den rette stemning, selvom “modvillige
respondenter” eller “folsomme emner” altid vil kunne skabe problemer for selv den

trenede interviewet.

Imidlertid er det ikke bare respondenten, der er passiv i det traditionelle billede af
interviewsituationen. Intervieweren er ogsa passiv — eller en ikke-aktor — 1 den forstand,
at hun holder sig neutral og egentlig bare indsamler det, der allerede findes i

informantens indre beholder. Det eneste krav er, at intervieweren benytter de rigtige
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teknikker og undgir at pavirke respondenten. I Latours (2005) terminologi er bade
interviewer og respondent zntermediaries frem for mediators i dette traditionelle perspektiv

pa interviewet.

I modsatning til den forestilling om interviewet, der er illustreret ovenfor, udvikler
Gubrium & Holstein (2002) ideen om det aktive interview, hvor bade interviewer og den
interviewede er aktorer eller mediatorer i Latours forstand, selvom Gubrium &
Holstein ikke anvender det aktor-netvarksteoretiske begrebsapparat i deres tekst. I den
konkrete interaktion, som foregir i forbindelse med interviewet, konstruerer og
forhandler interviewer og respondent et stykke virkelighed i overensstemmelse med
forskellige dagsordner**. Den traditionelle sogen efter sand information bliver ikke
erstattet af en idé om, at respondenter lyver, manipulerer eller skjuler sandheden. I
stedet er der tale om en afvisning af selve forestillingen om, at information allerede
findes i ferdige klumper i1 respondents ”indre beholder”. Den viden, der kommer frem,
vil altid vaere konstrueret 1 forhold til en specifik kontekst, fordi den ikke findes i en

feerdig eller ssammenhangende fast form pa forhand.

Kritikken af den romantiske position kan ogsa ses som en indirekte kritik af Steinar
Kvales ofte anvendte tilgang til interviews (Kvale, 1997). I sin bog om det kvalitative

forskningsinterview definerer Kvale det "halvstrukturerede livsverdensinterview” som

Vet interview, der har til formal at indhente beskrivelser af den interviewedes livsverden
med henblik pa at fortolke betydningen af de beskrevne fanomener” (Kvale, 1997, s.
9).

I denne definition fremstir det som om, den interviewedes livsverden bliver taget for
givet, og interviewerens opgave er at “zudbente beskrivelser”. Verbet ’indhente” indikerer
netop en opfattelse af, at intervieweren blot indsamler det, der allerede findes i en fast
form, mens betegnelsen “beskrivelser” pa tilsvarende vis tildeler den interviewede
rollen som en, der netop blot beskriver det, der allerede findes inden i ham eller hende.
Intervieweren er i denne optik forst aktiv effer, at interviewet har fundet sted i
forbindelse med, at ’de beskrevne fanomener” skal fortolkes. Pa den made virker det
som om, at Kvale indimellem indirekte kommer til at anvende den

minearbejdermetafor, han selv kritiserer i indledningen til sin bog (Kvale, 1997, s. 17).

4 For et lignende perspektiv pa interviewet, se Jarvinen (2005).
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Den metodologiske tilgang til interviews i denne afthandling er baseret pa en forestilling
om, at bade intervieweren og den interviewede er aktorer, der aktivt preger det

empiriske materiale, der opstir som folge af interviewet.

Tekster som empirisk materiale

I en vasentlig del af metodelitteraturen er fokus enten pd interviews eller pa
observationer, mens diskussioner af, hvordan dokumentstudier kan bidrage, er
underreprasenteret (Mik-Meyer, 2005, s. 193). Der er imidlertid ofte gode grunde til
ogsa at inddrage tekster som empirisk materiale, og iser nar det drejer sig om studier af
organisatorisk praksis i bred forstand, kan der vare en razkke gode grunde til at
inddrage dokumenter som analysemateriale. En vasentlig grund er det forhold, at
dokumenter i dag spiller en afgerende rolle i forhold til handlinger og beslutninger i
organisationer, bla. i den offentlige administration. Allerede Max Weber fremhzavede,
at dokumentation er et af de vasentlige aspekter, der kendetegner netop den

idealtypiske bureaukratiske organisationsform (Weber 1922/2002, s. 36).

I de senest artier har en del iser vestlige lande indfort en rakke reformer, der blandt
andet har haft til formal at “atbureaukratisere” den offentlige administration. I
Danmark har programmet giet under navnet modernisering af den offentlige sektor (se
fx Finansministeriet, 1990) og internationalt betegnes reformbevagelsen som “New
Public Management” (Hood, 1991; Hood, 1995). Reformerne i Danmark har pa en
rekke omrader sogt at gore op med en bestemt forestilling om bureaukrati ved at vagte
fenomener som fx decentralisering af ansvar, regelforenkling og resultatlon. Sammen
med ordene ”modernisering” og effektivisering har termen “afbureaukratisering” varet

fremherskende 1 diskursen.

Det bemerkelsesvaerdige er imidlertid, at disse tiltag pa ingen mader synes at have
reduceret mangden af dokumenter i den offentlige sektor. Tvartimod kan man
argumentere for, at dokumentation spiller en stadig storre rolle i det organisatoriske liv.
Pa paradoksal vis finder den omfattende tale om afbureaukratiseringen i staten altsd
sted samtidigt med, at der pa en rezkke omrader er ogede krav om registrering og
dokumentation, hvilket kan ses som et bureaukratisk trak. Decentralisering og

uddelegering af ansvar medferer krav til de offentlige organisationer om udpreget
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selvstyring, men samtidigt medferer denne selvstyring en fordring om en form for
metakontrol fra centralt hold, som blandt andet Rigsrevisionen forestar. Bade styring
og kontrol forudsxtter en omfattende produktion, brug og arkivering af dokumenter.
Decentraliseringen i den offentlige administration med den dertil knyttede idé om
”accountability” medforer en stigende produktion af redegorelser i form af skriftlige
Zaccounts”, som redegor for institutionernes handlinger. Kravet om redegorelser
medforer en betydelig produktion af skriftlige dokumenter, der bade muliggor
“transport” af viden og dermed ogsa kontrol og styring over afstande i1 bade tid og sted
Latour 1987; Robson, 1992).

Dokumentation af beslutninger og aktiviteter i forvaltningen er en forudsztning for, at
cksempelvis Rigsrevisionen, ministeren, Folketinget og pressen kan forholde sig til
begivenheder, der har fundet sted i sammenhznge, hvor disse aktorer ikke var til stede.
Det betyder imidlertid pa ingen made, at dokumentet skal ses som et entydigt
vidnesbyrd om, hvad der “faktisk skete”, fordi dokumentets betydning i hej grad

bestemmes af de efterfolgende sammenhange, det indgar 1.

Dokumentmateriale er et sxrlig relevant som empirisk materiale i denne athandling,
fordi fokus er pa skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger. Imidlertid er
mengden af muligt relevante dokumenter ekstremt stor, og derfor rejser der sig et
sporgsmal, om hvordan man udvalger og afgranser et bestemt dokumentmateriale,

som netop de tekster, analysen skal inddrage.

Sporgsmalet er presserende, fordi det relevante dokumentmateriale ikke er naturligt
afgreenset, og omvendt er rad om at leese 7alt” bade ureflekteret og umuligt at indfri.
For hvad wvil 7alt” overhovedet sige?r I en konstruktivistisk analyseramme er
forestillingen om et komplet dokumentmateriale, som forskeren skal sxztte sig ind,
inkonsistent i forhold til selve analyserammen. Udvelgelsen af materiale er ikke en
losrevet konstruktion, men en rakke wvalg, der knytter sig til den bestemte

problemstilling, forskeren onsker at belyse.

Det relevante empiriske materiale kan ikke vare en given storrelse, men vil altid vere
en effekt af en partikuler konstruktionsproces, som forskeren deltager aktivt i. I en
aktor-netvaerk optik kan materialet anskues som et netvark, der bestar af heterogene

clementer — der er ikke essentielle faellestrak, der binder de forskellige tekster sammen
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— men de indgar i en specifik sammenhang, som danner et konstrueret hele i form af
forskerens samlede dokumentmateriale. Det betyder naturligvis ikke, at hvad som helst
kan indga i materialet. Der er stadig en rakke relevanskriterier, men disse kriterier
knytter an til konkrete forskningssporgsmal og ikke mindst belysningen af disse. Det vil
sige, at kriterierne for konstruktionen af et bestemt dokumentmateriel er af pragmatisk

karakter.

Dokumentstudier tager udgangspunkt i et empirisk materiale, der netop er et materiale i
bogstavelig forstand, selvom det i en konstruktivistisk analyseramme ikke har nogen
iboende essens. Det er et materiale, der foreligger i en handgribelig form, hvilket
adskiller det fra mere uhandgribelige analysegenstande som fx personers “oplevelser”
eller ”motiver”. I stedet for at fokusere pa immaterielle ”indre” tilstande er analysen
rettet mod materielle italesettelser. Dokumenter er netop materielle bade i kraft af
deres tekstualitet og deres konkrete fysiske form, hvad enten de findes pa papir eller

som computerfil.

Selvom interviewmateriale naturligvis ogsa har en materiel, tekstmassig form som
transskriptioner eller noter, sa argumenterer Silverman for, at dokumentmateriale er: ...
data consisting of words and/or images which have become recorded withont the intervention of
a researcher” (Silverman, 2001, s. 119, min kursivering). Derudover er det verd at
fremhave, at dokumenter som materiale ofte indgar i lengere oversattelseskeeder end
interviewet, selvom det er umuligt pa forhind at sige noget substantielt om disse

overszettelser.

I forhold til analysen af dokumentmateriale udger akter-netvarksteorien en velegnet
varktojskasse af flere grunde. For det forste kan begrebsapparatet anvendes til at
fokusere pa betydningen af selve dokumentets materialitet samt den hyppige
anvendelse af teknologier som fx statistik i dokumenter (Latour 1987; Miller & Rose
1990). For det andet kan perspektivet bruges til at analysere, hvordan dokumenter far
deres betydning i kraft af de konkrete relationer, de indgar i, hvilket blandt andet ogsa
indebzrer relationen til et bestemt forskningsprojekt. For det tredje vil en aktor-
netvarksanalyse kunne stille skarpt pa, hvordan et dokument handler og indgar i
handlinger, nar det anvendes i forskellige kontekster (Coreen, 2004). Narrativ teori er
ligeledes oplagt i forhold til dokumentstudier, fordi dette begrebsapparat netop er
ctableret med henblik pa at analysere tekster.
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En prasentation af athandlingens empiriske materiale

Dette afsnit giver et overblik over det konkrete empiriske materiale, der indgar i
afhandlingen. Jeg har i alt foretaget 23 interviews med ansatte, der alle 1 kraft af deres
arbejde, har varet involveret i forvaltningsrevision pa den ene eller den anden made. 25
personer er blevet interviewet, fordi der i to af de gennemforte interviews deltog 2
personer. De interviewede arbejdede 1 en af folgende organisationer: Rigsrevisionen,
Statsrevisoratet, Udenrigsministeriet, Okonomistyrelsen eller i et af fem forskellige

ministerier, der er anonyme i denne sammenhzng,.

Jeg har gennemfort 10 interviews i Rigsrevisionen, hvoraf de 8 var med ledere pa
forskellige niveauer (kontorchef, afdelingsleder, Rigsrevisor), mens 2 var med
almindelige medarbejdere. 6 interviews er foretaget i Udenrigsministeriet med ansatte
pa forskellige niveauer i organisationen. Jeg har gennemfort 5 interviews med
embedsmand fra 5 forskellige ministerier, der havde varet involveret i et storre
forvaltningsrevisionsforlob inden for de seneste 2 ar. Derudover interviewede jeg
statsrevisorernes formand og Statsrevisoratets sekretariatsleder samt en medarbejder fra

Okonomistyrelsen. Nedenstdende tabel przsenterer et overblik over interviewenes

fordeling.
Organisation Antal interview Antal
(antal interviewede) optagede og
transskriberede
interview
Rigsrevisionen 10 (11)
Udenrigsministeriet 6 6
Ministerium 1 1 1
Ministerium 2 1 1
Ministerium 3 1 1
Ministerium 4 1 1
Ministerium 5 1 1
Statsrevisoratet 12 1
Okonomistyrelsen 1 1

Tabel 2: Oversigt over kvalitative interviews
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Samtlige interviews havde en semi-struktureret form (jf. Kvale, 1997), hvilket i praksis
vil sige, at jeg havde et antal temaer, som jeg pa forhand vidste, at jeg gerne ville have
belyst undervejs i interviewet. Disse temaer var ikke oversat til ferdigformulerede
sporgsmal forud for interviewet, men for hvert interview udarbejdede jeg en
interviewguide, der bestod af negleord. Denne guide var ikke standardiseret, men blev
tilpasset 1 forhold til det enkelte interview. Der var dog en del temaer, der var
gennemgaende som fx 7det konkrete forvaltningsrevisionsforlob” (bortset fra i
interviewet med medarbejderen fra @konomistyrelsen), ”forvaltningsrevisionens rolle”
og ”“mediernes rolle i1 forhold til forvaltningsrevision”. Jeg lod de interviewede styre en
del af interviewet, men sikrede mig at de temaer, jeg havde skrevet ned pad forhand, pa
en eller anden méde blev dxkket undervejs. Interviewenes laengde varierede fra 40

minutter til to timer, men ca. 1 time var den typiske lengde.

Det var fra starten min hensigt at optage og transskribere alle interviews, men det viste
sig, at over halvdelen af de interviewede fra Rigsrevisionen ikke ville have, at
interviewene blev bandet. Materialet fra disse interviews bestar derfor af noter, som jeg
tog undervejs i interviewene. De interviewede fra alle de andre deltagende
organisationer gav alle tilladelse til, at interviewene blev optaget. De optagede
interviews er alle blevet fuldt transskriberet. Nar jeg gengiver citater fra de
transskriberede interviews undervejs i athandlingen, har jeg indimellem foretaget en let
redigering i den forstand, at jeg har gjort satningerne grammatisk korrekte, siledes at
talen fremstir som flydende. Bortset fra det er citaterne ordrette gengivelser fra
interviewene. De transskriberede interviews er blevet kodet ved hjalp af
softwareprogrammet NVivo, hvor jeg grupperede interviewpassager i forhold til
bestemte kategorier som fx “medierne”, “’statsrevisorerne”, “beskrivelse af
Rigsrevisionen” mm. Denne kodning har dog mest af alt fungerede som et praktisk

supplement til mine mange gennemlasninger af hvert enkelt interview.

Der indgar som navnt ogsa en rakke dokumenter 1 det empiriske materiale. Det drejer
sig forst og fremmest om 18 forvaltningsrevisionsberetninger. Den, der er storst fokus
pa 1 athandlingen, er beretningen om Udenrigsministeriets styring af den bilaterale
udviklingsbistand (beretning 15/01). Derudover er der suppleret med 17 beretninger, som
er den fulde produktion af sterre beretninger fra 2004, dog med undtagelse af den

beretning, der drejer sig om den samlede revision af statsregnskabet. En oversigt
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fremgar af athandlingens litteraturliste. Envidere har jeg inddraget en rakke
bekendtgorelser pa omradet sdsom Rigsrevisorloven og  Statsrevisorloven
(Bekendtgorelse af lov om statsrevisorerne), nedskrevne standarder fra Rigsrevisionen
og andre standardsattende institutioner, avisartikler ~der  refererer  til
forvaltningsrevisionsundersogelser, samt taler 1 Folketinget, der ligeledes henviser til en

beretning.

De interviewpersoner og de dokumenter, der er inkluderet i athandlingens empiriske
materiale, er udvalgt af forskellige grunde. I starten af mit projekt var det min plan at
fokusere pa en enkelt beretning, nemlig den om Udenrigsministeriets styring af den
bilaterale udviklingsbistand. Beslutningen om, at det skulle vere netop denne beretning,
var delvist tilfeldig, men relaterede sig ogsa til nogle kriterier: 1) En kontorchef i
Rigsrevisionen, som jeg talte med i begyndelsen af mit projekt, da, anbefalede mig at
fokusere pa en relativt ny beretning, fordi, som hun sagde, Rigsrevisionen hele tiden
udviklede deres tilgang. Hvis jeg med min undersogelse onskede at sige noget, der ville
have relevans i forhold til Rigsrevisionens nuvarende arbejde med forvaltningsrevision,
var det vigtigt, at jeg valgte en nyere beretning som udgangspunkt. 2) Jeg ville gerne
valge et beretningsemne, hvor sandsynligheden for offentlig interesse var relativt hoj.
Selvom jeg ikke undersogte, om emnet styring af udviklingsbistanden rent kvantitativt
genererede mere debat end andre emner, sa foretog jeg sogninger i database InfoMedia,
hvilket viste, at der var en klar mediemassig interesse for dette sporgsmal. 3) For det
tredje spillede personlig interesse ogsa en vis rolle. Jeg ville gerne fokusere pa et emne,

jeg selv pa forhand havde en vis interesse i og forstaelse for.

Kriterier for udvalgelse og etablering af det empiriske materiale

Med beretningssagen om Udenrigsministeriet som udgangspunkt interviewede jeg forst
tre ansatte fra Rigsrevisionen, der alle havde varet med til at udarbejde beretningen om
styringen af den bilaterale udviklingsbistand. Der var tale om en kontorchef og to
medarbejdere. Oprindeligt havde der varet en medarbejder mere i gruppen, men han
havde skiftet job i lobet af processen og blev derfor ikke interviewet. Disse
interviewpersoner blev interviewet om bade arbejdet med den konkrete beretning og
om forvaltningsrevision generelt. Derudover interviewede jeg 6 ansatte fra
Udenrigsministeriet. Det drejede sig bade om ledere og medarbejdere, der alle i et eller

andet omfang havde varet involveret i det pageeldende beretningsforlob.
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Samtidig inddrog jeg naturligvis selve beretningsdokumentet som en negletekst og
gennem aktindsigt fik jeg adgang til alle de dokumenter, der foreligger som sagsakter i
forhold til denne beretningssag (e-mail korrespondance, ministeriets dokumentation for
procedurer, idéskitse til undersogelsen, sporgerammer, udkast til beretningen,
ministeriets horingssvar mm.). Endelig inddrog jeg ogsi dokumentet ”God Statslig
Okonomistyring” (Rigsrevisionen, 1999), fordi beretningen eksplicit refererer til dette
dokument som den standard, der er blevet brugt i undersegelsen. Endelig undersogte
jeg hvilken omtale beretningen havde fiet i medierne, og hvordan den var blevet
refereret til i Folketinget, og inkluderede de avisartikler og folketingstaler, hvor

beretningen blev navnt, i mit materiale.

Efterhanden som jeg arbejdede med materialet, blev jeg mere interesseret i sporgsmalet
om, hvordan skriveprocesserne generelt prages af forskellige aktorer. Derfor udvidede
jeg mit fokus, saledes at jeg i stedet for blot at inddrage en enkelt case, kiggede pi
beretningerne og deres tilblivelsesproces pa et mere generelt niveau. Jeg interviewede
ansatte 1 statsrevisoratet, @konomistyrelsen og i 5 forskellige ministerier, der alle havde
veret involveret i forvaltningsrevision inden for de seneste to ar. Derudover
interviewede jeg flere personer i Rigsrevisionen, der alle havde en lederposition. Jeg
ville gerne have interviewet flere af de medarbejdere, der arbejder med
forvaltningsrevision, men det ville Rigsrevisionen ikke give tilladelse til. Begrundelsen
var dels, at Rigsrevisionen har en officiel politk om, at det er ”cheferne der
reprasenterer organisationen”, dels at de, som de sagde, var usikre pa, hvad jeg ville

bruge interviewene til.

Dokumentmaterialet blev udvidet tilsvarende i takt med, at jeg ogsa blev interesseret i
sporgsmalet om, i hvilken forstand forvaltningsrevisionsberetningerne fremstar som en
serlig genre. Jeg laste bla. hele 2004 produktionen af beretninger, diverse
bekendtgorelser, standarder osv. Derudover inddrog jeg ogsa avisartikler, der omtalte

disse beretninger.
Det empiriske materiale voksede i hoj grad frem som et netvark, hvor flere og flere

entiteter (tekster og interviewpersoner) blev tilkoblet, fordi de blevet udpeget som

relevante af de entiteter, der allerede var inkluderet i materialet.
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Om gyldighed og troverdighed

I lereboger om metode indgar der naesten altid en definition og diskussion af begreber
som gyldighed og trovaerdighed. Selvom der er variation, synes der alligevel at vare en
slags standarddefinition af begreberne. For eksempel bliver gyldighed ofte defineret
som sporgsmalet om, hvor precist man maler det, man onsker at male (fx Neuman,
1997; Bryman, 1989), mens trovardighed er defineret som muligheden for at gentage
en undersogelses fremgangsmader og opna samme resultat (Neuman, 1997). Den type
definitioner forudsxtter imidlertid, at undersogelsen har en genstand og et szt af
teknikker, der er stabile og entydigt defineret. Endvidere fremstar formalet med at
pakalde sig begreberne gyldighed og trovaerdighed at reducere bias mest muligt (Yin,
1994, s. 36) og reproducere en stabil virkelighed. Som det fremgik af min diskussion af
interviews, si bygger en siddan tilgang pa andre epistemologiske og ontologiske

antagelser end de, der gor sig gxldende i denne athandling.

Betyder det, at det er meningslost at tale om gyldighed og trovardighed, nar tilgangen
er konstruktivistisk? Igen vil jeg argumentere for, at det kommer an pa, om begreberne
lader sig indholdsbestemmes pa en ny made, der er i overensstemmelse med en
konstruktivistisk tilgang. Det er imidlertid ikke en diskussion, jeg vil udfolde i denne
sammenhzng. Jeg mener ikke, at det er nodvendigt at fastholde disse begreber for at
kunne diskutere forskningskvalitet. Det betyder ikke, at “alt er lige gyldigt”. I stedet er
der pragmatiske kriterier, der kan opstilles i forhold til god forskning. De kriterier, jeg
har forsegt at anvende i denne afhandling, drejer sig om konsistens, kohzxrens og
cksplicitering. Det forste kriterium handler om konsistens 1 forhold til anvendelse af
begreber, mens det andet drejer sig om at anvende analysestrategien til at skabe
sammenhzng mellem problemstilling og analyser. Endelig refererer ekspliciterbarhed til
ideen om, at det empiriske materiale samt de metodiske og analysestrategiske
overvejelser tydeliggores, og at athandlingens resultater er baseret pa solid og tydelig
argumentation, hvor begrundelser, empirisk beleg, analytiske premisser er klart
tremlagt (jf. Booth, et al., 2003).
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Opsummerende bemarkninger — og et eksempel pa et mislykket interview

I dette kapitel har jeg redegjort for en rakke overvejelser i forhold til athandlingens valg
af de konkrete metoder, jeg har anvendt med henblik pa at etablere et brugbart
empirisk materiale. Jeg har bl.a. diskuteret, hvordan disse metodevalg er nart knyttet til
de analysestrategiske overvejelser, jeg redegjorde for i det foregiaende kapitel. I praksis
har den konstruktivistiske tilgang betydet, at jeg ikke har varet interesseret 1 at finde ud
af, hvad interviewpersoner inderste inde mente om fx forvaltningsrevisionens
udfoldelse, ligesom det heller ikke pa nogen made har varet min hensigt at lese
dokumenter med henblik pa at afdakke forfatterintentioner eller vurdere, om den
pagzldende tekst giver et sandt billede af de forhold, den mitte beskrive. I stedet er jeg
interesseret 1 konkrete artikulationer og oversattelser. I praksis har det imidlertid ikke
altid veret let at arbejde fuldstendig konsistent med denne erklerede ramme. Det vil
jeg give et eksempel pa som afslutning pa dette kapitel. Der er tale om et eksempel, der
pa mange mader viser et interview, der ikke gar sarlig godt. Den interviewede virker,

som det fremgar, ikke interesseret i at svare pa mit sporgsmal:

“Interviewer: Kan du give en definition af forvaltningsrevision...?

Ledende medarbejder i Rigsrevisionen (griner): Overhovedet ikke (griner hojt). Det

ma du selv gore.

Interviewer: Men kan du sd fortelle — i hverdagssprog — hvad er meningen med det?

Hvad gar det ud par

Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: (Pause) Ja... Det ved du udmerket godt. Men

du vil gerne have, jeg skal sige det (griner)”.

Ovenstiende interviewpassage er fra et interview med en ledende medarbejder i
Rigsrevisionen. Jeg stiller ham et sporgsmal, som de fleste lereboger om kvalitative
metoder nok ville beskrive som et uheldigt sporgsmal. For det forste foretager jeg ikke
den overszttelse af forskningsspergsmal til hverdagssprog, som bla. Kvale anbefaler
(Kvale, 1997, s. 134 ftf.). Det kan vare en af grundene til, at respondenten virker noget
modvillig i forhold til at give mig et svar. For det andet er det ogsi muligt, at
respondenten havde pa fornemmelsen, at jeg pa en eller anden made provede at feste
ham, og at det var mit egentlige formal med sporgsmalet. Det ville forklare, hvorfor

han forst nagter at svare og derefter siger: “ Det ved du udmarket godt. Men du vil
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gerne have, jeg skal sige det ”. I den forstand var det naturligvis et klodset sporgsmal,
der ikke overraskende for de mere metodisk bevidste fik respondenten til at reagere

modvilligt og indtage en sakaldt “forsvarsposition”.

Det er imidlertid ogsa muligt at leese situationen pa en anden made. Bade sporgsmalet
om definitionen af forvaltningsrevisionen og den efterfolgende modpvillighed fra
respondentens side kan ses som fanomener, der peger ud over den darlige
interviewteknik, der uden tvivl ogsd er en del af passagen. Det er muligt, at den
pagxldende ledende medarbejder troede, at jeg ville teste hans viden, men mit
sporgsmal opstod pa baggrund af en reel usikkerhed pa, hvad begrebet
forvaltningsrevision overhovedet indebar. Selvom jeg pé det tidspunkt havde last bade
definitioner 1 forskningslitteraturen og i Rigsrevisionens dokumenter, havde denne
usikkerhed ikke fortaget sig. Bade forvaltningsrevisionens formal og praksis virkede
uklar, og jeg var ikke helt sikker pa, hvad forskellen var mellem fx forvaltningsrevision
og evaluering. Derfor forbrod jeg mod min ellers erklerede anti-essentialistiske tilgang
og stillede ovenstiende sporgsmal i hib om maske endelig at finde ud af, hvad
forvaltningsrevision egentlig er. Man kan sige, at jeg ledte efter betegnerens betegnede
(Laclau & Mouffe, 1985) og antog, noget naivt, at min interviewperson qua sit arbejde
havde en form for privilegeret indsigt i, hvad denne betegnede var. Angiveligt er han
ikke selv sa sikker pa det, men maske troede han, at jeg — som forsker i
forvaltningsrevision — havde denne viden ("Det ved du udmarket godt”), og at jeg blot

testede ham for at se, om han ogsd vidste det.

Det virker som om, vi begge refererer til skjult betydning, som vi tror, at den anden
maske har en sarlig og privilegeret viden om. Hvis vi imidlertid tager diskursteorien,
som blev diskuteret i kapitel 3, alvorligt, er det klart, at der ikke findes én betydning,
som betegneren forvaltningsrevision i virkeligheden” refererer til. Men det er
naturligvis ikke ensbetydende med, at forvaltningsrevision ikke findes. Det er tale om et
virkeligt fenomen, der har en raxkke virkelige konsekvenser 1 praksis.
Forvaltningsrevisionens betydninger er imidlertid altid en konsekvens af konkrete
artikulationer og oversattelser, der forseger at fiksere den flydende betegner. Disse
betydninger kan vaere mere eller mindre stabile og hegemoniske i praksis, men de er
grundleggende skrobelige og til forhandling. Derfor var mit interviewsporgsmal et
vildspor, men samtidigt tydeliggjorde det, at der er andre mader at lokalisere betydning

pa, og at en bedre metodisk strategi maske ville vere at se pa de artikulationer, der
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allerede findes og forseger at udfylde betegneren forvaltningsrevision og give den
mening i praksis. Et oplagt sted at starte synes at vare de officielle og institutionelle

rammer, der udgor en del af den virkelighed, forvaltningsrevisionen arbejder med.
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Kapitel 5 - Mobiliseringen af institutionelle akterer: Rigsrevisionens formelle

rammer

Introduktion

“Interviewer: Hvis du skal beskrive jeres rolle i forbindelse med

forvaltningsrevisionsdelen... Hvad er jeres rolle?

Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: (Lang pause) Vores rolle? (Pause)
Ja, men sa vil jeg sddan set ga tilbage til lovgrundlaget. Det er jo, at vi skal
gennemfore undersogelser for at se, om ... (Pause). Forvaltningsrevision,
det er maske ikke et entydigt begreb, fordi vores undersogelser har tit et
miks af forskellige elementer. (...) Men det er jo det, man siger med, om
der er taget skyldige okonomiske hensyn. Det oversetter vi si til
forskellige ting (...). Men det er klart, at vores rolle er at lave en
undersogelse” (uddrag fra et interview med en ledende medarbejder i

Rigsrevisionen).

Dette kapitel er det forste af fire empirisk-analytiske kapitler. I kapitlet argumenterer jeg
for, at det er vxsentligt at analysere den formelle ramme inden for hvilken
forvaltningsrevisionen finder sted, fordi de formelle rammer ikke bare fungerer som
rammer, men ogsd som specifikke ressourcer i forhold til at konstituere fanomenet
forvaltningsrevision i den danske kontekst. Analysen kaster lys over, hvordan de
formelle rammer udstikker et bestemt rum for denne praksis, samtidig med at
rammerne er flertydige og kan bruges pa forskellige mader og til forskellige formal.
Kapitlet har et dobbelt formal. For det forste skal det ses som en introduktion til det,
man kunne kalde den formelle eller institutionelle ramme for den statslige revision i
Danmark. For det andet er der tale om en analyse af, hvordan det, der ofte bliver set
som netop formelle rammer, ikke bare er rammer, men ogsa potentielle aktorer, der pa
den ene side pavirker praksis, og pa den ene side lader sig mobilisere — eller oversatte —
1 praksis pa en rakke forskellige mader. I den forstand er der ikke bare tale om rammer,

men ogsa ressourcer, der kan fungere som potentielle allierede i netveark.

Det indledende citat er et uddrag fra et interview, hvor jeg bad en ledende medarbejder
1 Rigsrevisionen om at forklare, hvilken rolle Rigsrevisionen spiller i forhold til
forvaltningsrevision. Citatet peger pa flere interessante aspekter, der bliver vasentlige 1

dette kapitels analyse. For det forste peger interviewpersonen pa lovgivningen som et
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centralt element i forhold til at definere denne rolle, nar han siger: ’(...) Men det er jo
det man siger med, om der er taget skyldige okonomiske hensyn”. Netop den
formulering er et citat fra Rigsrevisorloven. For det andet understreger han, at denne
formulering eller dette princip nedvendigvis ma oversettes til forskellige ting, nar det skal
omsattes til praksis. Der er altsa for det forste ikke et et-til-et forhold mellem
lovgivningens erklerede formal og omsatningen af dette formal til forvaltningsrevision
1 praksis, og for det andet spiller det lovgivningsmassigt baserede princip om skyldige
okonomiske hensyn” forst en rolle, nar det aktivt oversattes til praksis. Det er
imidlertid klart, at lovgivningen spiller en rolle i forhold til overszttelsen. Den er en
aktor, der gor en forskel, i den forstand, at den er med til at markere et bestemt

mulighedsrum for forvaltningsrevisionens praksis, nar den indgar 1 oversattelsen.

Lovgivningen er altsi én veasentlig aktor, der har indflydelse pa tilblivelsen af
forvaltningsrevisionsrapporter. Dette kapitel analyserer, hvordan der samtidig er en
reekke andre aktorer pa det formelt institutionaliserede plan, der ligeledes spiller en rolle
i forhold til at udstikke rammer og muligheder for de skriveprocesser, der munder ud i

publikationen af forvaltningsrevisionsrapporter.

Det er klart, at Rigsrevisionen er en negleaktor, nar omdrejningspunktet for analysen er
de skriveprocesser, der er involveret i produktionen af forvaltningsrevisionsberetninger.
Rigsrevisionen fremstar som det sted, hvor skrivningen foregar, og de folk, der er ansat
1 Rigsrevisionens forvaltningsrevisionsafdeling, fremstiar som beretningernes forfattere.
Imidlertid  er  pointen i  denne  afthandling, at  produktionen  af
forvaltningsrevisionsberetninger ogsa foregar andre steder og ogsa skrives af andre
aktorer. Denne pointe udfoldes lobende gennem dette og de naste 3 kapitler i
afhandlingen, men analysen 1 nervarende kapitel begynder med at pege pa en rakke
formelt eller institutionelt definerede organisatoriske aktorer, der spiller en rolle i den

forstand, at de preger skriveprocesserne pa den ene eller den anden made.

I kapitlet trackker jeg gennemgaende pa Latours begreb om handling og aktoer, hvilket
overordnet betyder to ting. For det forste indebarer det — som diskuteret i kapitel 3 - et
bredt akterbegreb i den forstand, at akterer ikke noedvendigvis er mennesker, men ogsa
kan vare standarder, dokumenter, teknologier, ting, fysiske rum osv. — dvs. det Latour
og andre refererer til som ”’non-humane aktorer” (fx Latour, 2005). For det andet

indebzrer det en antagelse om, at handling altid forudsztter en flerhed, der handler.
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Udover aktor-begrebet er der isxr tre andre teoretiske begreber, der er vasentlige i
analysen i dette kapitel. Det drejer sig om begreberne ”tom betegner”; ’nodalpunkt”
(Laclau og Moutffe, 1985) og “oversxttelse” (Latour, 1987; 1999b; 2005). Begrebet
”tom betegner” er vigtigt, fordi det peger p4, at betegnere sisom “forvaltningsrevision”
og 7skyldige okonomiske hensyn” principielt er tomme i den forstand, at de ikke har
noget iboende indhold, mens begrebet nodalpunkt fremhaver, at nogle tomme
betegnere alligevel far afgerende betydning som privilegerede knudepunkter i
diskursen. De bliver knudepunkter, der virker organiserende i forhold til diskursen,
men de er pa den anden side aldrig determinerende, fordi det indhold eller den
betydning, der knytter sig til begreberne er principielt ubestemmelig. Nar begreber
alligevel far en bestemt betydning, er det et resultat af partikulere processer, der altid

kunne have varet anderledes. Det er de processer, som jeg prover at indfange ved

hjxlp af begrebet “overszttelse”.

Kapitlet fokuserer pa de formelle strukturer i og omkring Rigsrevisionen og
undersoger, hvordan formelle institutioner, lovgivning og andre dokumenter spiller er
afgorende 1 forhold til at wudstikke et mulighedsrum for wudfoldelse af
forvaltningsrevision i praksis. Analysen vil imidlertid ogsa vise, at selvom de officielle
strtukturer og dokumenter er vasentlige aktorer, der former og indrammer
forvaltningsrevisionens produktion af beretninger, sia determinerer de den pa ingen
made. De udstikker som navnt et rum, men de lukker det ikke. Kapitlet identificerer
aktorer pa det formelt institutionelle niveau, der prager betingelserne for de konkrete
skriveprocesser uden at virke determinerende. Disse aktorer indrulleres og oversattes i

en konkret praksis, der altid kun lader sig identificere ex post.

Resten af kapitlet er struktureret med fokus pa tre forskellige aspekter. Den forste del
af kapitlet redegor for og analyserer det lovgivningsmassige grundlag for
forvaltningsrevisionen og argumenterer for, at disse juridiske dokumenter ogsa er
vaesentlige aktorer i forhold til at konstituere den konkrete forvaltningsrevisionspraksis
1 Danmark. Det er imidlertid netop i forbindelse med denne del af analysen, at det
bliver klart, hvorfor og hvordan overszttelse er et centralt analysestrategisk begreb i
forhold til at forsta, hvordan de officielle dokumenter pavirker skrivningen af
forvaltningsrevisionsberetninger. Som citatet i kapitlets indledning pracist pegede pa, er

lovgivningsgrundlaget et vasentligt og konstituerende udgangspunkt, men samtidig ma
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det nedvendigvis “overszttes til forskellige ting”, og det er netop analysen af disse

’forskellige ting”, der bliver det analytiske fokus i de efterfolgende kapitler.

Dernast redegor jeg kort for Rigsrevisionens formelle struktur, fordi denne struktur
udgor en del af rammen for udarbejdelse af forvaltningsrevisionsrapporter. I
Rigsrevisionen som organisation er forvaltningsrevisionsafdelingen strukturelt adskilt
fra de afdelinger, der beskaftiger sig med finansiel revision. Der er tale om en slags
funktionel specialisering, der imidlertid er udtryk for en relativ ny made at strukturere
arbejdet pa i1 Rigsrevisionen. Indtil slutningen af 1990’erne havde hver afdeling ansvar
for bade finansiel revision og forvaltningsrevision og var i stedet opdelt i forhold til
ministeromrader (Christensen, 1998, s. 79-80). Den nye opdeling kan ses som en
understregning af, at der er en grundlaggende forskel pa de to typer af revision
samtidig med, at den udpeger nogle bestemte folk som forfattere af henholdsvis
forvaltningsrevisionsberetningerne og den finansielle revision. Forskellen mellem de to
typer aktiviteter understreges yderligere af, at Rigsrevisionen rekrutterer forskelligt til de
to afdelinger. Mens der stadig i vid udstrakning anszttes folk med revisions- eller
regnskabsmassig  baggrund  til  den finansielle revision, si  beskaftiger
forvaltningsrevisionsafdelingen en rakke forskellige folk, der ikke har en
regnskabsmassige uddannelse, men derimod har kandidatgrader fra forskellige

samfundsvidenskabelige universitetsuddannelser.

Den tredje del af analysen viser, hvordan en rakke organisatoriske aktorer er centrale i
forhold til at forsta, hvordan forvaltningsrevision praktiseres i Danmark. Selvom de
identificerede aktorer er centrale i den danske kontekst i dag, sia er det kun i den
konkrete analyse af de oversattelser, disse aktorer indgar i, at det bliver muligt at sige
noget om, hvordan de konkret pavirker processerne. Nar bestemte organisatoriske
aktorer fremhaves i dette kapitel, er det fordi, de er blevet udpeget som relevante af
Rigsrevisionen — enten i dokumenter eller gennem interviews. I den forstand
udspringer kapitlets analyser af et forsog pa at folge Latours ide om at spore relevante

aktorer ved at se pd de koblinger, der viser sig i det empiriske arbejde.
Empirisk treekker kapitlet primart pa officielle dokumenter, sia som lovgivning,

organisationsdiagrammer, Aarsrapporter mm., men interviews med ansatte i

Rigsrevisionen inddrages ogsa som supplerende materiale.
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Rigsrevisionens rolle ifglge lovgivningen

Rigsrevisorloven (Bekendtgorelse af lov om revisionen af statens regnskaber m.m.) er
det dokument, der definerer hvilke omrader, Rigsrevisionen er ansvarlig for at revidere,
og 1 den forstand spiller dokumentet en organiserende rolle for praksis og for den

interaktion, der er mellem Rigsrevisionen og andre aktorer. Rigsrevisorloven skriver:

” Revisionen omfatter

1. statens regnskaber,

2. regnskaber for institutioner, foreninger, fonde m.v., hvis
udgifter eller regnskabsmessige underskud dakkes ved statstilskud eller
ved bidrag, afgift eller anden indtagt i henhold til lov,

3. regnskaber for selvstendige forvaltningssubjekter, der er
oprettet ved lov, herunder bevillingslov, eller ved Folketingets
Finansudvalgs tiltreedelse af en bevillingsansegning, og

4. regnskaber for interessentskaber og virksomheder, hvori
staten, en af de i nr. 2 nevnte institutioner, foreninger, fonde m.v., eller
en af de i nr. 3 nevnte selvstendige forvaltningssubjekter, deltager som
interessent eller personligt ansvarlig virksomhedsdeltager”

(Rigsrevisorloven, § 2)

Ifolge Rigsrevisionens arsrapport fra 2004 dekkede dette omfang 425 institutioner sd

som departementer, styrelser og universiteter (Rigsrevisionen, 2004, s.7).

Det overordnede formal med den statslige revision er ligeledes defineret i

Rigsrevisorloven:

”Ved revisionen efterproves, om regnskabet er rigtigt, og om de
dispositioner, der er omfattet af regnskabsafleggelsen, er i
overensstemmelse med meddelte bevillinger, love og andre forskrifter
samt med indgdede aftaler og saedvanlig praksis. Endvidere foretages en
vurdering af, hvorvidt der er taget skyldige okonomiske hensyn ved
forvaltningen af de midler og driften af de virksomheder, der er omfattet

af regnskabet”. (Rigsrevisorloven, § 3)

Denne paragraf peger pa det, som Rigsrevisionen definerer som tre forskellige typer af
revisionsaktiviteter. Formuleringen “ved revisionen efterproves, om regnskabet er

rigtigt” er det formal, der i vid udstrakning er blevet omsat til finansiel revision, mens
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udsagnet “om de dispositioner, der er omfattet af regnskabsafleggelsen, er i
overensstemmelse med meddelte bevillinger, love og andre forskrifter samt med
indgaede aftaler og sadvanlig praksis” i hojere grad refererer til den praksis, der kan
kaldes juridisk-kritisk revision, og som indgar i bade de aktiviteter, der i ovrigt defineres
som henholdsvis finansiel revision og forvaltningsrevision. Endelig er der

2

formuleringen om, at revisionen skal vurdere ” hvorvidt der er taget skyldige
okonomiske hensyn ved forvaltningen af de midler og driften af de virksomheder, der
er omfattet af regnskabet”. Det var precis denne formulering, som den ledende
medarbejder i det indledende citat refererede til, da han blev bedt om at forklare
forvaltningsrevisionens rolle. Men samtidig pegede han ogsi pd, hvordan denne
formulering nedvendigvis mé overszttes til forskellige ting” 1 den konkrete praksis for
at give mening og vare organiserende 1 forhold til udarbejdelse af
forvaltningsrevisionsberetninger. Den oversxttelsesproces vender jeg tilbage til senere i

kapitlet.

Rigsrevisionens formelle struktur og position

Formel position

Rigsrevisionen er en enhedsorganisation, der er placeret direkte under Folketinget.
Sidan har det ikke altid forholdt sig. I 1926 blev der gennemfort en
statsregnskabsreform, der forte til dannelse af fire uathengige hovedrevisorater under
Finansministeriet, og selvom der i de efterfolgende artier blev foretaget mindre
strukturelle a@ndringer, var det forst 1 1975, at Rigsrevisionen blev etableret som en
samlet enhed (Elm-Larsen, 2000, s. 81). Baggrunden for denne organisatoriske ndring
var en lovendring, der samtidig fastslog, at Rigsrevisionen skulle ledes af en uafhzngig
Rigsrevisor. Pa daverende tidspunkt var organisationen stadig placeret i
statsadministrationen og horte under @konomiministeriet. Det blev forst @ndret 1 1991
med endnu en lovendring, der betod, at Rigsrevisionen blev placeret direkte under
Folketinget, hvilket er en position, der ogsa er opretholdt i dag (Knudsen, 2000, s. 138).
Det vil sige, at indtil 1991 var Rigsrevisionen formelt set placeret under den udevende

magt, mens den i dag herer til under den lovgivende magt®. Placeringen under

# Internationalt varierer de statslige revisioner i forhold til placering. Nogle statslige revisioner er ligesom den
danske placeret under den lovgivende magt, mens andre er placeret under den udevende eller den demmende
magt. (Christensen 1998, s. 29; Knudsen, 2001, s. 132; Nicoll, 2005).
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Folketinget kan ses som en made at understrege uathengigheden pa, og sidan udlagger

en ledende medarbejder 1 Rigsrevisionen ogsa denne position 1 et interview:

”Vi er uathengige af regeringen. Vi hoerer til under Folketinget. Det er
simpelthen fundamentet. Hvis ikke man er det, sa fir man ikke lov til at
agere, som vi gor. Der er jo ikke nogen minister, der ringer og siget:
Kunne I ikke lige...”. Det eksisterer ikke.” (uddrag fra interview med
ledende medarbejder)”.

Pa den made kan man argumentere for, at rollen som forfatter til beretninger, der er
kritisk-kontrollerende i forhold til regeringens magtudovelse, bliver understottet af
Rigsrevisionens strukturelle placering i det parlamentariske system. Rammen er dermed
medvirtkende til at udstikke og definere en bestemt forfatterposition, som
Rigsrevisionens ansatte — ligesom citatet viser — kan trekke ind og gore til en

fundamental del af deres virke som uathangig statsrevision.

Rigsrevisionens formelle struktur

Som navnt ledes Rigsrevisionen af en Rigsrevisor, og organisationen har ca. 260
ansatte. Antallet af ansatte har varet nogenlunde konstant i de sidste 10-15 ar,

hvorimod personalesammensxtningen har @ndret sig en del, hvilket afspejler sig i

nedenstiende tabel.
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Heltidsansatte AC’ere Revisorer Kontot-

inkl. uddannede
chefer inkl.
studenter
Antal 0 e % -----
Ultimo 322 29 7 64
1986
Ultimo 254 34 9 57
1992
Ultimo 253 36 10 54
1995
Ultimo 252 59 10 31 1)
2003
Ultimo 250 61 10 29 1)
2004

1) Heraf var 1 procentpoint studenter.

Note: Procentfordelingen er opgjort ekskl. betjente.

Tabel 3: Personalesammensatning i perioden 1986-2004, (Rigsrevisionen, arsberetning
2004).

Tabellen viser, at antallet af kontoruddannede er faldet markant, hvorimod antallet af
akademikere er steget tilsvarende. Det kunne pege pa, at revisionen i dag stiller nye krav
til de ansattes kompetencer, og at de medarbejdere, der i dag udarbejder beretninger,

har en anden tilgang end tidligere.
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Formelt er Rigsrevisionen i dag strukturelt opdelt i 5 forskellige afdelinger med hver sin
ansvarlige afdelingsleder. Som tidligere navnt afspejler afdelingsstrukturen en
funktionel eller produktmassig differentiering i Rigsrevisionens arbejde. Afdeling A
arbejder primart med forvaltningsrevision, og deres “hovedprodukt” er de storre
undersogelser, der udmeonter sig i ca. 17-18 forvaltningsrevisionsberetninger om aret.
Afdeling B, C og D beskaftiger sig derimod overvejende med den finansielle revision.
Denne funktionsbaserede  struktur er illustreret af Rigsrevisionens eget

organisationsdiagram:
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Afdeling A
Starre undersggelser
Lone Glahn

Al

Inge Laustsen

A2
Hans Andersen

A3
Henrik Berg

Rasmussen

Ad
Peder Juhl Madsen

A5
Bjorn Olsen

A6

Jens Gustav Eriksen

Rigsrevisor

Henrik Otbo
Afdeling B Afdeling C
Arsrevision Arsrevision

Steen Bernt Jensen Bettina Jakobsen

Revisionsveerktagjer

C3

Byggerevision
e Erik Dorph Sgrensen

It-revision

Bl C4

Rolf EIm-Larsen Lene Schmidt

B2 C6

Vibeke Andersen Lars Tang

Afdeling D
Arsrevision

Annie Ngrskov

D1
Edvin A. Andersen

D2
Henning Madsen

D4

Yvan Pedersen

D7
Jens Mikkelsen

Afdeling E
Stettefunktioner
Kirsten Leth-Nissen

Sekretariat

Nanna Henning

Administration og it
Bo Brabrand

Juridisk enhed

Sgren Larsen

Figur 2: Organisationsdiagram (www.rigsrevisionen.dk, november 21, 2005)

Afdeling A, B, C og D udgor alle det, man kan kalde Rigsrevisionens produktionskerne,
mens afdeling E bestar af stottefunktioner, der relaterer sig til it, jura, administration og

personale. Diagrammet viser ogsa, at hver afdeling bestar af en rakke kontorer, der
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ledes af hver sin kontorchef. Organisationsdiagrammet tegner et billede af en
organisation, der pa mange mader ligner et klassisk, hierarkisk bureaukrati med
medarbejdere, der refererer til en kontorchef, der igen refererer til en afdelingsleder,
som sa endelig refererer til Rigsrevisor, der udger toppen af hierarkiet. Denne
referencekeede viser sig at have en klar betydning i forhold til skrivningen af
beretninger, og jeg vil derfor vende tilbage til den i kapitel 6, som har fokus pa den

konkrete skriveproces.

Det er afdeling A, der er interessant i denne athandling, fordi det er denne afdeling, der
beskaeftiger sig med skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger. Som
organisationsdiagrammet viser, bestir forvaltningsrevisionsafdelingen af 6 kontorer.
Diagrammet siger derimod ingenting om, hvordan arbejdet er struktureret i de enkelte
kontorer, og det er netop i kontorernes arbejde med forvaltningsrevision, at der pa
mange mader bliver brudt med den traditionelle bureaukratiske struktur. Her er
arbejdet i1 hoj grad organiseret som projekter og i projektgrupper, der sammensattes
forskelligt fra gang til gang. Enhver beretning bliver skrevet af en projektgruppe, der
hver gang er sammensat specifikt til opgaven. Beretningerne bliver i den forstand altid

forfattet kollektivt af et forfatterteam, der bestar af en gruppe ansatte fra et kontor i
afdeling A.

Som tidligere navnt har alle ansatte 1 forvaltningsrevisionsafdelingen en videregiaende
samfundsvidenskabelig uddannelse, hvorimod ingen har en egentlig revisor- eller
regnskabsmassig baggrund. Den revisorspecifikke uddannelse bliver givet til de ansatte,
ndr de er blevet ansat i Rigsrevisionen. Denne uddannelse foregar selvfolgelig dels som
en slags mesterlare 1 projektgrupperne, og dels gennem en rekke obligatoriske formelle
kurser, der varetages af bade interne og eksterne undervisere (interview med ledende
medarbejder i Rigsrevisionen). Personalechefen i Rigsrevisionen fortalte i et interview,
at det tidligere primaert var jurister og okonomer, der beskzftigede sig med

forvaltningsrevision, men at det forhold har @ndret sig:

”Altsa til undersogelser, der kan vare jurister og cand. polit.’er. I gamle
dage der var det nasten kun jurister, der var her. Jeg er selv jurist, men
den uddannelse er altsd ikke sarligt projektorienteret overhovedet. Og de
er heller ikke vant til at arbejde sd meget sammen, sd det har vist sig, at de

nye uddannelser, fx fra Arhus... altsd nu er de knapt si nye som de
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andre... men scient. pol. uddannelsen har meget med projekter og
arbejde 1 grupper. Og sd har det specielt veret nede fra RUC, hvor vi har
béade brugt scient. adm’er og scient. soc. og hvad mere... jo, rer. eller tek...
Altsa ,der er alle mulige. Vores edb-chef, han er noget med cand. tech.
eller sadan noget - ogsi nede fra RUC. Og si kom dem fra Alborg. De er
ogsd udmaerket, fordi de ogsd arbejder i projekter. Sa vi har alle mulige. Vi
har ogsd landbrugsuddannede og cand. silv. - altsi dem der bliver

skovriddere” (Ledende medarbejder i Rigsrevisionen).

Citatet viser bdde, hvordan uddannelsesbaggrunden hos de ansatte, der arbejder med
forvaltningsrevision, er bred og varieret. Samtidig viser det ogsa, hvor det at kunne
arbejde i1 projekter fremstir som en kompetence, der vurderes som vigtigere end
hvilken precis faglic baggrund, den ansatte har, si lenge hans eller hendes

uddannelsesniveau blot er tilstraekkelig hoit.

Institutionelle aktorer omkring Rigsrevisionen

Forvaltningsrevision er pr. definition en inter-organisatorisk aktivitet, fordi revisionen
forudsaztter et organisatorisk objekt, der ikke er en del af organisationen selv.
Naturligvis findes fanomenet intern revision, men i forhold til Rigsrevisionen, der af
lovgivningen defineres som fundamentalt uvafhangig af de reviderede, er det
organisatoriske objekt altid wden for Rigsrevisionen selv. Der er sdledes indbygget en
konstitutionel adskillelse mellem revisor og den, der underkastes revision. Den statslige
forvaltningsrevision forudsetter siledes ikke bare en reviderende organisation, men ogsa
altid en revideret organisation. Det er derfor klart, at ethvert revisionsforleb, der

involverer Rigsrevisionen altid involverer mindst én anden organisation.

Den reviderede er ikke den eneste anden type organisation, der spiller en rolle i forhold
til den praktiske udfoldelse af forvaltningsrevision i Danmark. En anden veasentlig
institution er Statsrevisoratet, der bestar af en rekke politikere, der er valgt af
Folketinget og samtidig ogsa refererer til Folketinget. Statsrevisorerne er altid de
formelle modtagere af beretningerne og er i den forstand definitorisk udpeget som
beretningernes lasere. Samtidig er statsrevisorerne de eneste, der kan bede
Rigsrevisionen om at undersoge et bestemt omrade inden for statsadministrationen, og
det er kun som samlet institution, at statsrevisorerne har denne ret, som er rodfzstet i

Statsrevisorloven. Folketinget er naturligvis ogsa en vasentlig aktor, blandt andet fordi
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Rigsrevisionen er placeret under Folketinget, og fordi Folketinget ligeledes formelt er
defineret som laser og bruger af de informationer og vurderinger, som beretningerne

formidler.

Endnu en vasentlig aktor i den danske sammenhang er Finansministeriet, herunder
Okonomistyrelsen. I modsztning til Statsrevisoratet og Folketinget er relationen til
Finansministeriet ikke defineret lovgivningsmassigt, men i praksis er Finansministeriet
den institution, der 1 vid udstrakning udstikker de normer og standarder for god statslig
forvaltning, som Rigsrevisionen bruger, nar de reviderer forvaltningen. Ogsa pa den
internationale scene findes der imidlertid en rekke normsaxttere, som ligeledes bliver
udpeget som vasentlige af interviewede i Rigsrevisionen. Det drejer sig fx om andre
landes statslige revisioner samt om de internationale — eller mdéske snarere

transnationale — paraplyorganisationer som fx INTOSALI.

Endelig prasenterer dette kapitel ogsa kort nyhedsmedierne som en vigtig aktor.
Selvom medierne ikke kan siges at vare en formel aktor som sadan, er det klart, at
pressen er en vasentlig laeser og oversetter af beretningerne. Mediernes cirkulation og

oversaxttelser er genstand for en grundig analyse 1 kapitel 8.

Statsrevisorerne og Folketinget

Statsrevisorerne er en fundamental aktor i den danske statslige revision. Institutionen
bestir af en rakke statsrevisorer, der alle er valgt af Folketinget for en periode pa 4
sammenhangende ar. Statsrevisorinstitutionen har sin rod i Grundloven, der fastsztter,
at Folketinget skal valge et antal statsrevisorer (Danmarks Riges Grundlov, § 43, stk. 2).
Specificeringen af antal, ansvar og opgaver er formuleret i Statsrevisorloven. Ifelge
Statsrevisorloven kan antallet af statsrevisorer variere fra 4-6, og det er Folketinget, der
fastsxtter det praecise antal (Statsrevisorloven, § 1). Pa nuvarende tidspunkt er der i alt
6 statsrevisorer. Alle medlemmer af statsrevisoratet er lonnede (Statsrevisorloven, § 1).
Formanden for statsrevisorerne valges pa baggrund af anciennitet (Knudsen, 2000,
s.15), og pa nuvarende tidspunkt (2005) er det Peder Larsen fra SF, der er formand.
Derudover kommer et medlem fra Venstre, et fra Det Konservative Folkeparti, et fra
Dansk Folkeparti og et fra Det Radikale Venstre og et fra Socialdemokratiet. Denne
sammensaxtning viser en meget stor bredde i forhold til det politiske spektrum i

Folketinget. Alle partier er reprasenteret bortset fra Enhedslisten, der har 6 ud af de
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179 pladser i Folketinget og dermed er det mindste parti i Folketinget. Det vil altsa sige,
at langt storstedelen af de politiske partier er reprasenteret i Statsrevisoratet. Endelig er
det interessant at bemarke, at pa nuvarende tidspunkt (2005) reprasenterer halvdelen
af medlemmerne regeringspartierne eller regeringens stotteparti, mens den anden

halvdel reprasenterer oppositionspartierne.

Statsrevisoratets formal er defineret pa folgende made:

“Statsrevisorerne kontrollerer, at regnskabet er rigtigt, og at de
dispositioner, der er omfattet af regnskabsafleggelsen, er i
overensstemmelse med meddelte bevillinger, love og andre forskrifter
samt med indgiede aftaler og sadvanlig praksis. De vurderer, om der er
taget skyldige okonomiske hensyn ved forvaltningen af de midler og
driften af de virksomheder, der er omfattet af regnskabet.”

(Bekendtgorelse af lov om statsrevisorerne, § 2, stk. 3).

Der er altsa en helt klar parallel mellem denne definition af formal og si den definition
af formal, der lovgivningsmassigt knytter sig til Rigsrevisionen. Vi ser endvidere at
formuleringen ”’skyldige okonomiske hensyn”, der blev fremhavet i kapitlets

indledende citat, ogséd er en central formulering i denne bekendtgorelse.

Statsrevisorerne er nart knyttet til Rigsrevisionens arbejde i mere end en forstand. For
det forste er det statsrevisorerne, der indstiller en person til rigsrevisorposten. Pa
baggrund af denne indstilling udpeger Folketingets formand formelt Rigsrevisor
(Rigsrevisorloven, § 1, stk. 2). For det andet er statsrevisorerne altid de formelle
modtagere af en beretning (Rigsrevisorloven, § 17). Nar en beretning er overgivet til
statsrevisorerne, er det formelt set statsrevisorinstitutionens ansvar at serge for at
videresende beretningen til bide Folketinget og den minister (eller de ministre), der er

ansvarlig for det omrade, som undersogelsen har revideret (Rigsrevisorloven, § 18, stk.

1.

For beretningen videregives til Folketinget og ministeren, diskuterer statsrevisorerne
beretningen pa et mode. P4 de moder har statsrevisorerne mulighed for i fallesskab at
formulere og knytte en raekke kommentarer til beretningen, som sa bliver tilfojet i

slutningen af beretningsdokumentet. Denne praksis har igen redder 1 Rigsrevisorloven:

»§ 18. Statsrevisorerne fremsender med deres eventuelle bemarkninger

de beretninger, der er nevat i § 17, stk. 1 og 2, til Folketinget og
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vedkommende minister. Den i § 17, stk. 4, nevnte beretning fremsendes

til Folketinget” (Rigsrevisorloven).

Som det fremgar af citatet, legger lovgivningen op til, at bemarkninger £an tilfojes,
men det er hverken bestemt at, der ska/ vare bemarkninger, eller hvad disse
bemarkninger skal bestd i. I den nuvarende praksis er det hovedreglen, at
statsrevisorerne formulerer og tilfojer en rxkke sakaldte bemarkninger, selvom der
ogsa er en rekke undtagelser*t. Statsrevisorerne holder mode ca. 1 gang om maneden?’,
hvor nye beretninger bliver diskuteret, og hvor potentielle bemarkninger bliver
debatteret og formuleret. P4 hvert mode drofter statsrevisorerne typisk 1-3 nye
beretninger fra Rigsrevisionen, og diskussionen af hvilke konkrete bemarkninger, der
skal knyttes til den enkelte beretning, bliver altid foretaget pa baggrund af et udkast,
som Statsrevisoratets sekretariatsleder udarbejder forud for mederne. Denne procedure

bliver analyseret yderligere 1 kapitel 8.

Som navnt er Statsrevisoratet den eneste institution, der kan bede Rigsrevisionen om at
undersoge en bestemt sag, og den slags bestillinger prasenterer statsrevisorerne ogsa pa
disse moder for Rigsrevisor, der deltager i den sidste del af moderne. Rigsrevisor er
ikke til stede, nar statsrevisorerne diskuterer deres kommentarer til beretningerne. I
praksis i dag er det statsrevisorerne, der ivarksetter mellem en tredjedel og halvdelen af
alle beretninger i den forstand, at de peger pa et emne, de mener, Rigsrevisionen bor
belyse. Pa den made er det klart, at statsrevisorerne er en vasentlig aktor 1 forhold til
beretningers tilblivelse. De er medforfattere 1 den forstand, at det er dem, der udstikker

emnet eller problemstillingen for op imod halvdelen af alle beretninger.

Udover de manedlige moder bestar statsrevisorernes aktiviteter ogsa i, at de hvert ar
tager pa 1-2 inspektioner, hvor de besoger et projekt eller en institution, der typisk har
en eller anden form for politisk eller mediemzssig bevagenhed*s. Det kan fx dreje sig

om et statsfinansieret byggeprojekt. I et interview med Statsrevisoratets formand

0 Denne praksis er relativt ny. Elm-Larsen bemarker at: “Tidligere blev flertallet af Rigsrevisionens beretninger
afgivet uden statsrevisorbemarkninger” (Elm-Larsen, 2000, s. 78).

47 Der er ca. 11 moder om dret, hvilket vil sige et mode om maneden bortset fra i juli. Denne oplysning er baseret
pé et interview med statsrevisorernes formand.

4 Informationerne i dette afsnit bygger pa et interview med statsrevisorernes formand og sekretariatsleder.
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nevnte han det nye DR-byggeri Orestaden og Operaen som eksempler pa steder, hvor
statsrevisorerne havde varet pd inspektion i1 2005. I hver valgperiode besoger
Statsrevisorerne desuden et projekt eller en institution i udlandet. Det kunne
eksempelvis vaere et ulandsbistandsprojekt. Inspektionerne er bade planlagte og
anmeldte, sa de pagzldende institutioner er forberedte pa, at de fir besog af
statsrevisorerne, men de ved ikke pa forhind, hvilke sporgsmal, statsrevisorerne vil
stille under besoget. Alle statsrevisorer deltager i inspektioner, og derudover deltager
ogsia Rigsrevisor som observator, hvilket i praksis vil sige, at han er med pa alle
rundvisninger osv., men at han ikke stiller nogle sporgsmal undervejs. Inspektionerne

inspirerer statsrevisorerne til mulige emner til revisionen.

Hvert dr udgiver statsrevisorerne et dokument, der kaldes ”Endelig betenkning over
statsregnskabet”. 1 dette dokument kommenterer statsrevisorerne pa statens
arsregnskab og anbefaler Folketinget at godkende det presenterede regnskab, hvilket er
en rent formel procedure i den forstand, at det 1 bade dette og forrige arhundrede altid
er blevet godkendt (Elm-Larsen, 2006, s. 79). Endelig betenkning er ogsa det
dokument, der samler opfelgende notater fra Rigsrevisionen i forhold til sakaldte

uafsluttede beretningssager.

Rigsrevisionen er som naxvnt placeret direkte under Folketinget. Derudover er
Statsrevisoratet en institution, der sammenkader Rigsrevisionen og Folketinget, fordi
statsrevisorerne er valgt af Folketinget, og fordi statsrevisorerne er forpligtede til at
videregive Rigsrevisionens beretninger til Folketinget. Hver gang en ny beretning
udkommer, far hvert folketingsmedlem tilsendt et eksemplar (Christensen, 1998, s.
234). Nar beretningen er fremsendt til Folketinget, bliver den ogsa specifikt sendt til
Folketingets Finansudvalg og til den relevante minister (Ginsberg, 1996, s. 262).
Folketingets medlemmer er altsa defineret som modtagere af beretningerne, men
hvorvidt medlemmerne leser beretningerne eller bruger dem til noget, er et abent
sporgsmal, der kun kan besvares ex post. Analysen i athandlingens kapitel 8 illustrerer,

hvordan beretninger kan oversattes og bruges af folketingspolitikere.
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INTOSAI og andre statslige revisioner

Forholdet til statsrevisorerne er stxrkt formaliseret og rodfmstet i den danske
lovgivning, men Rigsrevisionens praktiske arbejde med forvaltningsrevision er ogsa
preget af andre vasentlige institutionelle aktorer, der imidlertid ikke pa samme made
har en formel rolle. INTOSAI, der er en forkortelse af navnet International
Organizations of Supreme Audit Institutions, er et eksempel pa en sidan institution.
INTOSATI er en transnational paraplyorganisation for statslige revisioner og teller 175

medlemslande (http://www.intosai.org/en/portal/about_us) .

Et af organisationens hovedformail er at fungere som forum for videndeling blandt de
statslige revisionsinstitutioner, men derudover er udarbejdelse og udbredelse af
revisionsstandarder et vasentligt formal og en vasentlig aktivitet i INTOSAI Disse
standarder er presenteret i en rakke dokumenter INTOSAIL 1977; 2001; 2004). Den
danske rigsrevision er involveret i en razkke af INTOSADs arbejdsgrupper. For
cksempel overtog Rigsrevisionen i1 2006 formandskabet for det udvalg under
INTOSAI, der hedder Professional Standards Committee.

INTOSAI beskeftiger sig med statslig revision generelt, men har bl.a. et underudvalg,
der fokuserer specifikt pd forvaltningsrevision eller — som det hedder pa engelsk —

performance anditing. Formalet med dette udvalg er formuleret pa folgende made:

“The mandate for the Sub-Committee on Performance Audit includes the

following tasks:

0 Disseminate the INTOSAI Implementation Guidelines for

Performance Auditing;

° Develop standards and guidelines for performance audit on
the basis of the present INTOSAI Implementation Guidelines for

Performance Auditing;

. Monitor the development and reforms of the public sector

and continuously estimate the consequences for performance audit;
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. Monitor the development of relevant theories, methods,
evaluations etc. at universities and other relevant research centres and
continuously estimate the consequences for performance audit.”
(http:/ /www.intosai.org/en/portal/committees_working groups_task_f
orces/goal_1_professional_standards/sub_committee_on_petformance_

audit).

Det er altsa et erkleret formal at udbrede dokumentet “Implementation Guidelines for
Performance Auditing”, som er et dokument forfattet og udgivet af INTOSAI 1 2004. 1
dette dokument defineres forvaltningsrevision med en reference til INTOSAIs

publicerede standarder for omradet fra 2001:

“Performance audit is concerned with the economy, efficiency and

effectiveness and embraces:

@) audit of the economy of administrative activities in
accordance with sound administrative principles and practices, and
management policies;

(b) audit of the efficiency of utilisation of human, financial and
other resources, including examination of information systems,
performance measures and monitoring arrangements, and procedures
followed by audited entities for remedying identified deficiencies; and

(© audit of the effectiveness of performance in relation to the
achievement of the objectives of the audited entity, and audit of the
actual impact of activities compared with the intended impact.”
(INTOSALI, 2001, s. 33).

INTOSAT definition af begrebet forvaltningsrevision baserer sig altsa pa de tre Fer,
som ogsa af en del af forskningslitteraturen bliver defineret som de centrale aspekter
ved begrebets kernebetydning (jf. diskussionen 1 kapitel 2). Ogsa Rigsrevisionen
fremhaver de tre E’er 1 deres officielle beskrivelse af fanomenet forvaltningsrevision.
Pa Rigsrevisionens hjemmeside er der er en ordbog, der definerer begrebet

forvaltningsrevision ved bl.a. at skrive, at forvaltningsrevision er en:
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”Vurdering af, om der er taget skyldige okonomiske hensyn ved

forvaltningen af de midler og driften af de virksomheder, der er omfattet af
regnskabet, jf. rrl, § 3, 2. punktum. Forvaltningsrevision betegnes i den
angelsaksiske verden "performance audit", "value for money audit”" eller
"management  audit". I  praksis = omfatter  forvaltningsrevision

sparsommelighed,  produktivitet,  effektivitet —og  ekonomistyring.

(www.rigsrevisionen.dk,  opslag ~ under  “ordbog”  og  derefter

’forvaltningsrevision”)

Man kan sige, at denne tekst fungerer som en overszttelse af lovgivningens begreb om
’skyldige okonomiske hensyn”. Denne overszttelse synes saledes at vare inspireret af
internationale diskurser snarere end af lokale. Der er 1 hvert fald korrelation, selvom det
naturligvis er vanskeligt at sige noget ensidigt om drsags-virkningsforholdet, selvom
netop INTOSAI standarder mobiliseres direkte i1 forbindelse med ovennzvnte
definition i og med, at opslaget slutter med en kildehenvisning, der bl.a. indbefatter en

reference til disse standarder (ibid.)

Pa den made fremstir INTOSAI som en aktor, der prager forvaltningsrevisionens
praksis i Danmark i den forstand, at dokumenter fra INTOSALI der opstiller universelle
standarder for forvaltningsrevision, ogsd cirkuleres til og leses af den danske

Rigsrevision.

Disse internationale standarder optages imidlertid ikke bare 1 den danske kontekst, men
oversaxttes pd en made, der tager hojde for en rakke andre aktorer og konstellationer af
aktorer, der er specifikke for den danske statsrevision. I citatet er der fx en direkte
kobling mellem formuleringen ”’skyldige okonomiske hensyn” og de tre E’er, som er
specifik for denne danske kontekst. Pa den made fungerer INTOSAIs standarder
snarere som en ressource 1 forhold til den danske forvaltningsrevisionspraksis end som

en ramme, der dikterer en bestemt made at gore tingene pa.

Fx kommenterede en ledende medarbejder i1 Rigsrevisionen pa den praktiske

anvendelse af de tre E’er pa folgende made:

“Interviewer: Holder I stadig fast i de der ord med sparsommelighed,

produktivitet og effektivitet?
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Ledende medarbejder: Det er sidan en klassisk made at ... Hvis du tager
de storre undersogelser, sd er det meget lidt sparsommelighed, vi har med
det. For sparsommelighed er nzsten kun noget vi kigger pd ved den
finansielle revision, ved drsrevisionen. Det vil vare typisk, at man kigger
pda det der. Medmindre man kigger pd det i forbindelse med storre
anskaffelser. Der skal man selvfolgelig ogsid vare sparsommelig. Men
ellers er sparsommelighed typisk noget, man forstir som i det daglige,
ikke. Og derfor vil det vare... det kunne vare i forbindelse med et besog
1 institutionen, at man kiggede pa det ogsd. @h, nu kan det godt veare
svaert... hvis du fx tager de 20 beretninger, vi lavede sidste dr og ville
gruppere dem efter, om det var produktivitet eller effektivitet eller hvad
det nu var, sd ville man komme sddan lidt... Det ville vare en blanding,
ikke. Der ville vere mange aspekter, hvor du ville sige, er det her
produktivitet eller effektivitet? Nu har vi fx lige her til morgen fdet
offentliggjort 7 aktstykker. Hvad nu lige det? Sa jeg ville sige de der

kasser, de er lidt... gammeldags.
Interviewer: Men bruger I dem stadig?

Ledende medarbejder: (Henvendt til den anden ledende medarbejder, der

ogsa er til stede under interviewet) Bruger vi dem stadig?

Ledende medatbejder i Rigsrevisionen: Jeg tror, vi bruger det sidan

akademisk til at blive klar pd, hvad er det, vi gor her.
Interviewer: Men det er ikke sddan, at niar man skal sxtte en undersogelse
1 gang, si sporger man, er det her

nuen...?

Ledende medarbejder: Nej, overhovedet ikke.”

Begrebet effektivitet spiller imidlertid en vasentlig rolle for Rigsrevisionen, hvilket

understreges senere 1 samme interview:

“Interviewer: Men effektivitet er vel et nogleord...?

Ledende medarbejder: I allerhojeste grad. Det er klart. I den svenske
lovgivning som er ret ny, der star, at de skal lave
effektivitetsundersogelser. Der bliver ordet brugt helt bredt. Som det vi

taler om nu.
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Interviewer: Og det gor det vel ogsi i jeres formal, hvor der star, at I vil

bidrage til en effektiv og redelig forvaltning?
Ledende medarbejder: Der er det brugt pd samme brede made.
Interviewer: Hvor det bade betyder efficiency og effectiveness, osv.

Ledende medarbejder: Ja.”
En anden ledende medarbejder fra Rigsrevisionen siger:

”Altsa vi har jo sidan set delt de der tre begreber op og sagt: vi har
sparsommelighed, produktivitet og effektivitet, som jo i virkeligheden
er nogle okonomiske begreber, og som i realiteten bare er nogle

indikatorer pd, hvor godt gar det”

Effektivitet fungerer altsa i hoj grad som neglebegreb 1 forvaltningsrevisionen, men den
officielle tredelte differentiering af begreberne sparsommelighed, produktivitet og

effektivitet fremstar som mindre betydningsfuld.

Rigsrevisionen deltager ogsa i mere eller mindre uformelt samarbejde med en rekke
andre statslige revisioner. For eksempel har et hold bestiende af medlemmer af den
norske, den canadiske, den polske og den svenske Rigsrevision for nylig foretaget et
sakaldt peer review af den danske Rigsrevision (Peer Review Report: National Audit
Office of Denmark, 2006). I dette peer review er det ogsa INTOSAI standarder for
revision, der fremstilles som den gzldende malestok for den danske revisionspraksis.
Denne peer review rapport bliver endnu en potentiel aktor i den forstand, at
Rigsrevisionen legger op til, at den skal danne grundlag for en udvikling i

Rigsrevisionens arbejde:

”Vi fik 1 2006 foretaget en uvildig undersogelse af vores revisionspraksis —
en “peer review-undersogelse. Milet var at give sivel Rigsrevisionen som
Folketinget, statsrevisorerne, statsadministrationen og offentlicheden en
vurdering af, om vores revisionspraksis er uathaengig, effektiv og i
overensstemmelse med internationale standarder, herunder INTOSAI-
standarderne. Undersogelsen konkluderede, at vi lever op til
internationale revisionsstandarder, og at vi har en hgj grad af abenhed

béde internt og eksternt, men ogsa at vi pa flere omrider kan blive bedre.
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Fx kunne vi forbedre vores strategiske planlegning, legge mere vaegt pa
produktivitet, effektivitet og sparsommelighed i vores storre
undersogelser og forbedre vores risikoanalyser. De udviklingspotentialer,
undersogelsen pegede p4, vil vaere centrale i vores arbejde de kommende
ar og 1 de mal, som vi arbejder ud fra i 2007” (Rigsrevisionens
virksomhed 2006, s. 1).

Citatet, der er fra beretningen om Rigsrevisionens virksomhed i 2000, siger, at peer
review rapporten vil vaere et vigtigt element i den kommende udvikling af
revisionsarbejdet, og det er verd at bemarke, at det netop er i forhold til de tre Eer,
som star helt centralt i INTOSAI standarderne, at der ifelge rapporten ligger et
forbedringspotentiale. Peer Review rapporten bliver altsi endnu et dokument, der
cirkulerer de forvaltningsrevisionsstandarder, som er centreret omkring de tre Eer,
men det er klart, at det forst er 1 det ojeblik, at Rigsrevisionen valger at samle bolden
op — for at bruge Latours metafor — og lober videre med den, at standarderne bliver en

aktor, der gor noget i og ved den konkrete sammenhzang.

Finansministeriet

Mens INTOSAI er en vasentlig standardsetter pa den internationale scene, sa er
Finansministeriet og herunder @konomistyrelsen vigtige normerende institutioner i den
danske kontekst. I modsztning til relationen til statsrevisorerne, der er rodfwstet i
lovgivningen, er Rigsrevisionens relation til Finansministeriet ikke juridisk defineret.
Imidlertid refererer Rigsrevisionen ofte til netop de regler og normer, der er udstukket
af Finansministeriet, nir de reviderer forvaltningen pd et givent omride. Siden
1980’erne har Finansministeriet udgivet en rakke publikationer, der opstiller normer og
anbefaler redskaber for god og effektiv styring i den offentlige sektor#. Rigsrevisionen
har i hej grad gjort netop disse normer til en afgerende del af det normative grundlag,

der anvendes i forbindelse med de storre forvaltningsrevisionsundersogelser.

Man kan sige, at mens INTOSALI er en betydelig standardsztter i forhold til, hvordan
den statslige revision bor udferes, si er det danske Finansministerium den institution,
der udstikker normer for, hvordan den reviderede bor agere. 1 et interview med den
ansvarlige  kontorchef for undersogelsen af Udenrigsministeriets bilaterale

udviklingsbistand fremhavede hun, at der var to forskellige dokumenter, som

4 For en grundig redegorelse for Finansministeriet rolle som styringsaktor, se Jensen (2003).
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revisionsgruppen havde brugt som normativt grundlag for beretningens vurderinger.
Det ene var Rigsrevisionens egen publikation ”God Statslig (Ykonomistyring”, mens
det andet var Okonomistyrelsens dokument “Okonomistyring — med balance og
fokus”. Pa den made bliver disse dokumenter mobiliseret som en ressource, som
Rigsrevisionen anvender specifikt bade 1 forhold til at skrive en beretning og i forhold

til at formulere og begrunde denne beretnings konklusioner.

De reviderede

De reviderede er naturligvis ogsa vasentlige aktorer i enhver revisionsproces.
Revisionsobjektet kan vare en organisation, et program, et projekt eller en anden
genstand, men i forbindelse med den statslige revision sikrer lovgivningen, at det altid
er ministeren pa det pagzldende omrade, der er den anmsvarlige reviderede. Der kan vare
flere ansvarlige reviderede i samme beretning, fordi nogle beretninger deekker et emne,
der gir pa tvers af flere ministeromrader™. Langt storstedelen vedrerer imidlertid kun

et enkelt ministerielt domzne.

Rigsrevisorloven definerer en rakke forpligtelser og rettigheder, som den reviderede
har, nar et omrade bliver gjort til genstand for forvaltningsrevision. For det forste skal
den reviderede organisation stille alt det materiale til ridighed, som Rigsrevisionen
onsker at bruge i undersogelsen (Rigsrevisorloven, § 12). Som vi skal se i det
efterfolgende kapitel, er sporgsmalet om at definere og tilvejebringe relevant materiale
en af de delprocesser i et beretningsforleb, hvor der er en vasentlig interaktion mellem
revisor og reviderede, fordi det ofte er uklart pa forhand, hvad der er relevant materiale.
En anden forpligtelse og ret, der ligeledes er defineret i lovgivningen, indebarer, at den
ansvarlige minister skriftligt skal udforme et svar pa beretningen. Det svar skal forholde

sig til folgende lovtekst:

”Inden fire maneder, for den i § 17, stk. 1, nevnte beretning dog to
maneder, efter statsrevisorernes fremsendelse af en beretning afgiver
ministeren til statsrevisorerne en redegorelse for de foranstaltninger og
overvejelser, som beretningen har givet anledning til” (Rigsrevisorloven, §
18, stk. 2).

50 Et eksempel et Beretning om administration af indenlandske tjenesterejser (7/04), der omfatter 6 forskellige
ministeromrader.
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Formuleringen viser, at ministeren ska/ respondere og endvidere, at han eller hun ska/
pege pa konkrete tiltag 1 ministeriet, som beretningen giver anledning til. I den forstand
sikrer lovgivningen, at den reviderede skal forholde sig aktivt til beretningen og
omsatte den til udsagn om konkrete ”’foranstaltninger og overvejelser, som beretningen
har givet anledning til”. Denne redegorelse skal prasenteres for statsrevisorerne, og den
optrykkes i den arlige publikation “Endelig betenkning”, som hvert ar afgives til
Folketinget.

Vi ser igen, hvordan lovgivningen er en aktor, der imidlertid kun fungerer som aktor,
nar andre gor noget med den. Lovgivningen gor en forskel, fordi den sikrer et svar, der
forholder sig til lovgivningstekstens formuleringer. Det er ikke muligt for den
ansvarlige minister at give et hvilket som helst svar. P4 den anden side er der igen
ingenting i lovgivningen, der angiver pa nogen pracis made, hvad svaret skal indeholde,
nar blot det holder sig inden for den udstukne ramme. I den forstand bliver
lovgivningen en aktor, hvis handlinger ma forstas i ner sammenhang med de konkrete

konstellationer, den trakkes ind i af andre aktorer — som fx de ansvarlige ministre.

Medzerne

Medierne er ikke som akter, der som statsrevisorerne eller Folketinget, er udpeget af
lovgivningen som lesere, men der er ikke desto mindre tale om en aktor, der spiller en
vasentlig rolle, bla. fordi medierne nasten altid fremstir som bade lasere og
videreformidlere af beretningerne. Nye beretninger bliver stort set altid nzvnt af den
skrevne presse i Danmark, men der er meget stor forskel pa, hvor meget opmarksom
den enkelte beretning far, og hvor meget debat, den genererer. Analysen af mediernes

oversaxttelse af forvaltningsrevisionsberetninger er i fokus i1 athandlingens kapitel 8.
Diskussion

Beskrivelsen af de forskellige institutionelle aktorer tydeliggor, at den statslige revision
ma forstas 1 en inter-organisatorisk sammenhang. Relationen mellem Rigsrevisionen og
de andre organisatoriske aktorer, der er fremhavet i dette kapitel, kan illustreres pa

folgende made:
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Figur 3: Relationer mellem institutionelle aktorer

Figuren illustrerer og opsummerer nogle af de relationer mellem Rigsrevisionen og
andre institutioner, der bliver gjort relevante 1 forhold til den danske
forvaltningsrevisionspraksis. I de foregdende afsnit er der redegjort for, hvori de
relationer, som pilene i tegningen markerer, bestir. Det er imidlertid ogsa vard at
understrege, at a/le de illustrerede relationer medieres af en rakke materialiter, der ofte
har form af dokumenter eller andre tekster, der cirkulerer mellem de forskellige
institutioner. Boksene og pilene peger pa henholdsvis vasentlige aktorer og vaesentlige
relationer, men begge dele fremstir her som black boxes. Statsrevisorerne,
Rigsrevisionen osv. er reprasenteret som stabile enheder, og modellen siger meget lidt
om, hvad der foregar i de relationer, som pilene indikerer. Modellen skal leses som en
forelobig og generel representation af de akterer og relationer, der er relevante i
forhold til skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger. I de efterfolgende kapitler er
hensigten med analysen at forsege at zoome ind og se nzrmere pa de processer og

aktorer, som denne model skitserer. I den forstand forseger jeg at abne boksene.

I forhold til modellen kunne man indvende, at den maske vigtigste institutionaliserede

aktor mangler. Hvor er vaxlgeren/skatteborgeren reprasenteret? Han eller hun er
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naturligvis et implicit referencepunkt i den forstand, at det er valgerne, der stemmer og
dermed sammensztter Folketinget, som sa udpeger bade regeringen og kontrollanterne
af regeringsforelsen i form af statsrevisorerne. Valgeren er samtidig skatteborgeren,
hvis penge forvaltes af den offentlige sektor. Det er i den forstand, at Rigsrevisionen i
sidste ende er bade skatteborgernes og valgernes revisor. I agentteoriens sprog er
valgerne den ultimative principal som den offentlige administration ma sta til bade
regnskab og ansvar overfor. I Powers mere konstruktivistiske sprogbrug er
skatteborgeren snarere det mytiske reference punkt, som giver mening til hele den New
Public Management belge, som nutidig revision ifolge Power er en del af (Power, 1999,
s. 44).

Ideen om at lovgivning, strukturer, standarder og andre dokumenter er aktorer, der
pavirker forvaltningsrevisionspraksis pa det konkrete niveau, er ikke overraskende, men
pa den anden side et forhold, der er underbelyst i litteraturen i den forstand, at der
mangler analyser af, hvordan disse aktorer pa den ene side selv er aktorer, der gor noget
bestemt, men pa den anden side kun fir en specifik betydning, nar de samles op og
oversxttes. Det vil sige, nir de bringes ind i nye, partikulere konstellationer, der

involverer andre aktorer.

Denne made at forklare de institutionelle rammers pavirkning pa adskiller sig fra de
institutionelle modeller, der forklarer konkrete praksis med henvisning til et makro-
niveau, som det niveau, der determinerer det lokale gennem udfoldelse af mekanismer,
der kaldes diffusion” eller ”isomorfisme” (fx DiMaggio & Powell, 1991.). Den
institutionelle forklaringsmodel er tilbojelig til at privilegere ét bestemt niveau og til at
reducere det lokale til en i realiteten passiv imitator af det generelle. I forhold til en
sadan forklaringsramme ville de institutionelle aktorer fremstda som determinerende for
Rigsrevisionens lokale praksis, og en siadan analyse ville fremhave, hvordan
Rigsrevisionen tilsyneladende kopierer generelle, internationale samfundstrends, som er
italesat gennem faenomener som New Public Management (Hood, 1991; Hood, 1995)
eller i form af INTOSAIs parallelle fokusering pa de 3 E’er. Det, der sandsynliggor
denne type forklaring, er bla.,, som kapitlet her ogsid viser, at Rigsrevisionens
formuleringer — bade i dokumenter og interviews — faktisk pa mange mader afspejler
det vokabular, der findes pa generelle institutionelle niveau. Analysen af bade
dokumenter og interviews viser, at institutionelle dokumenter, standarder og
organisationer i hoj grad traekkes ind i den lokale Rigsrevisions diskurs. Pointen 1 dette

kapitel er imidlertid netop, at de aktivt trakkes ind i diskursen af nogen, der aktivt
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bruger de institutionelle akterer som ressourcer 1 oversattelser, der er

underdeterminerede og principielt ubestemmelige.

Metaforen “overszttelse” gor det muligt at fa oje pa andre aspekter end metaforen
diffusion” i forhold til at forsta, hvordan forskellige institutioner pavirker de konkrete
skriveprocesser, der er centrale i forvaltningsrevisionen. I kapitlets allerforste citat sa vi,
hvordan en institutionel ressource blevet trukket ind af en ledende medarbejder i

Rigsrevision:

”Vores rolle? (Pause) Ja, men sa vil jeg sadan set ga tilbage til lovgrundlaget. Det
er jo, at vi skal gennemfore undersogelser for at se, om ... (Pause).
Forvaltningsrevision, det er méske ikke et entydigt begreb, fordi vores
undersogelser har tit et miks af forskellige elementer. (...) Men det er jo
det man siger med, om der er taget skyldige okonomiske hensyn. Des
oversetter vi sa 11l forskellige ting (...). Men det er klart, at vores rolle er at lave
en undersogelse” (ledende medarbejder i Rigsrevisionen, min

kursivering).

Lovgivningen mobiliseres i et forseg pa at definere forvaltningsrevisionens rolle og
betydning, men samtidig gor den ledende medarbejder — helt 1 trdd med dette kapitels
analyse — selv opmarksom pa, at selvom lovgivningen angiver et formal, der skal folges,
sa dikterer den ikke, hvad man pracis skal gore 1 praksis. Igen er der tale om, at det
institutionelle element er underdeterminerende i forhold til, hvad det kan bruges til.
Interviewpersonen siger netop, at lovgivningens tekst ma oversettes til forskellige ting for
at blive meningsfuldt i praksis, og i den danske kontekst indebzrer det bla., at

lovgivningen oversattes i forhold til, sa den xkvivalerer internationale standarder m.m.

Formuleringen ”’skyldige okonomiske hensyn” er bevaret fra lovgivningen fra 1926,
men i dag bliver den i en rekke sammenhange af Rigsrevisionen sat lig med en
forvaltningsrevision, der har fokus pa sparsommelighed, produktivitet og effektivitet,
som er den made, som er helt centrale begreber i en made, hvorpa Rigsrevisionen i en
rekke andre dokumenter definerer forvaltningsrevision. Disse begreber knytter 1 hoj
grad an til new public management diskursen, som er af langt nyere dato. I den
forstand kan man argumentere for, at bade forvaltningsrevision og princippet om
skyldige okonomiske hensyn er nodalpunkter i Rigsrevisionens diskurs, fordi de virker

organiserende i forhold til den lokale diskurs. Der er tale om neglebegreber. Pa den
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anden side er der begreber, der ikke har noget fast, iboende indhold. Det er tomme
betegnere, der forst far betydning i partikulare artikulationer eller gennem partikulaere
translationer, hvor de fyldes med indhold og kobles sammen med andre elementer eller

aktorer.

Selvom der skabes en kobling mellem lovgivningen og de tre E’er, er det klart, at de tre
E’er ogsa pa mange mader er en tom betegner og en institutionel aktor, der kan bruges
til mange forskellige ting. Det vil sige, at en analyse, der bevager sig ud over en
institutionel forklaring, kan fortsette med at forfelge kaden af sammenkoblinger.
Hvordan bliver de tre E’er oversat i den lokale praksis? Der sa vi i analysen, at
Rigsrevisionen ogsa omtalte de tre E’er som en “akademisk made at tale om tingene
pad”. Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at der er tale om window-dressing, der bare
tiener et eksternt legitimeringsformal, hvilket ville vare en typisk nyinstitutionel
forklaring (jf. fx Meyer & Rowan, 1991). En sadan forklaring ville vaere baseret pa en
skarp og fundamental dekobling mellem en pa den ene side formel, up-fo-date og
retorisk trendy facade og pa den anden side en forandringstrag wirkelighed, hvor
produktionen foregir mere eller mindre som den altid har gjort, uathengigt af
forandringerne pa det formelle plan (Meyer & Rowan, 1991). Analysen i dette kapitel
har imidlertid et andet blik pa det institutionelle niveau, fordi det netop bliver anskuet

som nzrt koblet til den praksis, selvom koblingen ikke etableres mimetisk.

Som vi sd 1 et af citaterne, bliver de tre E’er bl.a. oversat til en indikator pa, “hvor godt
det gir i forvaltningen”. Selvom denne oversxttelse tilsidesztter den formelle
distinktion mellem 3 aspekter®; si er den netop udtryk for en overszttelse af de tre
E’er, nar effektivitetsbegrebet bliver mobiliseret 1 de netop navnte citater. Nar de tre
E’er kan fa den rolle, henger det sammen med, at betegneren “effektivitet” bade er et
nodalpunkt og en tom betegner. I accounting litteraturen har adskillige forfattere peget
pa, at effektivitet er et flertydigt og pa mange pa uhdndgribeligt begreb (fx Hopwood,
1988; Radcliffe, 1999). Radcliffe argumenterer imidlertid for, at “[e]fficiency’s very

51 Radcliffe (1999) gor en lignende observation i forbindelse med sit studium af den offentlige revision i Alberta,
Canada: ”The manuals start with an overview of the economy, effectiveness and value for money mandates that
the Office collectively refers to as * systems’ auditing. In practice in the Office of the Auditor General of Alberta,
these concerns were addressed simultaneously, and auditors seemed to be unconcerned with differences between
the ideas of efficiency, effectiveness and value for money. Rather than depending upon a detailed definition of
efficiency or any other criterion, auditors preferred to talk about the vaguer notion of ‘systems’ auditing.”
(Radcliffe, 1999, s. 339).
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ambiguity clearly has been helpful in its insertion into public affairs” (Radcliffe, 1999, s.
333).

Bade Power (1999) og Radcliffe (1998; 1999) opererer med en distinktion, der ved
forste ojekast minder om institutionalismens skel mellem facade og reel praksis, nar de
taler om henholdsvis revisionens programmatiske” og “teknologiske” niveau.
Imidlertid er der afgorende forskel, fordi Power og Radcliffe refererer til niveauerne
som lost koblet snarere end dekoblet, og som det fremgik af kapitel 2, anskuer Power
og Radcliffe relationen mellem det programmatiske og det teknologiske som ikke-
linexer og ikke-kausal og understreger at der er tale om gensidig, men ogsd ujevn
pavirkning mellem de to niveauer. I en af sine artikler forsoger Radcliffe at komme
“bagom” det programmatiske niveau ved at identificere den tavse og konsensuelle
viden som revisorer besidder og anvender. Pa den made prover Radcliffe at na til en

storre forstaelse af, hvordan “auditors approach efficiency auditing in practice”
(Radcliffe, 1999, s. 334).

Bade tilgangen og konklusionen i narvaerende kapitel er anderledes end Radcliffes.
Hensigten i min afhandling er ikke at identificere tavs viden, men tvartimod at tage
artikulationer for palydende og folge de aktorer, der bliver udpeget, for derigennem at
analysere, hvordan akterer handler pa nye og principielt uforudsigelige mader, nar de
bringes sammen med et unikt szt af andre aktorer. Kapitlet har netop forsogt at kaste
lys over, hvordan de institutionelle elementer bade er rammer og akterer, i den
forstand, at de udstikker et mulighedsrum og samtidig udgrenser andre muligheder.
Det er ikke muligt at bruge fx INTOSAIs standarder til hvad som helst. Samtidig er
dette mulighedsrum abent, fordi de institutionelle elementer eller aktorer forst bliver
meningsfyldte aktorer, nar de bringes ind i nye sammenhange. Som Latour minder os
om, er kilden til handling aldrig én akter. Det er altid et netverk eller en flethed af

aktorer, der handler.

Hyvis vi tager Latours idé om at folge de relationer, der bliver udpeget af personer, der
indgar 1 studiets empiriske del, sa er det oplagt endnu engang at vende tilbage til det
indledende citat. For ud over at pege pa lovgivningen, pa princippet og pa at det bliver
oversat  til  forskellige ting, si  understreger den interviewede, at
forvaltningsrevisionsrollen bestar i at lave wndersogelser. De storre undersogelser er en

proces 1 forvaltningsrevisionen, hvor skrivning er en integreret og fundamental
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aktivitet, der munder ud i publicering af en beretning. I det naste kapitel retter jeg
fokus mod netop den proces, der foregir, nar en beretning bliver til i den danske

Rigsrevision.

Opsummerende bemarkninger

I dette kapitel har jeg beskrevet en rxzkke forhold, som kan betegnes som
forvaltningsrevisionens institutionelle og organisatoriske rammer. Rigsrevisionens
arbejde med forvaltningsrevisionen foregar altid i relationer med andre organisationer,
der kan spille forskellige roller i forhold til denne praksis. En rakker rammer for
forvaltningsrevisionen er udstukket af lovgivningen, og er derfor rammer, der udstikker
et defineret rum, som arbejdet nedvendigvis ma forega indenfor. For eksempel er
forholdet til statsrevisorerne formaliseret i lovgivningen pa en made, som blandt andet
betyder, at nar Rigsrevisionen skriver, sa skriver de altid til statsrevisorerne. Kapitlet har
vist, at de formelle, strukturelle og institutionelle rammer er med til at pavirke arbejdet
med forvaltningsrevision, fordi disse rammer blandt andet er med til at udpege, hvem
der skriver, og hvem der leser forvaltningsrevisionsberetningerne. Derudover har
kapitlet vist, at ogsa beretningernes tematik og indhold pavirkes af andre organisationer
og af formelle dokumenter, der bl.a. definerer, at beretningerne skal forholde sig til, om
forvaltningen har taget skyldige okonomiske hensyn”, og om den arbejder pa en

made, der er i overensstemmelse med de 3 F’er.

Pa den made har kapitlet ogsa vaeret med til at satte scenen for de analyser, der folger i
de nzste tre kapitler. Den analytiske pointe i kapitel er imidlertid forst og fremmet, at
disse formelle, strukturelle og institutionelle rammer er aktorer, der ikke bare
indrammer og begranser Rigsrevisionens forvaltningsrevision, men at der i hoj grad
ogsa er tale om fleksible ressourcer, der kan mobiliseres pa forskellige mader. Selvom
forfattere og laesere er udpeget formelt, at der er betydeligt spillerum for forskellige
mader at forfatte og lase pa, ligesom beretninger, der forholder sig til sporgsmal om
’skyldige okonomiske hensyn” og ”de tre E’er” kan udformes og skrives pa mange
forskellige mader. Det handler om, hvordan disse akterer bliver mobiliseret, omsat og

oversat i den konkrete praksis, hvor forvaltningsrevisionsberetninger bliver til.
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Kapitel 6 - At skrive forvaltningsrevisionsberetninger: analyse af en interaktiv

proces

”Sa har vi sa et mode igen. Sa kalder vi [folk] ind igen og siger: "Nu skal I
hore. Nu har vi kigget lidt mere pd det. Og vi synes stadig, det er
interessant at undersege. Vi har de her sporgsmal. Vi har de her
revisionshandlinger, som skal gennemfores. Vi skal have stillet det og det
til radighed. Osv. Og vi vil altsd bruge denne her metode. Vi vil lave
interviews; vi vil lave regnskabsanalyse’. Det kan vere forskellige ting. Og
det har vi sd en meget god dialog om. Og det kan vare, de siger: "Hvorfor
kigger I ikke ogsd pa det her? Eller: Hvorfor synes I lige, at det her er
interessant?” Det synes jeg, vi har en meget god dialog om. Og der er altsd
fuldt dbenhed... alle vores revisionssporgsmal. Ogsa pa detailniveau. De
far alt at vide. Der er ikke noget hemmeligt, [...] Det er fuldsteendig abent
— alt hvad vi foretager os. Og de har mulighed for at kommentere hvad
som helst. Og det synes jeg faktisk, de benytter sig af.” (Ledende

medarbejder i Rigsrevisionen).

Introduktion

Hvordan udfolder skrivningen af en forvaltningsrevisionsberetning sig i praksis? Hvilke
aktorer bidrager, og hvordan bidrager de? Disse sporgsmal er centrale i dette kapitels
analyse. Som navnt i athandlingens indledning har flere forfattere peget p4, at selvom
der kan veare diskussion af og usikkerhed om, hvad der egentlig kommer ud af revision,
sa er der i hvert fald et abenlyst og synligt output, der er sa konkret, at dets eksistens
ikke kan diskuteres. Revision generelt producerer masser af tekst og andre inskriptioner
(Power, 2003, s. 380; Van Maanen & Pentland, 1994). Nar Power gor opmarksom pa
dette forhold, fremstar det som en lidt henkastet kritisk-sarkastisk bemarkning i den
storre diskussion af revisionssamfundet og den generelle uklarhed, der er omkring

sporgsmalet om, hvad al den revision skal gere godt for.

I denne afhandling er det imidlertid revisionens tekstproduktion som sadan, der star
som det centrale omdrejningspunkt for analyserne. Jeg argumenterer for, at
tekstproduktionen, eksemplificeret ved skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger,
kan ses som en fundamental aktivitet, der har stor betydning for selve konstitueringen

af bade forvaltningsrevisionen og dens effekter i den danske kontekst.
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I litteraturen bliver revisionens skriveprocesser ofte italesat som afrapportering og
bliver beskrevet som noget, der horer til i revisionens afsluttende fase, hvor revisionens
resultater skal formidles (fx Flint, 1988, s. 103). Der er imidlertid meget fa studier, der
har undersegt empirisk, hvordan revisionstekster bliver til. En undtagelse er Van
Maanen & Pentland(1994), der analyserer hvordan revisionsarbejdspapirer bliver bade
produceret og konsumeret. I de fleste andre studier fremstar selve skriveprocessen i hoj

grad som en black box.

Da jeg interviewede revisorer fra Rigsrevisionen og spurgte til bade
forvaltningsrevisionens proces og resultater, understregede de ofte to tilsyneladende
modstridende aspekter. P4 den ene side fremhavede de gang pia gang, hvordan
forvaltningsrevision er en interaktiv praksis, hvor feltarbejde og fortsat dialog med den
reviderede organisation star helt centralt. Det afspejler sig ogsa i kapitlets indledende
citat, hvor den ledende medarbejder fremhaver dialog, abenhed og det forhold, at den
reviderede ”har mulighed for at kommentere hvad som helst” og “benytter sig af”
denne mulighed. Bade ledere og medarbejdere i Rigsrevisionen fremhavede den
dialogpregede fremgangsmade og understregede over for mig, hvordan denne tilgang
netop adskiller sig fra tidligere tiders made at arbejde med statslig revision pa. Pa den
anden side fremhavede flere af de interviewede ogsa, at Rigsrevisionens resultater ikke
kan diskuteres. Det er bla. tydeligt i nedenstaende citat, som er fra et interview med

den samme ledende medarbejder, som er citeret indledningsvist:

’Jeg har aldrig oplevet, at noget er blevet rettet mod min vilje. Man kan
altid diskutere detaljer. Altsa hvis du har en vurdering, si kan du
diskutere, om det skal vere 8... Det er ligesom, nir du er til eksamen.
Hvor god var praestationen? Var den til 8 eller 9, eller var den til 72 Altsa,
den diskussion kan man altid have. Altsa lige precis pa hvad niveau...
Men vores findings eller vores resultater — det kan man fandeme ikke diskutere. De er
der. De er et faktum” (ledende medarbejder i Rigsrevisionen, min

kursivering)

Hvordan hanger disse typer af udsagn sammen? Hvordan er det muligt bade at hevde,
at dialog er en integreret del af enhver forvaltningsrevisionsproces og samtidig pasta, at
resultaterne af denne proces er indiskutable? I stedet for at anskue disse to udsagn som

modsatninger, vil jeg i dette og det efterfolgende kapitel forsege at vise, hvordan der i
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stedet er en sammenhang mellem dem. Jeg vil argumentere for, at beretningens
resultater kan fremstd som indiskutable og sikre, nefgp fordi processen, der er giet
forud, har involveret den reviderede og andre aktorer i sia hoj grad. Usikkerhed er
blevet forhandlet og reduceret undervejs i den interaktive proces, og det muliggor, at

beretningen 1 vid udstrakning kan fremsta som faktuel.

I kapitlet analyserer jeg forvaltningsrevisionen i1 en aktor-netvarksteoretisk optik, der
ligesom 1 foregaende kapitel har fokus pa akterbegrebet og pa begrebet overszttelse.
Dette blik muligger en anden beskrivelse af revisionsprocessen end den, der fremstar i

de mere idealiserede redegorelser i revisionslitteraturen (fx Flint, 1988).

Som nzvnt i kapitel 4 om metode, metodologi og afthandlingens empiriske materiale er
analysen ikke etnografisk. Jeg har af grunde, som er diskuteret i det omtalte kapitel, ikke
foretaget observationsstudier, og jeg har ikke fulgt tilblivelsen af en beretning i rea/ time.
I stedet bestar i empirien i narverende kapitel forst og fremmest af interviews med
ansatte fra Rigsrevisionen, Statsrevisoratet og ansatte fra reviderede organisationer.
Derudover traekker jeg pa en del dokumentmateriale, der sarligt knytter sig til casen om

beretningen om ”Udenrigsministeriets styring af den bilaterale udviklingsbistand”.

I kapitel 4 er det ogsa navnt, at der en del af interviewene fra Rigsrevision, der ikke er
optaget pa band og er derfor naturligvis heller ikke transskriberet. Det empiriske
materiale fra disse interviews bestar af notater, som jeg tog undervejs i de pagzldende
interviews. Netop de interviews, der ikke er optaget, udgor en vasentlig del af det
empiriske materiale 1 dette kapitel. Nar jeg henviser til dem, bliver det ikke i form af
citater, men 1 genfortalling baseret pa mine notater. I de tilfxlde angiver jeg i parentes,

hvem der er kilden.

En reprasentation af beretningsprocessens forleb

At skabe ideer 11l beretningens tematik

Ifolge interviews med ansatte i Rigsrevisionen begynder enhver storre undersogelse
med, at der er en eller anden, der ”far en god idé”. Som vi sd i det foregiende kapitel,

kan det vare statsrevisorerne, der gerne vil have undersogt et bestemt omride og

derfor beder Rigsrevisionen om at lave en undersogelse. Det er pa den made, at

131



omkring 30-50 procent af alle beretninger bliver igangsat. I 2004 drejede det sig om 7
ud 17 (41 %) beretninger, der blev ivarksat pa baggrund af en sakaldt
statsrevisoranmodning. I de tilfaelde er det altsa en institution uden for Rigsrevisionen,
der genererer ideen. Det rejser sporgsmalet om, hvor statsrevisorerne fir deres ideer
fra, og hvordan det lykkes for 6 forskellige statsrevisorer fra 6 forskellige politiske
partier at tale som én samlet institution, nar de beder Rigsrevisionen om at undersoge
et bestemt omrade. I et interview med statsrevisorernes formand spurgte jeg ham om,
hvordan statsrevisorerne far ideer til emner, de mener, bor undersoges af den statslige

revision:

”Formanden for statsrevisorerne: Det sker jo typisk, at ting kommer op 1
offentligheden...

Interviewer: Medierne...?

Formanden for statsrevisorerne: Ja. Ja. Eller at en person eller en
personkreds retter henvendelse. ... Eller at man i det politiske arbejde
finder ud af, at det i det omrdde her tyder pd, at der er problemer. Man
kan sige, havde der ikke varet undersogelser omkring BaneDanmark, sd
ville det sd vere nodsaget til at ske der. Det ville sd vere Finansudvalget,
der har bedt os om at vare behjzlpelige med at fi en beretning (...). S4

det er sddan de typiske méder, en sag kommer i gang pa.”

Det, at “ting kommer op i offentligheden”, bliver altsa navnt som en typisk
inspirationskilde. Hvad det mere pracist henviser til, er ikke helt klart, men som svar pa
et noget ledende sporgsmil fra min side om, hvorvidt det kan vare medierne, svarer
formanden bekreftende, men tilfojer, at det ogsa kan vaere Folketingets finansudvalg,
der gor opmarksom pa et eller andet eller mere vagt ’en person eller personkreds”, der
retter henvendelse. Derudover kan ideer ogsi komme fra, ”at man i det politiske
arbejde finder ud af, at der 1 det omrade her tyder p4, at der er problemer”. Det vil sige,
at selvom statsrevisorerne, som det blev fremhavet i det foregiende kapitel, er de
eneste, der formelt kan bede Rigsrevisionen om at undersoge et bestemt omrade, sa
opstar statsrevisorernes ideer til emner naturligvis ikke ex #zbilo, men kan stamme fra en
rekke forskelligartede kilder, hvis henvendelser nogle gange oversattes til en idé, der

kan danne grundlag for en sakaldt statsrevisoranmodning.
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Der er imidlertid ogsa altid et spring fra, at en statsrevisor fir en idé og til, at denne idé
omsattes til en anmodning. Statsrevisorerne kan kun bede om, at et bestemt omrade
skal vaere genstand for en forvaltningsrevisionsundersogelse, hvis de fremszatter dette
onske som institution, og det forudsxtter en enighed blandt statsrevisorerne. Pa
moderne diskuterer statsrevisorerne derfor mulige undersogelsesomrader og drofter
samtidig, om der maske findes andre mader at fa belyst det pagxldende sporgsmal pa.
Det forteller Statsrevisoratets —sekretariatsleder og formand om 1 folgende

interviewpassage:

”Sekretariatsleder: Det kan ogsa vere, at der er en statsrevisor, der fir en
1dé, og det s viser sig, at der ikke er noget revisionsfagligt. Det kan vere
et meget relevant sporgsmal, men det er méske ikke lige Rigsrevisionen,
der skal undersoge det. (...) Det kan vare mere relevant med et § 20-

sporgsmal eller samrad med ministeren (...).

Formand for statsrevisorerne: Nogle gange er det maske ikke fordi, det er
komplet umuligt at lave en revisionsfaglig undersogelse, men den tager jo
minimum 3-4 maneder eller - hvis den er storre - over et halvt ar, si kan
man sige: er det ikke smart at stille et § 20-sporgsmal. Sd har du svar

inden for en méaned.”.

Citatet illustrerer, hvordan statsrevisorerne diskuterer ideer og sorterer blandt disse pa
baggrund af forskellige kriterier. For det forste er #d en faktor, der indgar som et
selektionskriterium. En storre undersogelse tager alt i alt op til et ar, mens et § 20-
sporgsmal er en procedure, der sikrer et langt hurtigere respons, hvilket i nogle tilfxlde
bliver vurderet som vigtigt. For det andet er der et kriterium, der drejer sig om,
hvorvidt en given typisk politisk inspireret idé overhovedet lader sig oversatte til et
revisionsfagligt sporgsmal. Der er altsi en sortering af ideer, der forudsatter en
forhandling om, hvad der overhovedet er relevant i forhold til netop revision. Grensen
mellem hvad der er revisionsfagligt, og hvad der ikke er, er hverken klar eller entydig,
men afgores ofte netop 1 de diskussioner, som statsrevisorerne og deres

sekretariatsleder har indbyrdes.

Nar ideer kommer fra statsrevisorerne, er der siledes altid en temmelig kompleks
proces, der er gaet forud, hvor en rxkke andre aktorer sisom medierne, politikere,
dokumenter osv. spiller en rolle, og hvor det i hoj grad er input fra disse aktorer, der

indimellem aktivt tages op af statsrevisorerne og oversaxttes til en idé. Denne idé bliver
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sa omsat til en statsrevisoranmodning, som Rigsrevision oversatter. I et interview med
en ledende medarbejder fra Rigsrevisionen spurgte jeg, hvor specifikke
statsrevisoranmodningerne typisk er i forhold til, hvad det er, der skal undersoges, og

hvordan Rigsrevisionen oversaztter anmodninger:

Interviewer: Men hvor specifikke sporgsmal stiller de [statsrevisorerne|?

Ledende medarbejder: Det kan vare lidt forskelligt. Men som hovedregel
er det sadan, at de sporger til et omrade med nogle undersporgsmal. Og
sd laver vi et papir til dem efter en médned - eller to eller tre - og siger: *det
ser sadan her ud. Jeg foreslar, at vi gor sidan og sadan’. Si siger de ja, og
nogle gange har de nogle tilfojelser.” (uddrag fra interview med ledende

medarbejder).

Det vil sige, at processen med at oversxtte statsrevisoranmodninger til
operationaliserbare undersogelsesformal ikke bare er en envejsproces, men involverer

dialog mellem statsrevisorerne og Rigsrevisionen.

I de tilfxlde, hvor det ikke er statsrevisorernes foresporgsel, der ligger til grund, er det
Rigsrevisionen selv, der udformer ideen til en bestemt storre undersogelse. Ifelge
interviews er det forst inden for de seneste par ar, at idegenereringsprocessen er blevet
systematiseret. I dag foregar det sddan, at forvaltningsrevisionsafdelingen arbejder med
en prioriteret liste over kommende emner. Prioriteringen er baseret pd en vurdering af
emnets ’risiko” og “vasentlighed” og gar 2-3 dr frem i tiden, selvom listen justeres
lobende, bl.a. som folge af hvilke statsrevisoranmodninger der kommer (interview med

ledende medarbejder i Rigsrevisionen; Rigsrevisionens virksomhed i 2005, s. 8).

Rigsrevisionen har udviklet et varktoj, de bruger til at vurdere risiko og vasentlighed
for pa den made at prioritere mellem potentielle forvaltningsrevisionsemner. Varktojet
kvantificerer risiko og vasentlighed ved at oversatte en rekke forskellige informationer
til tal, som derefter adderes og sammenlignes. Vasentlighed er det mest entydige mal,
fordi det primart er baseret pa, hvor stor den arlige bevilling til det pageldende omrade

er. Det vil sige, at dette input allerede har en kvantitativ form.

Derimod er kriteriet risiko noget vanskeligere at vurdere, fordi det i langt hojere grad

afthenger af, hvad en ledende medarbejder i Rigsrevisionen selv beskriver som de
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ansattes ’subjektive vurderinger”. Input bestir her af en masse forskellige typer af
informationer, hvoraf storstedelen i forste omgang ikke er kvantificerede. Denne
information kan stamme fra tidligere beretninger, fra organisationers egne arsrapporter
eller fra medierne, der gor opmarksomme pa en mulig problematik, som kan ses som
en risiko. Det kan ogsa veare, at Rigsrevisionens ansatte har bemarket, at en given
organisation har en lav grad af malopfyldelse eller har problemer i forhold til den
finansielle revision. Endelig bliver det ogsa typisk anskuet som en risikoindikator, hvis
en organisation er i gang med at implementere et nyt system eller et nyt vaerktej. Alle
disse faktorer kan anskues som risikoindikatorer, der pavirker vurderingen af, hvad der
teller som risici 1 relation til de enkelte omrider. Det er altsi iszr i forhold til
vurderingen af risiko, at der foregir en egentlig overszttelse fra et kvalitativt input til et
kvantitativt dataszt, der gor det muligt for redskabet at rangere emner pa en made, sd

de fremstar som entydigt prioriteret.

Det er desvarre ikke muligt for mig at udfolde en mere detaljeret analyse af, hvordan
redskabet virker, fordi jeg ikke kunne fa adgang til at se det eller fa det beskrevet 1 flere
detaljer. Imidlertid er det klart, at redskabet kan ses som en aktor i den forstand, at det
genererer et bestemt output i form af en prioriteret liste over fremtidige emner for
forvaltningsrevisionen. Listen er et resultat af kalkulationer, men disse kalkulationer
afhenger af og er foretaget pa grundlag af input fra Rigsrevisionens ansatte. Der er en
forskel mellem input og output, som bade er formmaessig og substantiel, og nar
revisorerne valger at bruge redskabet, er det ojensynligt netop fordi, der er forestilling
om, at redskabet kan sige noget andet, end de ville have kunne sige sig selv. Omvendt
er redskabet forst i stand til at sige noget, nar det modtager input udefra, som det sa

kan bearbejde gennem en rakke forprogrammerede beregningsmaessige mekanismer.

I forbindelse med beretningen om Udenrigsministeriets styring af den bilaterale
udviklingsbistand, var ideen imidlertid hverken genereret pa baggrund af en anmodning
fra statsrevisorerne eller pa baggrund af et verktojsbaseret resultat. Ideen blev skabt af
ansatte 1 Rigsrevisionen, for det beskrevne redskab og den dertilhorende
systematiserede proces var blevet implementeret i organisationen. I et interview med en
ledende medarbejder fra Rigsrevisionen beskriver hun, hvordan ideen blev udviklet af
en leder i Rigsrevisionen, dels fordi der aldrig tidligere havde varet en systematisk
gennemgang af Udenrigsministeriets styring af udviklingsbistanden, men ogsa fordi

denne leder havde en opfattelse af, at ministeriet pa en rakke omrader tilsyneladende
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ikke levede op til @konomistyrelsens anbefalinger. Disse overvejelser er ogsa gengivet i
den “idéskitse”, der blev udarbejdet i forbindelse med undersogelsen. Her star der

under afsnittet ”baggrund’:

”Samtidigt har Udenrigsministeriet varet tilbageholdende med at anvende
de af Qkonomistyrelsen anbefalede styrings- og rapporteringssystemer,
herunder virksomhedsregnskaber, tidsregistrering, osv. Det ville derfor
vere interessant at undersege, hvad Udenrigsministeriet gor for at styre
udviklingsbistanden og sikre sig, at aktiviteterne er i overensstemmelse
med strategierne for dansk udviklingsbistand” (Rigsrevisionen, 5. oktober,
2000. ”Udenrigsministeriets styring af den bilaterale udviklingsbistand”,
Idéskitse”, s. 1).

Citatet viser, hvordan ¥konomistyrelsen og dens standarder mobiliseres i begrundelsen
for, hvorfor det er interessant at undersoge Udenrigsministeriets styring af
udviklingsbistanden. De tilsyneladende mangler i forhold til ”virksomhedsregnskaber,
tidsregistrering, osv.” bliver sammen med en rakke andre faktorer en direkte anledning
til, at undersogelsen bliver ivaerksat. P4 den made ser vi, hvordan @Okonomistyrelsen og
dens standarder eller “anbefalinger” bliver en aktor i forhold til at generere ideer til
forvaltningsrevisionsemner, selvom det ogsa er klart, at @konomistyrelsen kun bliver
en aktor her, fordi Rigsrevisionen aktivt mobiliserer den i sin argumentation for,

hvorfor et givent omrade er interessant og relevant at undersoge.

Nir en idé er blevet accepteret, begynder en proces, der umiddelbart fremstar som
temmelig standardiseret. Ifelge en ledende medarbejder i Rigsrevisionen arbejder
Rigsrevisionen altid med ”milepale” 1 undersogelsesforlobet. Det forste skridt bestar
altid 1, at der bliver udarbejdet en sdkaldt “idéskitse”, som er et dokument pa nogle
sider, der skitserer en rakke overordnede aspekter ved den undersogelse, der skal sattes
1 verk. Det foregaende citat om baggrunden for undersogelsen af Udenrigsministeriet

stammede fra den idéskitse, der blev udarbejdet forud for denne undersogelse.

Pa baggrund af idéskitsen holder Rigsrevisionen et mede med den eller de

organisationer, der skal revideres i forbindelse med undersogelsen:

” Nar vi har besluttet et emne... Og det starter med, at jeg har haft en

idéskitse (...). Si starter vi altid med et mode med den eller de
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myndigheder, det berorer. Det kan nogle gange vare mange. [...]. Dér
presenterer vi sd det, vi har — hvad vi ved om det — legger det frem og
siger: hvad synes I om det? Der kan man sige, det er ikke til diskussion, at
vi skal lave undersogelsen. Det har vi besluttet, at vi vil. I hvert fald med
forundersogelsen. Vi har ikke besluttet, om vi vil kaste yderligere 6
mineders feltarbejde efter det. Det ved jeg ikke. Forundersogelsen tjener
til, at vi kan blive bedre til at vurdere, om det er noget, vi vil gore.”

(Ledende medarbejder i Rigsrevisionen).

Forundersogelsen

Idéskitsen danner grundlag for undersogelsens naste fase, som bliver betegnet som en
forundersogelse. Denne del af processen er normeret til at vare hejst 3 maneder
(interview med ledende medarbejder i Rigsrevisionen). Som citatet viser, er det ikke
altid besluttet pa forhind, om en forundersogelse skal lede videre over i en egentlig
undersogelse. I nogle tilfalde er formalet med forundersogelsen at finde ud af, om der i
det hele taget er grundlag for at foretage en storre undersogelse. Andre gange er det
allerede bestemt fra begyndelsen, at der skal laves en egentlig beretning, og hensigten
med forundersogelsen er i det tilfalde at klarlegge et undersogelsesdesign, hvor bade
det overordnede formal og det specifikke revisionsmal i forhold til den efterfelgende

undersogelse defineres (interview med ledende medarbejder i Rigsrevisionen).

I Rigsrevisionens dokument ”Produktkatalog 2006 er formalet med forundersogelser

formuleret pa folgende made:

“Formélet med en forundersogelse er at fremskaffe tilstrekkelig
information om et omrade til, at der pd et kvalificeret grundlag kan
traeffes beslutning, om der skal gennemfores en storre undersogelse.
Forundersogelsen skal desuden give et grundlag for det videre arbejde
med en storre undersogelse...” (Rigsrevisionens Produktkatalog 2006, s.
27).

I forhold til undersogelsen af Udenrigsministeriets styring af den bilaterale
udviklingsbistand havde Rigsrevisionen allerede fra starten besluttet at lave en storre
undersogelse, der skulle munde ud i en egentlig beretning til statsrevisorerne. Derfor

var formalet med forundersogelsen i dette tilfxlde at fastsld mere pracist, hvad det var,
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der skulle vare genstand for forvaltningsrevisionen, og hvordan undersogelsen skulle
gennemfores (interview med ledende medarbejder i Rigsrevisionen). I denne del af
processen er den reviderede ogsa involveret. En ansat i Udenrigsministeriet beskriver

interaktionen med Rigsrevisionen i denne fase pa folgende made:

”De startede, tror jeg, med at lave en forundersogelse. Jeg ved ikke, hvad
de kalder det, men sddan en lille undersogelse, og pa basis af den sa finder
de sa ud af, om de vil ga ind i en egentlig undersogelse, og det gor de sa.
Sa der var en eller anden skriftlig henvendelse. Men som jeg husker det,
sd var vi ovre i Rigsrevisionen og drofte med det team, der var sat pa fra
deres side. Og hvor vi var meget imodekommende - pd det meste, men
ikke pa det hele. Det var bla. ogsa noget med hvilke lande og konkrete
projekter, de skulle ga ind og kigge pd, hvor de bl.a. var meget opsat pa at
tage til Egypten. Og det kan jeg huske, det forsogte vi at tale dem fra, og
det lykkedes os sa. Det er jo ikke fordi de ikke mid tage til Egypten, men
bare fordi... fordi at bistanden i Egypten ikke er typisk, for den made det
fungerer pd. Det vil ikke vare et specielt godt eksempel at valge ud. Der
tror jeg, de sd valgte Tanzania i stedet. S4 det var sddan et mere klassisk

bistandsland”.

Der bliver holdt en rakke meder mellem Rigsrevisionen og den reviderede i denne
fase. Citatet peger pd, hvordan der blev afholdt et mode, hvor undersogelsens
potentielle data bla. blev diskuteret i form af en diskussion om landevalg. Et andet
mode 1 denne del af processen havde form af et interview, hvor en gruppe
medarbejdere fra Rigsrevisionen interviewede den udpegede kontaktperson fra
Udenrigsministeriet pa baggrund af en raekke sporgsmal om ekonomistyring. Forud for
interviewet sendte Rigsrevisionen en tematiseret sporgeramme, der bla. indeholdt

folgende sporgsmal:

”Hvad forstas ved okonomistyring i Udenrigsministeriet”

”Hvilke redskaber (edb. osv.) anvender Udenrigsministeriet 1 sin
okonomistyring af udviklingsbistanden?”

”’I hvilket omfang finder UM at de som enhedsorganisation skal folge de
krav, der stilles til statslige styrelser mm.?”

“Hvilke aktiviteter styres der efter (fx aktivitetsoplysninger, tvargiende
analyser af maélopfyldelse, sd som tvargiende hensyn, forsinkelser, aflob,
budgetoverskridelser)?

”Hvordan sikres der en sammenhang mellem de enkelte projekter og den

samlede malopfyldelse?”
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”Hvad er sammenhzngen mellem det, der styres efter og det, der
rapporteres om?” (Rigsrevisionen, d. 29. november, 2000, Sporgeramme

til mode med controller i F2).

Sporgerammen bestod af 1 alt 35 sporgsmal fordelt og grupperet under
hovedoverskrifterne “Generelt”, “Controlling”, “Budget og Prioritering”, “Regnskab”
og “Ledelsesinformation”. Forud for interviewet havde Rigsrevisionen i en e-mail gjort
opmarksom pd, at selvom spergsmalene ikke skulle besvares skriftligt, ville det vare

fint, hvis besvarelserne kunne dokumenteres med eksempelvis handlingsplaner mv.

Udover de nazvnte fysiske moder mellem reprasentanter for henholdsvis
Rigsrevisionen og Udenrigsministeriet bestod en del af interaktionen af kontakt via
brev, e-mail og telefon, hvor Rigsrevisionen bl.a. bad om at fa tilsendt forskellige typer

af skriftligt materiale.

Undersogelsen gar i gang

Nar forundersogelsen er slut, og hvis det er blevet besluttet at ivarksztte en storre
undersogelse, bestar naste trin i at igangsaette den sakaldte planlegningsfase, hvor der
bliver nedsat en projektgruppe fra et af forvaltningsrevisionskontorerne, der har ansvar
for at gennemfore undersogelsen. Fra starten bliver det fastlagt, hvad der skal vare
undersogelsens formal, og hvilke metoder og standarder, projektgruppen skal bruge,
nar de gennemforer undersogelsen. Projektgruppen udarbejder desuden en tidsplan.
Overordnet planlegges en storre undersogelse normalt til at vare ca. 9 méineder, men
det kan variere i forhold til det specifikke emne. Det samlede forleb bliver imidlertid
brudt ned i en rakke faser, som ogsi har bestemte tidsrammer. Nir selve
undersogelsen gar 1 gang, holder Rigsrevisionen endnu et mode med den organisation,
der skal revideres. Det var sidant et mede, som den ledende medarbejder fra
Rigsrevisionen henviste til i det citat, der indledte dette kapitel, og som derfor gentages
her:

”S4 har vi sa et mode igen. Sa kalder vi [folk] ind igen og siger: ’Nu skal I
hore. Nu har vi kigget lidt mere pd det. Og vi synes stadig, det er
interessant at undersoge. Vi har de her sporgsmal. Vi har de her

revisionshandlinger, som skal gennemfores. Vi skal have stillet det og det
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til radighed. Osv. Og vi vil altsa bruge denne her metode. Vi vil lave
interviews; vi vil lave regnskabsanalyse’. Det kan vere forskellige ting. Og
det har vi sd en meget god dialog om. Og det kan vare, de siger: "Hvorfor
kigger I ikke ogsd pa det her? Eller: Hvorfor synes I lige, at det her er
interessant?” Det synes jeg, vi har en meget god dialog om. Og der er altsd
fuldt dbenhed... alle vores revisionssporgsmal. Ogsa pa detailniveau. De
far alt at vide. Der er ikke noget hemmeligt, [...] Det er fuldstendigt
abent — alt hvad vi foretager os. Og de har mulighed for at kommentere
hvad som helst. Og det synes jeg faktisk, de benytter sig af.” (Ledende

medarbejder i Rigsrevisionen).

Citatet viser, hvordan Rigsrevisionen bruger medet til at fremlegge deres plan for
undersogelsen samtidig med, at de ogsa legger op til, at den reviderede organisation
kan komme pa banen med kommentarer og foresld bestemte vinkler eller bestemt
materiale i forhold til undersogelsen. Som navnt tidligere understreger de interviewede
fra Rigsrevisionen alle, at interaktion, dialog og ”’fuld abenhed” er vasentlige aspekter i

processen.

I forbindelse med beretningsforlobet i Udenrigsministeriet sendte Rigsrevision ogsa en
skriftlig praesentation af den forestiende undersogelse, et sikaldt beretningsoplaeg.

Dokumentet beskriver formalet med undersogelsen pa folgende made:

“Det overordnede formal med undersogelsen er at belyse og vurdere om
Udenrigsministeriet foretager en effektiv mal- og resultatstyring af den
bilateale udviklingsbistand. Dette undersoges ved at belyse og vurdere:

- om Udenrigsministeriets styring tager udgangspunkt i
strategien for udviklingsbistanden og opstillede resultatmdl pd de
relevante niveauer, og

- om Udenrigsministeriets afrapportering af aktiviteter og
resultater er koblet til opstillede mil pd de relevante niveauer”
(Beretningsopleg om Udenrigsministeriets mal- og resultatstyring af den

bilaterale udviklingsbistand, s. 1).
Et forbandlet materiale
Den naste fase bruger projektgruppen péd at finde ud af, hvad der er relevant og

tilgeengeligt dokumentmateriale i forhold til problemstillingen og i forhold til den
beretning, der skal udarbejdes. I forbindelse med det holder gruppen flere moder med
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reprasentanter fra den reviderede organisation, samtidig med at der ogsa her er en hoj
grad af interaktion 1 form af brev-, e-mail- og telefonkorrespondance mellem revisor og
revideret. En ansat i Udenrigsministeriet fortzller om, hvordan hun oplevede

samarbejdet mellem ministeriet og Rigsrevisionen 1 denne del af forlobet:

”Medarbejder i Udenrigsministeriet: Men der sendte vi nogen, synes vi
selv, relativt detaljerede besvarelser pd deres indledende sporgsmal - si
har de ligesom de oplysninger, de har brug for. Og det var siadan de
samme emner vi blev ved med at komme tilbage til, ogsd senere [...].
Men altsd, alt det der med hvorfor man giver bistand til hvilke lande og
hvilke sektorer, og hvordan man vxlger dem, og sidan noget, hvor vi
miske nok 1 starten kom med nogle meget overordnede besvarelser,
generelle synspunkter om fattigdomsbekaempelse, hvor det jo viste sig, at
de var interesseret i meget mere konkrete begrundelser, hvorfor gor man
lige praccis sadan i det og det land. Hvilke konkrete overvejelser, der ligger
til grund for valget af ... en eller anden given sektor 1 et givet land.. Og
det ... Ja, ja der var et eller andet der, som vi ikke helt... helt havde

regnet ud fra starten, tror jeg.
Interviewer: Hvordan var samarbejdet undervejs?

Medatbejder fra Udenrigsministeriet: Altsd pad det meget konkrete plan
synes jeg, det var fint. Jeg tror, jeg talte med ham [fra Rigsrevisionens
projektteam]|, fire gange om dagen eller sidan et eller andet (griner)”.

(interview med medarbejder fra Udenrigsministeriet).

Citatet viser, hvordan den proces, der ofte bliver beskrevet som “indsamling af
materiale”, er en sxrdeles interaktiv proces i mere end en forstand. For det forste er det
klart, at der bliver brugt meget tid pa interaktionen i form af meder, telefonsamtaler, e-
mailkorrespondancer osv. Den interviewede medarbejder fortaller, at hun tror, hun
talte med Rigsrevisionens medarbejder ”fire gange om dagen eller sidan et eller andet”.
Antallet skal nappe tages bogstaveligt, men kan ses som et udtryk for, at denne
medarbejder i1 hvert fald havde en oplevelse af, at der var utrolig meget kommunikation
med Rigsrevisionen i denne del af undersogelsesforlebet. Denne opfattelse gar igen i de

interviews, jeg har foretaget i andre ministerier. Fx er der en, der forteller:

141



”sidan et forleb bliver meget ressourcekrevende for os. Og det er
selvfolgelig vigtigt for os, dels fordi det er vigtigt, at vi kommer pznt ud, og
det er vigtigt, at det afspejler korrekte ting og er baseret pa korrekte
forudsaztninger og slutninger, men det er os vigtigt fordi vi skal bruge det til
sadan input til vores arbejde med hele tiden noget, der kan gores bedre.
Men det er nok ogsd frustrerende... Der skulle bruges mange ressourcer,
fordi at de personer, der sad pd... der var udpeget til teamet, fra
Rigsrevisionens side ikke havde noget som helst forhindskendskab til

omrddet” (ansat i revideret ministerium).

I det forste af disse to interviewcitater fremgar det imidlertid ogsa, at den interaktion,
der finder sted, ikke bare er informationsformidling, men i hej grad ogsa bestir 1 en
form for forhandling af, hvad der i det hele taget er relevant materiale samt hvilket
detaljenivean, det tilsendte materiale skal have for at vare brugbart og tilstrackkeligt 1
forhold til undersogelsen. 1 et tidligere fremhavet citat sa vi, hvordan
Udenrigsministeriet argumenterede for, at Rigsrevisionen skulle fokusere pa materiale,
der relaterede sig til et andet land end Egypten, fordi Egypten ifolge
Udenrigsministeriet ikke er et reprasentativt eksempel pa et land, der modtager
udviklingsbistand. Her overbeviste ministeriet Rigsrevisionen om, at de burde fokusere
pa et andet materiale end det, de forst havde planlagt. I ovenfornavnte eksempel ser vi
derimod, at Udenrigsministeriet er nedt til at justere deres opfattelse af, hvad der er
relevante dokumenter og derfor ma fremskaffe og fremsende et materiale, der langt

mere specifikt og detaljeret end forventet.

Udover indsamlingen af dokumentmateriale foretog et af medlemmerne fra
Rigsrevisionens projektgruppe ogsa et feltstudium i Tanzania, som var et af de lande,
der var blevet valgt som eksempel. I lobet af hele forvaltningsrevisionsprocessen
udarbejder Rigsrevisionens projektgruppe en rxkke revisionsnotater, som de

fremlegger for den reviderede organisation.
Analyse, ndkast og horing
Pa baggrund af det materiale, som ender med at blive det, der danner grundlag for

beretningen, udarbejder projektgruppen den analyse, der skal fremstd som den egentlige

besvarelse af beretningens hovedspergsmal. Derudover skriver gruppen en rxkke
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vurderinger, der baserer sig pa en sammenligning af de standarder, der indgar i
undersogelsen, og si analysens resultater. Analyserne og vurderingerne bliver
formuleret i et beretningsudkast, som bliver sendt i hering hos den reviderede
organisation, som derefter har mulighed for at kommentere skriftligt pa udkastet. Det
benytter de reviderede organisationer sig typisk af i storre eller mindre omfang. En

embedsmand fra et andet revideret ministerium forteller:

”Altsa det forste udkast, det rummede en fagligt set ikke sarligt
kvalificeret betragtning. Og som ministerium brugte vi mange ressourcer
p4 at luge ud i nogle af de der ting. Og nogle gange var vi nodt til at bruge
eksterne ressourcepersoner for at overbevise Rigsrevisionen om det”.

(Ansat i reviderede ministetium).

Udenrigsministeriet fik i forbindelse med beretningen om styringen af den bilaterale
udviklingsbistand naturligvis ogsa mulighed for at svare pa udkastet, og det var en
mulighed, de 1 hoj grad benyttede sig af. De skrev et mere end 30 sider langt svar, der
indeholdt forslag til precisering af formuleringer, ndringer, tilfojelser mm. i forhold til
Rigsrevisionens udkast. En del af kommentarerne gav udtryk for en grundleggende
uenighed 1 forhold til en rakke af Rigsrevisionens pramisser, analyser, vurderinger og
konklusioner. Folgende kommentarer fra horingssvaret er cksempler pa, at

Udenrigsministeriet opfordrer Rigsrevisionen til at rette eller pracisere en formulering:

”Ad pkt. 26 1 2. og 4. linje ber “udviklingsministeren” erstattes med
“udenrigsministeren” (s.3)
”I 2. afsnit foreslds sxtningen justeret en smule ... fra 1994 og

indeholder bortset fra de tre nye prioritetsomrdder de samme

grundleeggende elementer og principper som denne.” (s. 4).

En del steder foreslar Udenrigsministeriet, at Rigsrevisionen sletter bestemte satninger

eller passager. Fx:

“Rigsrevisionen finder, at det burde overvejes, om der kunne opnds en
bedre styring af bistandsmidlerne, hvis kravet om udbetaling af 1 % af
BNI blev lempet. Udenrigsministeriet kan hertil anfore, at malsetningen

om drligt at yde 1 % af BNO 1 udviklingsbistanden var politisk vedtaget af
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et flertal i Folketinget. Udenrigsministeriet foresiar derfor, at swtningen ndelades.”

(s. 27, min kursivering).

Andre steder argumenterer Udenrigsministeriet derimod for, at der skal tilfojes i
teksten, og i de tilfaelde foreslar Udenrigsministeriet selv en pracis formulering, der vil

kunne tilfojes. Et eksempel er:

"Henset til de ganske store konceptuelle forskelle mellem
sektorprogrammet og projekter — der ogsd slir igennem for sa vidt
styringen — foreslas, at der sidst tilfejes: * Rigsrevisionen er dog opmarksom pa,
at alene forskellen i den gennemsnitlige bevillingsstorrelse for benholdsvis programmer
og projekter betyder, at der kan vere systematiske forskelle i styringen af de to
aktivitetstyper, berunder de ressourcer der afsattes til opfolgning pa de konkrete
aktiviteter’” (s. 3).

Andre kommentarer drejer sig imidlertid 1 hojere grad om analysens resultater. Fx

indeholder dokumentet en del formuleringer 1 stil med:

“Rigsrevisionen anforer, at der generelt ikke er overensstemmelse mellem
Udenrigsministeriets egen analyse af bistandsbehovet og det trufne

sektorvalg 1 Uganda.
Udenrigsministeriet er ifeke enig i denne analyse” (s.12, min kursivering).

”Udenrigsministeriet er ikke enig i vurderingen af, at der ikke foreligger

mil for komponenten” (s.15)

Et andet eksempel pa en uenighed i forhold til analysens resultater drejer sig om en
bestemt tabel, som indgér i beretningsudkastet. I beretningsudkastet fremstar tabellen

siledes:
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Sundheds- Vejsektor-  |[Fiskerisektor- Retsvaeesen | FPearge
secktorprogram programmet [programmet i projekteti | projekteti

met 1 Tanzania | Uganda Vietham Uganda Vietham

Redegorelse for de
udforte aktiviteter,
herunder

afvigelser ift de Ja Ja Ja Nej Nej

oprindelige planer

Redegorelse for de
opniede resultater,
herunder

afvigelser ift de Nej Nej Ja Nej Nej

opstillede mal

Redegorelse for
sammenhang
mellem forbrug og
aktiviteter Nej Nej Nej Nej Ja

(Udkast til beretning til statsrevisorerne om Udenrigsministeriets styring af den
bilaterale bistand, december 2001, s. 33).

Udenrigsministeriet bruger nasten 3 sider pa at kommentere pa denne tabel. Nogle af
bemarkningerne drejer sig igen om forslag til praciseringer eller tilfojelser, men en del
af dem handler om, at Udenrigsministeriet er uenig i den analyse, der forer til, at der er
noteret ”nej” i en rakke af tabellens felter. Det vil sige, at det drejer sig om en uenighed

1 forhold til analysens resultater. For eksempel skriver Udenrigsministeriet:

”For vejsektorprogrammet i Uganda har Rigsrevisionen anfert 'Nej’ i
tabellen vedr. redegorelse for de opniede resultater, herunder afvigelser i
forhold til de opstillede mal. Rigsrevisionen anferer som begrundelse, at

der oplyses om aktiviteter og ikke om resultater.

Udenrigsministeriet kan ikke tilslutte sig denne vurdering.” (s. 19).

Derefter folger et lengere argument, der peger pa, at der faktisk foreligger

dokumentation for, at Udenrigsministeriet har redegjort for resultaterne og afvigelser
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for dette projekt, og at denne dokumentation er blevet sendt til Rigsrevisionen. Pa den

baggrund skriver Udenrigsministeriet:

”Der bor derfor i tabel 4 anfores et ’Ja” for dette punkt.” (s.19).

Ogsa i forhold til 1 aktiviteterne i Vietnam foreslar udenrigsministeriet at

2

. bédde fiskerisektorprogrammets ene “Nej” og fargeprojektets to
Nej’er” eendres til *Ja’.” (s. 20)

Udenrigsministeriet anfegter ikke bare analyserne, men flere steder ogsa pramisserne for
analyserne. For eksempel skriver de som indledning til diskussionen af den feromtalte

tabel:

”Udenrigsministeriet er ikke enig i Rigsrevisionens konkrete vurderinger
[...] og finder i ovrigt, at det er problematisk at sammenfatte si store mangder i
visse tilfwlde vanskeligt tilgangelig dokumentation i en s enkelt tabel’ (s.18, min

kursivering).

En anden premis, som Udenrigsministeriet ogsa bruger en del plads pa at udfordre i
dokumentet, handler om, at Rigsrevisionen bygger en del af beretningen pd den
premis, at hensigtserkleringerne eller malene med den danske udviklingsbistand skal

praciseres betragteligt. Hertil svarer Udenrigsministeriet bl.a.:

“Hertil skal Udenrigsministeriet fremhave, at dansk udviklingsbistand
ikke kan udformes 1 isolation, men ma tilrettelegges pa grundlag af
forholdene i de enkelte modtagelande og sektorer og under hensyntagen
til savel modtagerlandets som andre donorers indsatser [...]. Sifremt man
som foresldet af Rigsrevisionen pa det overordnede plan pé forhand lagde
sig fast pa, hvilke konkrete programmer der skulle iverksattes, ville der
vare en vasentlig risiko for, at danske indsatser ikke anvendtes pa den
rigtice made udfra effektivitets- og ressourceanvendelses- og

udviklingseffektsmassige hensyn” (s. 5).

Derefter folger et lengere cksempel, der skal understotte Udenrigsministeriets
argument. Det er interessant at bemarke, hvordan Udenrigsministeriet i den citerede
passage anvender flere af de institutionaliserede ressourcer, som ogsa Rigsrevisionen

mobiliserer. Udenrigsministeriet argumenterer for, at deres nuvarende made at
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tilrettelegge tingene pa netop tager hensyn til effektivitet, mens den @ndring, som
Rigsrevisionen foreslar, ville kunne bringe effektivitetshensynet i fare. En embedsmand

fra Udenrigsministeriet argumenterer:

“Det er jo et samarbejdssystem. Der har jo varet en 20-30 ar lang
diskussion om manglende effektivitet i bistanden, baseret pa at donorerne
kom med alt for mange egne krav, altsa vores procedurer, vores regnskaber,
vores krav til, hvordan tingene skulle indrettes. Det har vi over en értier
lang proces @ndret, og det ville veere et fantastisk tilbageskridt, hvis man
gar over til et system igen, hvor vi pludselig igen kommer og siger: jamen,
nu skal det altsd indrettes pa denne her made, fordi det synes vi er den
rigtige made, og hvad, I ensker og mener, er vigtigt, det er vi siadan set
ligeglade med. Dez ville vare et kampe tilbagesiag for effektiviteten i bistanden”.

(min kursivering)

Og han fortsztter:

”Altsa hvis de [Rigsrevisionen| mener, at kvantificerbart output er maden
at mile god bistand pa, sd er det i hvert fald ikke den madde, vi regner
med, at god bistand er i dag. Det var god bistand i 50’erne og 60’erne.
Den bistand som vi alle sammen flygtede fra, fordi det var de hvide
elefanters tid. Det var dengang, vi var tilfredse med, at der blev bygget en
cementfabrik ligesom i Tanzania - et meget omdiskuteret projekt - jamen,
det blev sgu da bygget og blev bygget til tiden, og formentlig blev det
bygget til pengene. Alle var glade, ikke ogsd. Men altsi, det er et af de
mest gennembkritiserede programmer i Danidas historie, og det var det,
fordi der var sgu ikke nogen, der havde taget hensyn til, om der var nogen
eftersporgsel efter cement, og jeg ved ikke hvad. Og jeg tror bare, at der
er en enorm risiko for, at hvis man bliver enormt output fikserede uden,
at der er en kvalitativ vinkel pa det, jamen, si er det meningslest i forhold
til, hvad vi beskzftiger os med. Hele bistanden har jo udviklet sig fra...
Jeg plejer altid at sige, at hvide elefanter eksisterer ikke lengere, og det er

jo fordi, vi ikke arbejder pa den mide mere”.

I citatet ser vi, at der undervejs i processen er diskussioner om, hvad det overhovedet
vil sige at tilrettelegge styringen effektivt. Man kan sige, at effektivitet fungerer som et
nodalpunkt i diskussionerne og bliver den betegner, hvis betydning bade Rigsrevisionen

og Udenrigsministeriet kemper om at fa lov til at definere.
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Revidering af ndkast og skrivning af beretningens endelig version

Nir horingsfasen er slut, og den reviderede organisation har sendt sine kommentarer til
Rigsrevisionen, gar projektgruppen i gang med at skrive den endelige beretning. Det
indebzrer, at udkastet gennemgir en revidering, som 1 vid udstrakning forholder sig til
det svar, som den reviderede har givet under horingsfasen. En vasentlig del af de
preciseringer, som den reviderede har foreslaet, bliver indarbejdet, og i enkelte tilfzelde
endrer projektgruppen ogsa pa analysens resultater pa baggrund af de argumenter, der

er kommet fra den reviderede.

Hvis vi endnu engang kigger pa den foromtalte tabel om lobende opfolgning af
sektorprogrammer og projekter, endrede Rigsrevisionen deres vurdering i ét af felterne.
I forhold til tabellen og de analyseresultater, den gengiver, er der kun et enkelt "Nej”,
der er blevet @ndret til et ’Ja”. I de ovrige tilfzlde har Rigsrevisionen valgt at fastholde
sin konklusion til trods for, at Udenrigsministeriet argumenterede for en andring. I
beretningen stiar der imidlertid, at ”Udenrigsministeriet har i horingsfasen oplyst, at
man i flere tilfxlde ikke er enig i Rigsrevisionens konkrete vurderinger af redegorelserne
for den lebende opfoelgning” (s. 30), og i umiddelbar tilfojelse skriver Rigsrevisionen, at
de ”’pa baggrund af en fornyet gennemgang sammen med landekontorerne i ministeriet
ikke [har] fundet anledning til at zndre den samlede vurdering (ibid.). Det vil sige, at
Udenrigsministeriets horingssvar tilsyneladende har betydet, at projektgruppen endnu
engang er gaet materialet igennem, men altsa kun i enkelt tilfalde har fundet beleg for

at #ndre konklusionen.

I beretningen star der ogsa, at Udenrigsministeriet har kritiseret tabellen for at veare alt
for simpel, men det har ikke medfert, at Rigsrevisionen har valgt at przsentere
resultaterne i en anden form. Tabellen er tilsyneladende opbygget i forhold til binar
logik. Der er ingen gradueringsmuligheder i opgorelsen af resultatet, og hvis tabellen
lzeses isoleret, fremstir det som om, at kravet om redegorelse enten er opfyldt, eller
ogsa er det ikke opfyldt. Tabellens logik muligger ikke en reprasentation af en nzsten
eller nogenlunde opfyldelse af malet. I selve teksten, der omslutter tabellen, bliver der
dog gjort opmarksom pa, at tabellen ikke skal forstds som en simpel enten-eller model.

Der stir bl.a.:
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“Rigsrevisionen har 1 tabellen anfort et Ja, sifremt alle relevante
oplysninger foreligger, mens et Nej i tabellen ikke nodvendigvis er udtryk
for, at der slet ikke foreligger oplysninger om de udferte aktiviteter mv.”
(s. 29).

Denne formulering star bade 1 udkastet og i den endelige version. Det er interessant at
bemarke, at citatet viser, hvordan Nej’et skal ses som relativt, hvorimod et Ja fremstar
som en absolut storrelse. Der er kun “anfert et Ja, safremt alle relevante oplysninger
foreligger”. Det betyder, at vurderingen forudsztter, at der foreligger en malestok for,
hvad 7alle relevant oplysninger” er, og det er her, at uenigheden mellem Rigsrevisionen
og Udenrigsministeriet bliver tydelig og samtidig refererer tilbage til de forhandlinger,
der har varet undervejs i forhold til at definere, hvad der txller som relevant og
tilstrackkeligt materiale. Diskussionen er interessant, fordi det ikke kan fastslds ex ante,
hvad der er 7alle relevante oplysninger”. Formuleringen fremstir som endnu en tom
betegner, hvis indhold bade Rigsrevisionen og Udenrigsministeriet kamper om at

definere.

Pa baggrund af heringssvaret fardiggor projektgruppen beretningen, men inden
Rigsrevisionen publicerer den, gennemgar den det, som Rigsrevisionens medarbejdere
refererer til, som en kvalitetssikringsproces. Det indebzrer, at bade atdelingslederen og
Rigsrevisor gennemgar beretningen og kommer med forslag til justeringer (interview
med ledende medarbejder i Rigsrevisionen). Den endelig version af beretningen bliver

trykt og offentliggjort pa det manedlige statsrevisormede (jf. kapitel 5).

Beretningsforlobet som et produktionsforlob

Som tidligere nzvnt beskriver Rigsrevisionen de storre undersogelser, der munder ud 1
beretninger, som ét af deres “hovedprodukter”. I samme terminologi beskrev de
ledende medarbejdere 1 et interview forvaltningsrevisionsprocessen som en

’produktionsproces’:

7Altsda  produkttankegangen har vi jo stadigvak [...]. Altsd hele
produkttankegangen har for os ogsd betydet, at vi kan sige: hvornar
starter noget, og hvornar slutter noget. Altsd, det er det, der for mig er

vigtigt i produkttankegangen, mere end det er sondringen mellem den ene

149



slags og den anden slags | revision]” (interview med Ledende

medarbejder)..

Og samtalen fortsatte:

"Si produkttankegangen er ligesom en tid, du skal igennem, hvor du
siger, vi vil godt vide, hvad det er, vi laver pracist. Ogsi at vi laver det
samme, sd vi har en hoj grad af ensartethed. Vi vil ogsa gerne vide, hvad
vi planlegger hvornar. S4 produkttankegangen er ikke bare for os, men
ogsi for andre en nodvendig ... [...] Altsd, du kan godt se... hvad er det
for en produktion, vi hat? Hvornir starter den? Hvilke enheder? Om du
sd laver skinner eller revision, eller hvad du nu laver, si er den tankegang
for en organisation nodvendig at gennemleve. [den anden
tilstedevaerende, ledende medarbejder tager over] Med den modstand og
ulyst sddan noget ogsa giver. Fordi du skarer ting af. Du siger ’det her
starter her, og sd slutter vi her, og det der kommer ud, det er et nyt
produkt’ (...). Tankemassigt og styringsmaessigt er det den rigtige made at
gore det pd, men organisatorisk er det ikke helt uproblematisk. Vi har
simpelthen et produktkatalog. Med 18, tror jeg der er, finansielle
produkter og sa de storre undersogelser...” (ledende medarbejder i

Rigsrevisionen).

Der er adskillige interessante aspekter, der er vard at fremhave i forbindelse med
denne interviewpassage. For det forste refererer begge ledere til beretninger som et
produkt. Rigsrevisionen inddeler deres aktiviteter i en raekke forskellige produkter, hvor
beretningen ogsa refereres til som en storre undersogelse” (Rigsrevisionens
Produktkatalog 20006, s. 27). Det er ifolge den citerede leder imidlertid ikke sa meget
differentieringen mellem forskellige typer af produkter, der er interessant, men derimod
selv ”produkttankegangen”, som han fremhaver som afgerende. Produkttankegangen
bliver koblet direkte med en bestemt made at anskue tiden pa: ” produkttankegangen er
ligesom en tid, du skal igennem”, og den tid er en faseopdelt tid, hvor det er helt klart,

hvornar processen begynder, hvornar den slutter, og hvad der er processens output.

Derudover er produkttankegangen ifelge den interviewede leder en made, hvorpa
Rigsrevisionen kan forsege at narme sig et tilstrabt niveau af ensartethed: “Ogsa at vi
laver det samme, sa vi har en hej grad af ensartethed”. Produkttankegangen gor det
altsa muligt for Rigsrevisionen at standardisere nogle af deres egne processer, men

samtidig fremgar det af interviewet, at produkttankegangen ogsa bliver brugt i forhold
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til at opstille en standardiseret norm for, hvordan andre organisationer bor tilrettelagge
deres arbejde: Om du sa laver skinner eller revision, eller hvad du nu laver, sa er den

tankegang for en organisation nedvendig at gennemleve” (min kursivering).

Diskussion

I revisionslitteraturen er selve revisionsprocessen kun sparsomt beskrevet. Ofte bliver
den taget for givet og fremstar i den forstand som en black box. Andre steder bliver den
beskrevet pa et mere idealiseret plan og reprasenteret som en generisk proces, der
gxlder for al revision. Flints (1988) bog om revisionens filosofi” indeholder et

cksempel pa en sadan idealiseret model. Flint skriver:

“In all andits the pattern of the process is the same, and consists in:

(a) identifying the objective of the audit;

(b) planning the investigation and specifying the evidence to be obtained,;
(c) carrying out the investigation and collecting evidence;

(d) evaluating the evidence — pertinent, competent, sufficient, persuasive;
(e) proceeding to conclusions from the evidence — rational deduction,
calculation, comparison;

(f) exercising judgement on the information that has been obtained,

() formulating the report or opinion” (Flint, 1988, s. 102, min

kursivering).

Selvom Flints bog primart tager udgangspunkt i traditionel, finansiel revision, viser
citatet, at Flints opfatter denne model som universel i den forstand, at den gzlder for
enhver form for revision. Det vil sige, at ogsa forvaltningsrevisionen er indbefattet,
selvom det ikke fremgar eksplicit. Flints model er sekventiel og linezr. Den beskriver
en raekke faser, som revisionen tidsligt ma gennemga, hvor « altid er den forste fase og g
markerer processens afslutning. Modellen henger imidlertid ikke bare sammen tidsligt,
men ogsa logisk i den forstand, at der er en indbygget nedvendighed i modellen. Hvert
stadium i1 modellen forudsatter, at det foregiende stadium er gennemgaet og afsluttet

tilfredsstillende, selvom begyndelsespunktet naturligvis er en undtagelse fra den regel.

Selvom der ved forste ojekast er paralleller mellem Flints generiske model og den

analyse af beretningssagers forlob, som er prasenteret i dette kapitel, sd er der forst og
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fremmest interessante forskelle. Prasentationen af, hvordan en
forvaltningsrevisionsberetning bliver til, viser et forleb, der er mindre entydigt og
linexrt, og som indeholder langt flere aktiviteter, aktorer og relationer, end de der
kommer til syne i Flints model. Derudover er det interessant at bemzrke, at mens
Flints model er sekventiel, sia viser dette kapitels analyse, at det ogsa er frugtbart at
tilfoje en rumlig dimension i analysen af revisionsprocessen. Tilblivelsen af en beretning
er ikke bare en proces, der finder sted i tid. Den finder ogsd sted i forskellige rum.
Endelig ser vi, at Flint identificerer skrivningen som afslutning pa et forleb, der allerede
er ferdigt, men blot mangler at blive formidlet. I modsatning hertil har vi set, at
skrivningen er en integreret proces gennem hele revisionsforlobet, og at skrivningen

ikke bare er formidling eller afrapportering, men ogsa i hej grad mediering og

forhandling.
Feltet, Etablering af materiale
den revi- R
derede
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Figur 4: Forvaltningsrevision som en interaktiv proces
Modellen illustrerer en proces, der indeholder langt flere aktiviteter, aktorer og
relationer, og den viser, at interaktion er helt centralt i forbindelse med skrivningen af

en forvaltningsrevisionsberetning. Iser peger analysen pa, at den reviderede spiller en

serdeles aktiv rolle i forbindelse med processen. Det er imidlertid helt centralt at
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bemarke, hvordan samtlige interaktioner mellem statsrevisorerne, Rigsrevisionen og
den reviderede er medieret af tekster. Hver gang en ny relation etableres eller afsluttes,
produceres der dokumenter, og disse dokumenter binder relationerne sammen pa en

bestemt made og er med til at definere, hvad der skal ske.

Modellen viser ogsd, hvordan beretningsforlobet er en praksis, der navigerer i og
imellem forskellige rum. Nogle aktiviteter foregar ”pa kontoret”, men en stor del af de
aktiviteter, der indgar i et beretningsforleb, foregir som feltarbejde. Denne vekslen
mellem arbejde ”pa kontoret” og “arbejde i marken” er illustreret metaforisk af et

billede, der dukker frem, nar man klikker sig ind pa Rigsrevisionens hjemmeside:

Figur 5: ”Rigsrevisionen i marken” (www.rigsrevisionen.dk)

Billedet er et narbillede af tre par gummistovler i forskellige storrelser.
Gummistevlerne er af den klassisk gronne, praktiske slags. Alle stovlerne er beskidte og
har tydelige spor af jord eller mudder, hvilket helt klart vidner om, at de har vearet
brugt. Noget af jorden er faldet af stovlerne og ligger pa gulvet. Samtidig er det veerd at
bemarke, at stovlerne ikke bruges lige nu, men i stedet er placeret ordentligt og parvis
op ad en hvid veg med hvid karm. Henover billedet er der tilfojet en tekst, der siger

“Rigsrevisionen i marken”, og everst til venstre ser man en del af Rigsrevisionens logo.
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Billedet kan leses som en metaforisk reprasentation af ideen om, at den statslige
revisor er involveret og engageret i den praktiske virkelighed, hun reviderer. En del af
arbejdet foregar i marken”, og hun er ikke bange for at vaere i nerkontakt med den
“beskidte virkelighed”. Billedet symboliserer en hands-on tilgang og dermed en klar
distance til den amms-length tilgang, som revisorerne nogle gange forbindes med.
Revisoren interagerer med det felt, hun undersoger, men nar hun er fardig med at vare
1 marken, tager hun hjem pa sit kontor og stiller stovlerne pznt og ordentligt op ad
veggen. Flere af forvaltningsrevisorerne modstiller den nutidige interaktive praksis med
den mod revisionen foregik pa i gamle dage. For eksempel er der en ledende

medarbejder, der forteller:

Vi har moderniseret os meget i de sidste ti ar. Det er da rigtig nok. Hvis
du gir 20 ér tilbage, sd kan det godt vare, at vi lavede en undersogelse,
hvor vi gik ind ad bagderen til kontoret og tog nogle mapper ned og tog
med hjem... Vi sad i det hele taget meget herinde. Og si lavede en
rapport, og sa kom den to dr efter. Det er slet ikke den facon, vi har nu”.

(Ledende medarbejder i Rigsrevisionen).

Hyvis vi vender tilbage til modellen, er det vigtigt at understrege, at den stadig er en klar
forenkling i forhold til den analyse, som er blevet prasenteret 1 kapitlet. Selvom denne
model rykker startpunktet lengere tilbage i forhold til Flints model og prasenterer
aktiviteter, der gar forud for “identifying the objective of the audit” som ifelge Flint er
processens forste fase, sa er udgangspunktet i modellen stadig en arbitraert fastsat black
box, der netop ikke viser den heterogenitet af ting og personer, der muliggor, at en

bestemt idé bliver udgangspunkt for en beretningssag.

I den nye model fremstir det som om, at der er to mulige mader, hvorpa en
beretningssag kan begynde. For det forste kan det dreje sig om, at statsrevisorerne
henvender sig til Rigsrevisionen og beder om at fa undersogt et bestemt omrade.
Imidlertid viste analysen, at ”en statsrevisoranmodning” er en black box og et punkt i en

oversaxttelseskede, der bade peger frem og rakker bagud.

Det andet mulige oprindelsespunkt, som modellen fremhaver, er illustreret af boksen

“Rigsrevisionens idé”, der imidlertid er sammenkoblet med boksen ”varktoj baseret pa
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vurdering af vasentlighed og risiko”. I analysen sa vi, at der er tale om to akterer, der i
samspil genererer og prioriterer ideer til undersogelsesemner. Varktojet spiller en rolle,
men fungerer kun pa baggrund af input fra Rigsrevisionens medarbejdere. Disse input
viste sig ogsa at vere meget forskelligartede og at stamme fra forskellige kilder. I den
forstand er hverken revisorer eller redskaber isolerede aktorer, men handler snarere
som en hybrid-aktor eller et aktor-netvark. Der er en klar parallel til Latours eksempel
med mand-pistol-hybriden, der blev diskuteret i kapitel 3, og pointen i begge eksempler
er, at den sxrlige sammensaxtning skaber bestemte effekter, som ikke er en folge af
komponenterne, men netop af deres sammensztning. De effekter, der kommer ud af
samspillet mellem Rigsrevisionens ansatte og det varktoj, der er beskrevet her, er
skabelse af ideer til hvilke emner, der skal udgere den grundleggende 7idé” i
Rigsrevisionens storre undersogelser.

I den forstand er ogsa dette punkt i modellen en black box og et tilfzldigt punkt midt i

en lengere kade af oversattelser.

I modsztning til Flints model illustrerer den nye model, hvordan interaktion med den
reviderede er helt central gennem stort set alle faser 1 processen, selvom intensiteten i
interaktionen varierer i forhold til de forskellige aktiviteter. Modellen er forsimplet i
forhold til at gengive den hoje grad af interaktion, der for eksempel er mellem den
reviderede og Rigsrevisionens projektgruppe 1 forbindelse med den aktivitet, der bliver
betegnet som “indsamling af materiale”. Her si vi i forbindelse med casen om
Udenrigsministeriet, hvordan materialet snarere end at blive indsamlet blev konstrueret

gennem forhandling og diskussioner om relevans og detaljeniveau.

Selve betegnelsen “indsamling” er misvisende, fordi den associerer til en proces, hvor
bade revisor og revideret grundleggende er passive i den forstand som Gubrium &
Holstein (2002) beskriver. Hvis aktiviteten bogstaveligt talt anskues som indsamling af
materiale, indebarer det, at den reviderede udelukkende fungerer som det, Gubrium &
Holstein (2002) kalder “a wvesse/ of answers”, eller det Latour (2005) kalder en
Zintermediary”, fordi den reviderede ikke gor noget aktivt ved materialet, men blot
videreformidler  noget, der allerede foreligger. Samtidigt anskues ogsa
forvaltningsrevisionsteamet som passivt, fordi de blot er facilitatorer, der indhenter det
materiale, der allerede findes ude i den reviderede organisation. Analysen 1 dette kapitel

har vist, hvordan bade den reviderede og revisorteamet er aktive medkonstruktorer af
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materiale. Begge er i den forstand mediatorer (Latour, 2005), der aktivt gor noget med

det materiale, der selvfolgelig ogsa satter graenser for, hvad der kan lade sig gore.

Interaktionen i form af dialog, diskussioner og forhandlinger om beretningen fortsatter
og intensiveres isar i den fase, der bliver betegnet som horingsfasen. I analysen af casen
om Udenrigsministeriet fremgik det, hvordan Udenrigsministeriet var sardeles aktivt 1
denne fase og bidrog til processen med et langt dokument, der foreslog rettelser og
endringer 1 forhold til det beretningsudkast, revisionsgruppe havde lavet. Analysen
viste, hvordan svaret i hoj grad praegede revideringen af beretningsteksten. I nogle
tilfelde indarbejdede revisionsgruppen direkte de tilfojelser eller @ndringer, som
Udenrigsministeriet havde foreslaet, mens de i en rekke andre tilfaelde skrev i teksten,
nar Udenrigsministeriet var uenig 1 Rigsrevisionens pramisser eller resultater. Pa den
made kan man argumentere for, at Udenrigsministeriet bliver en slags medforfatter pa
beretningen (jf. Justesen & Skarback, 2005).

Et andet aspekt, der er vard at bemarke i forhold til den nye model er, at tekster og
skrivning indgar i1 forbindelse med alle aktiviteter, ligesom ogsa alle relationer er
medieret af tekstmateriale. Ideen bliver altid presenteret i en nedskrevet idéskitse.
Forundersogelsen bliver designet og prasenteret i et dokument, mens selve udferelsen
af forundersogelsen bestar af udarbejdelsen af en rekke notater. Det samme gor sig
gxldende for selve beretningsforlobet, hvor projektgruppen lobende skriver notater og
udkast, som de prasenterer for den reviderede. Skrivning og tekstproduktion er saledes

en integreret del af processen hele vejen igennem.

I modellen er processens slutpunkt fremstillet som offentliggorelsen af beretning og
overleveringen af den til statsrevisorerne. Ligesom modellens begyndelsespunkt er dette
slutpunkt imidlertid ogsa et arbitrert punkt i oversattelseskeeden, der blot i denne
model fremstir som en black box. 1 kapitel 8 handler analysen om at abne denne black
box og folge beretningens oversattelse, nar den cirkuleres og indgir i nye

sammenhange.

Plan, plot eller produktion

Den redegorelse for forlobet, der er blevet prasenteret i dette kapitel, kan forstas som

et narrativ. Hvis man folger ideen om, at beretningsforlobet er ligesom en
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produktionsproces, sadan som to ledere i Rigsrevisionen argumentere for, sia fremstar
processen som et forleb, der er bygget op omkring et klassisk plot, hvor der er en klar
begyndelse, en midte og en afslutning (Czarniawska, 1997; Culler, 1997, s. 84).
Analysen i kapitlet har imidlertid vist, at det er uklart, hvad der egentlig er en beretnings
begyndelsespunkt, og 1 kapitel 8 skal vi se, at det pa samme made er usikkert, hvornar

en beretningssag egentlig slutter.

En anden made at beskrive processen pa er at tale om en produktionsproces, som var
det begreb, Rigsrevisionens ledende medarbejder selv brugte til at beskrive
forvaltningsrevisionsprocessen med. Produktionsmetaforen er imidlertid flertydig. Pa
den ene side giver den konnotationer til forudsigeliched, repetition og standardisering,
men dermed fremkalder den ogsa et billede af en noget kedelig og maskinagtig proces,
der netop er kedelig, fordi den er repeterende. Pa den anden side kan
produktionsmetaforen have ganske andre konnotationer, der tvartimod peger pd, at
produktion er en skabende aktivitet, der altid tilvejebringer noget nyt. Mens den forste
betydning signalerer sikkerhed, stabilitet og lukker muligheder, si peger den anden
betydning pa kreativitet og etableringen af nye muligheder. Denne metafor tager jeg fat

1 og diskuterer i1 athandlingens afsluttende kapitel.

Opsummerende bemarkninger

I kapitlets indledning skitserede jeg et tilsyneladende paradoks, der tog udgangspunkt i
de interviews, jeg har foretaget med ansatte i Rigsrevisionen. Paradokset bestod i, at
flere af de ansatte pa den ene side fremhzvede, hvordan forvaltningsrevisionen er en
interaktiv proces, hvor den reviderede bliver inddraget og lyttet til fra start til slut. Pa
den anden side understregede samme personer, at Rigsrevisionens fund ikke er til
diskussion. Analysen i dette kapitel giver en mulig forklaring pa, hvordan disse to

tilsyneladende modstridende udsagn kan henge sammen.

Analysen har vist, hvordan den reviderede lobende bliver inkluderet i
beretningsprocessen, og hvordan den reviderede pavirker skrivningen af beretningen.
Lige fra begyndelsen bidrager den reviderede med input i form af spergsmail og
kommentarer til idéudkast, materialevalg osv. Derudover har vi set, hvordan
sporgsmalet om dokumentation for, hvordan fx malfastsettelse, malinger,

resultatopfolgning osv. foregar i organisationen, bliver et sporgsmal, der indebzrer
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forhandlinger af, hvad der er relevant at inddrage, og hvordan indhold, udformning og
detaljeniveau skal vare, for der er tale om fyldestgorende dokumentation. I den

forstand ser vi, at fundene og det faktuelle bliver forhandlet #nderves.

I forbindelse med casen om Udenrigsministeriet sa vi, at den reviderede deltog aktivt i
processen og kom med konkrete forslag til hvilket materiale, Rigsrevisionen skulle
inddrage. (fx at Tanzania er en mere reprasentativ case end Egypten). Ministeriet
beretter om, hvordan tingene foregir og er tilrettelagt i ministeriet, og bruger mange
ressourcer pa at pracisere disse forhold over for Rigsrevision. Blandt andet sa vi,
hvordan de i1 deres heringssvar forslog en mangde rettelser og praciseringer af
formuleringer, og hvordan de i mange tilfelde ordret skrev, hvordan de mente,
formuleringen burde vare 1 beretningen. Rigsrevisionen tog i mange tilfalde hojde for
disse kommentarer og reviderede udkastet i forhold til kommentarerne, mens de i
andre tilfaelde indfejede i beretningsteksten, at den reviderede var uenig i analysen og

vurderingen af et bestemt omrade.

Det er pa denne made, at den reviderede bliver en aktor, der preger og pavirker
processen. Samtidig er den reviderede imidlertid ogsa en aktor, der selv bliver
mobiliseret og indrulleret af Rigsrevisionen. Nar den reviderede inkluderes, sker der
samtidig en sikring af resultaterne 1 den forstand, at de i mange tilfalde er blevet
screenet og kommenteret pa af den reviderede, hvorefter revisionsgruppen har haft
mulighed for at vurdere, hvordan de vil tage hojde for kommentarerne i forhold til
skrivningen af den endelige beretning. Dermed bliver den revideredes input brugt i
forhold til at sikre og stabilisere de fund, der prasenteres i den endelige beretning, og

dialogen er med til at sikre, at Rigsrevisionens fund kan fremstd som indiskutable.

Den reviderede er siledes en aktor, der spiller en vasentlig rolle i de skriveprocesser,
der forer til publiceringen af forvaltningsrevisionsberetninger. Kapitlet har imidlertid
ogsa vist, at aktorer ogsa bade pavirker og mobiliseres i processen. Det drejer sig fx om
statsrevisorerne, som kan bede om, at et bestemt emne bliver undersogt, men vi sa
ogsd, at statsrevisorernes ideer er baseret pa input fra andre aktorer. En anden aktor,
der fremstod som vasentlig i forhold til at generere ideer, er Rigsrevisionens
prioriteringsredskab, der pa baggrund af en beregning af risiko og vasentlighed udpeger
emner for forvaltningsrevisionen. Ogsa Okonomistyrelsens standarder bliver

mobiliseret som en aktor, fx nar det er Rigsrevisionens indtryk af, at der er manglende
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efterlevelse af @konomistyrelsens standarder, der 1 et idéudkast bliver nevnt som en
direkte arsag til, at det er interessant at undersoge Udenrigsministeriets styring af den

bilaterale udviklingsbistand.

Kapitlet har vist, at en rekke aktorer bidrager pa forskellige mader til skrivningen af
forvaltningsrevisionsberetninger, og kapitlet har isaer haft fokus pd, hvordan den
reviderede spiller en aktiv rolle som en slags medforfatter, der meget konkret er med til
at forsld, hvordan teksten skal skrives. Imidlertid har kapitlet ogsa vist, at det langt fra
er altid, at revisionsgruppen retter beretningen til i overensstemmelse med de forslag,
den reviderede har skrevet i horingssvaret. Nogle gange bliver udkastet justeret i fuld
overensstemmelse med forslaget, andre gange er der tale om en delvis justering, mens
der i en del tilfxlde er tale om, at revisionsgruppen ikke @ndrer teksten, men tilfojer, at
den reviderede er uenig med Rigsrevisionen pa det givne punkt. For at fa en bedre
forstaelse af, hvad det er, der ender med et st i beretningerne, vil jeg 1 det naeste kapitel

foretage en analyse af det, man kunne kalde beretningsgenren.
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Kapitel 7 - Forvaltningsrevisionsberetninger som genre

”Omkring hvorvidt Rigsrevisionen skulle ind og spille en storre rolle
omkring revidering af ledelse, og det tror jeg faktisk, at jeg endte med at
mene, at det ville vaere meget vanskeligt. Og det er sadan lidt et dilemma,
for jeg sidder selv og siger, at det betyder sgu meget. Men pd den anden
side kan du sige, at ovre i det, der hedder regler og rammer og
styringsinstrumenter, der kan du miske i hojere grad nd frem til nogle
’sandheder’ i retning af at sige, ja, det er sgu nok fornuftigt at have et
godt ekonomistyringssystem, der er koblet fornuftigt sammen med ens
produktionssystem. Det er fint at  have et  godt

ledelsesinformationssystem” (embedsmand i revideret ministerium).

Introduktion

En af de ting, jeg lagde maerke til i starten af mit ph.d.-forleb var, at der tilsyneladende
var en rakke markante lighedspunkter mellem de beretninger, jeg leste. Der var
naturligvis ogsa forskelle. Nogle beretninger var begranset til et ret snevert defineret
undersogelsesobjekt, men andre dakkede et bredere emne eller omrade. Nogle
beretninger indeholdt primert en redegorelse for, hvordan regler og lovgivning var
overholdt, mens andre havde et mere fremadrettet, styringsorienteret fokus. Den
ensartethed, jeg bemarkede, var forst og fremmest en ensartethed i forhold til stil,
struktur og vokabular, men det forekom mig alligevel ogsa, at der var klare ligheder i
forhold til tematik og indhold pa et overordnet plan pa trods af de ovennzvnte
forskelle. Denne observation forte til to forskellige sporgsmal, hvoraf det ene er
omdrejningspunktet for analysen i dette kapitel. For det forste undrede jeg mig over,
hvordan de ansatte i forvaltningsrevisionsafdelingen, der — som vi sa 1 kapitel 5 — ikke
har samme faglige baggrund, lerte at skrive beretninger, der var sa ensartede. I et
interview stillede jeg et sporgsmal til en ledende medarbejder pa baggrund af denne

undren:

“Interviewer: Det har sldet mig, hvor ensartede jeres beretninger er. |...]
Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: Det er samme sprog

Interviewer: Ja, samme sprog, samme stil osv. Hvordan sikrer I det?
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Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: Ja, det gor vi bla. ved den
sparring, vi har. Men vi har ogsi vores sarlige mdde at skrive pa’. (uddrag fra

interview med ledende medarbejder i Rigsrevisionen, min kursivering).

Denne ledende medarbejder fortalte endvidere, hvordan sparringen foregar bade
horisontalt i projektgruppen og vertikalt i forhold til de kvalitetssikringsprocedurer, der
betyder, at biade beretningen og de tidligere udkast bliver lest og kommenteret pa af

kontorchefer, afdelingsleder og Rigsrevisor, hvilket analysen i kapitel 6 ogsa viste.

I det samme interview fremhzvede den ledende medarbejder ogsa, at Rigsrevisionen
afholder interne kurser som et led i et generelt oget fokus pa beretningernes sprog og
sproglige konsistens. Dette fremgir ligeledes af dokumentet “Rigsrevisionens
virksomhed 2004, hvor ”Gennemforelse af projekt ’Godt sprog og god formidling i
Rigsrevisionen™ star anfort som et af de mal, der males pa (s.11). Dette mail er i
tabellen markeret som “opfyldt” (ibid.), og resultatet beskrevet som “Der er atholdt

kurser i god skriftlig formidling, og en sprogguide er under udarbejdelse” (ibid.)>2.

Sporgsmalet om, hvordan de ansatte i forvaltningsrevisionsafdelingen lerer at skrive
beretninger, bliver ikke analyseret eller diskuteret yderligere 1 denne athandling. I stedet
har jeg i dette kapitel fokus pa, hvordan og pa hvilke méader beretningerne fremstar som
ensartede, og jeg vil i kapitlet argumentere for, at det er meningsfuldt at tale om
beretningerne som en sarlig genre (Bahktin, 1986; Czarniawska, 1997; Culler, 1997).
Denne genre kan ses som endnu en aktor, der bidrager til den konkrete udformning af
forvaltningsrevisionsberetninger, og jeg diskuterer, hvordan den pavirker beretningen
pa en made, som har betydning for hvilke effekter, forvaltningsrevisionen genererer i

den danske kontekst.

Mens det foregiende kapitel havde fokus pa det, man metaforisk kunne kalde
”produktionsprocessen”, sa har dette kapitel fokus pa selve ”produktet”. Man kan sige,
at hvor kapitel 6 var organiseret omkring forvaltningsrevisionens tidslige og rumlige

processer og interaktioner, sa er blikket 1 narvaerende kapitel rettet mod beretningerne

52 o . .
Ogsd Van Maanen & Pentland bemzerker, hvordan en rackke mere eller mindre formaliserede
socialiseringsprocesser bevirker, at revisorer ender med at skrive temmelig ensartet (Van Maanen & Pentland ,

1994, s. 80).
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som en sxrlig form for reprasentation eller genre. Genrebegrebet er frugtbart, fordi det
muliggor en analyse af, hvilke implicitte regler, der tilsyneladende bade styrer og
mobiliseres i teksten. P4 den baggrund bliver det endvidere muligt at analysere, hvordan
genren begrenser og drejer indholdet i en bestemt retning, hvilket har konsekvenser for
den made, teksten fremstar pa. Der er nogle ting, der er mere oplagte eller "nemmere”
at skrive om inden for denne genre end andre, hvilket er det, embedsmanden i kapitlets

indledende citat gor opmarksom pa.

I analysen af beretningsgenren viser jeg, hvordan distinktionen mellem facts og
evalueringer etableres som fundamental 1 beretningen, og hvordan denne distinktion
fyldes med et bestemt indhold og kobles pd en bestemt made. Formailet er ikke at
argumentere for, at det, der fremstar som fakta, i virkeligheden er fiktioner. I stedet
forsoger jeg at vise, hvordan det faktuelle representeres pa en made i beretningerne, sa
det bade adskiller sig fra og danner grundlag for de vurderinger, der ogsa er centrale

aspekter i enhver beretning.

Empirisk er dette kapitel baseret pa en lesning af de 18 beretninger, der blev navnt i
kapitel 4. Det drejer sig om hele 2004 produktionen samt om beretningen om
Udenrigsministeriets styring af den bilaterale udviklingsbistand. Derudover trakker jeg
pa interviews med ansatte fra bade Rigsrevisionen og fra reviderede organisationer. Det
skal understreges, at konklusionerne i dette kapitel ikke raekker ud over dette materiale.
Jeg laver ikke en historisk analyse af Rigsrevisionens beretningsgenre, ligesom jeg heller

ikke haevder, at der er tale om en genre, der daekker beretninger 1 andre lande.

Beretningsgenren

Beretningernes skrivesti/

Rent visuelt fremstar beretninger som meget ensartede. De bliver trykt i A5 format, og
forsiden har en ensfarvet baggrund med hvide, diagonale striber pa tvars. Overst pa
forsiden stair der “De af Folketinget Valgte Statsrevisorer” med hvid skrift, og
umiddelbart under er beretningens nummer anfort. Lidt under midten pa siden star
beretningens titel, der typisk inkluderer navnet pa det ministerium, den organisation

eller det program, der er blevet revideret.
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Beretningernes skrivestil er i vid udstrakning ”bureaukratisk™ i den forstand, at der er
tale om et sprog, der er teknisk, ’tort” og stort set renset for enhver anvendelse af de
klassiske, retoriske troper som eksempelvis metaforer. Det betyder, at patos niveauet i
beretningerne er ekstremt lavt. Derudover bestir beretningerne af en del gentagelser,
hvilket bl.a. heenger sammen med, at rapporten altid indeholder et resumé i starten, en
konklusion i slutningen og derudover har en rekke delkonklusioner undervejs. Der er
ingen fotografier 1 rapporten®, men ofte bliver forskellige tabeller eller diagrammer og
andre figurer prasenteret, hvilket vi bla. sa et eksempel pa i det foregiende kapitel.
Teksten etablerer “Rigsrevisionen” som det subjekt, der beretter om sine fund og
vurderinger gennem teksten. Det drejer sig fx om sxtninger af folgende type:
”Ragsrevisionen har gennemgaet og vurderet de publikationer og systemer, der anvendes
til rapportering om indsatsen over for de bevilgende myndigheder og offentlicheden”
(beretning 5/01, s.7, min kursivering), eller “Rigsrevisionen finder det positivt, at
ministeriet fir gennemfort eksterne evalueringer og har procedurer for opsamling af
erfaring” (beretning 5/01, s. 8, min kursivering). Nar tekstens forteller er

el

“Rigsrevisionen” i stedet for fx et ”vi”’, som er det ord eksempelvis den engelske
rigsrevision bruger, understotter det den bureaukratiske stil, fordi det fremstir som om
organisationen er én, anonym forfatter og forvaltningsrevisor. Det er organisationen

som sadan snarere end en gruppe af individer, der fremstar som forfatter.

Pa den ene side har beretningerne en stil, der minder om videnskabelige tekster, pa
grund af den tekniske og indimellem indforstaede terminologi. I beretningerne fremstar
anvendelsen af begreber som formal”, “afgrensning” og “metode” samt hele den
analytiske og argumenterende stil som en klar parallel til samfundsvidenskabernes
vokabular. Flere af de interviewede forvaltningsrevisorer — bide ledere og medarbejdere
— beskrev endvidere det at skrive beretninger som en proces, der mindede om at skrive
speciale pa universitetet. Flere af videnskabens klassiske dyder blev ogsa fremhavet af
de interviewede ansatte. Begreber som “facts”, “beviser”, verifikation” og
“objektivitet” blev ofte fremhaxvet og nogle gange 1 absolutte termer. For eksempel

fortalte en ledende medarbejder:

33 Manglen pa fotografier adskiller de danske forvaltningsrevisionsberetninger fra dem, der bl.a. laves af det
britiske National Audit Office INAO). NAO anvender fotografier pa bade forside og i rapporten i adskillige af
deres beretninger, ligesom titlerne pa NAQO’s beretninger forekommer at vare langt mindre standardiserede.
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“Vi ma aldrig nogensinde lade noget personligt skinne igennem. Vi
er 100 % objektive’ (ledende medarbejder i Rigsrevisionen, min

kursivering).

Imidlertid er der andre trak, der adskiller tekstens stil fra den videnskabelige, den ellers
ligner. Der er dele af rapporten, der 1 hojere grad minder om en konsulentrapport, i den
forstand at der her er tale om et sprogbrug, der er eksplicit evaluerende og indimellem
kommer med direkte anbefalinger. Ordet “bor” indgar saledes typisk i disse dele af
beretningerne. Det leder frem til sporgsmalet om, hvilket elementer der gennemgaende
er til stede 1 beretningerne, og i det efterfolgende afsnit argumenterer jeg for, at skellet
mellem kendsgerninger, analyser og evalueringer er en vigtig struktureringsmekanisme i

forhold til forvaltningsrevisionsberetningerne.

Beretningernes kompositoriske struktur

Ser man pa, hvordan beretningerne er struktureret, er der igen en sliende ensartethed 1
den made, de forskellige beretninger fremstar pa. Alle beretninger begynder med et
relativt langt resumé, som sa folges af en introduktion, der redegor for beretningens
formal, afgrensning og metode. Nogle gange indeholder introduktionen ogsa
baggrundsinformation om drsagen til, at den storre undersogelse blev igangsat, og det
fremgir altid, om baggrunden for en beretning er en statsrevisorbestilling. Hvis det er

tilfaeldet, refereres der til § 8 stk. 1 i1 Rigsrevisorloven 1 beretningens indledning.

Efter introduktionen er der en praesentation af undersogelsens fund, og ofte bliver en
rekke sporgsmal besvaret i lobet af de naste sektioner. Der er tale om de sporgsmal,
der er i beretningens indledning er beskrevet som formalet med undersogelsen, og dette
formal kan vare delt op 1 en raxkke delmal, som kan vare mere eller mindre
sammenhzngende, men ikke nedvendigvis er det. Rapporten afsluttes med en
konklusion og indimellem med et afsnit, der bestir i en reckke anbefalinger. Efter selve
beretningsteksten kan der vaxre tilfojet nogle bilag. Strukturelt set synes enhver
beretning at besta af de samme elementer, der endvidere reprasenteres i stort set
samme rxkkefolge. En ledende medarbejder fortxller om disse elementer 1 folgende

citat:
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bH

. selve beretningsteksten - hvis du taler om slutpunktet - si bestir den
jo af nogle faktuelle ting. Den bestir af nogle analyser. Den bestir af
nogle bemazrkninger. Den bestir af nogle vurderinger.” (ledende

medarbejder i Rigsrevisionen).

Citatet viser, hvordan denne ledende medarbejder karakteriserer “selve
beretningsteksten” som en tekst, der bestar af forskellige elementer. Disse elementer
optreder imidlertid ikke i tilfaeldig rekkefolge, men er integrerede i den swrlige
kompositoriske struktur, der kendetegner forvaltningsrevisionsberetningerne. 1 citatet
opstiller den ledende medarbejder fire kategorier. Det drejer sig om “faktuelle ting”,
“analyser”, “bemarkninger” og “vurderinger”. Disse eclementer reprasenteres
sekventielt i rapporten, fordi rapporten bygger pa en logik, hvor det faktuelle niveau
nodvendigvis ma komme for de andre. Kendsgerningerne danner basis for analysen,
som sa igen er fundamentet for bemarkningerne og vurderingerne. Det afspejler sig
blandt andet ogsd i felgende citat fra et interview med en ledende medarbejder fra

Rigsrevisionen:

”Altsa vi skal have vores revisionsbevis i orden. Vi kan ikke afgive en
rapport, der ikke bunder i konkrete beviser og dokumentation. Det er vi

meget nidkere med”. (ledende medarbejder i Rigsrevisionen).

Rakkefolgen er en nodvendig rakkefolge, fordi dokumentation er det faktuelle grundlag,

der sikrer bade analysernes og vurderingernes legitimitet.

Som nzvnt indeholder alle beretninger en del gentagelser, hvilket blandt andet hanger
sammen med det forhold, at enhver beretning starter med et resumé. Undervejs er der
imidlertid ogsa en del bemarkninger, der indimellem prasenteres i bokse, der
sammenfatter undersogelsens delresultater. Folgende er et eksempel fra beretningen

om styringen af den bilaterale udviklingsbistand:

“Rigsrevisionens bemarkninger

Undersogelsen har vist, at der til ministeriets ledelse lobende informeres om status i
savel programmerne som den generelle politisk-okonomiske = situation i
modtagerlandene, samt at der udarbejdes rapporter om det regnskabsmassige forbrug

for at sikre et aktivitetsniveau, hvor udbetalingerne svarer til nojagtig 1 % af BNIL
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Resultatopfolgningen pa det overordnede niveau omfatter imidlertid ikke en
systematisk rapportering om udviklingen 1 forhold til det overordnede mal

(fattigdomsbekempelse) og i de 3 tvaergiende hensyn.

Rigsrevisionen finder, at virksomhedsplanlegningssystemet primert anvendes til
fordeling af personaleressourcer, og at Udenrigsministeriet endnu ikke via
virksomhedsplanlegningssystemet har tilvejebragt et hensigtsmassigt koncept for mal-

og resultatstyring af udviklingsbistanden.

Rigsrevisionen finder endvidere, at ledelsesinformationer bor indeholde analyser og
vurderinger af de gennemforte aktiviteter og de opndede resultater — sat i forhold til det
overordnede mal for bistandsindsatsen, s ledelsen pa den baggrund kan foretage

korrektioner af bistandens tilretteleggelse.

Efter Rigsrevisionens opfattelse bor ministeriet overveje, om der kan opnids en
bedre styring, planlegning og ressourceudnyttelse, hvis kravet om arlig udbetaling af et

fast rammebelob lempes.

Undersogelsen af styringsprocesser og intern resultatopfelgning har sammenfattende
vist, at Udenrigsministeriet prioriterer opfolgningen pa forbrug. Ministeriet gennemforer
en omfattende rapportering om bistandsfaglige forhold pa projekt- og programniveau,
mens opfolgning pa resultater er usystematisk. Rapporteringen til ledelsen er saledes

uhensigtsmeassig og i visse tilfalde mangelfuld.

Rigsrevisionen finder, at en forbedret opfelgning vil muliggere en mere fokuseret
styring og satte ministeriet i stand til at dokumentere, i hvilket omfang bevillingerne

anvendes effektivt og i overensstemmelse med formalet”.
(beretning 5/01, s. 38).

Disse bokse kan bade ses som et strukturelt og et stilmassigt aspekt ved
beretningsgenren, men det er et aspekt, som en del af de interviewede i Rigsrevisionen,
men isxr 1 de reviderede organisationer, kommenterede pa. Det viser de folgende fire
citater, som stammer fra interviews med tre forskellige embedsmand fra tre forskellige

ministetiet:
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”Og sa synes jeg, at der kom en beretning ud af det, hvor nir man laeser
sammenfatningerne, som er det, journalisterne gor (smagriner), si synes

jeg faktisk, den er ret biased i forhold til, hvis man laeste hele rapporten”.

Det er klart, at “bemarkningerne” er sammenfatninger, der nedvendigvis reducerer
indholdet og fremhaver bestemte forhold. Embedsmanden forteller imidlertid, at
netop denne made at strukturere beretningerne pa i hans ojne har nogle potentielt
uheldige konsekvenser, fordi han frygter, at journalisterne vil lese boksene som en
gengivelse af beretningens indhold. Det er problematisk, mener han, fordi
sammenfatninger ikke bare er et koncentrat af teksten, men ifelge ham er “biased”.
Denne skavvridning er ifelge ham en skrevvridning, der vagter de negative

vurderinger, hvilket er det, han fortaller i det naste citat:

”Men jeg synes nok, at sammenfatningerne fokuserede meget pd det
negative. Og nar man bliver si ked af det, si er det ogsa fordi, hvordan
virker det i organisationen? Er det noget, der gor sagen bedre? Er det
noget, jeg kan bruge til noget til at sige til mine medarbejdere: Det er sgu
fornuftigt af jer at lytte til mig og legge sd meget vagt pd det her de sidste

3 édr. Fordi det gor jo ikke opgaven nemmere”.

En anden embedsmand fra et andet ministerium giver udtryk for samme opfattelse.

Han siger:

”Og det er jo fint nok med faktabokse, men si ma de ogsa skrive nogen
af de positive ting i faktaboksene, og det gor de meget, meget sjeldent.
Det er kritikpunkterne, der bliver fremhzvet”.

Og en tredje siger pa lignende vis:

”Hvis du laeser selve beretningen 1 detaljer, sd er det for sa vidt ok. Det

synes jeg faktisk... Men det er de der bokse, som lige giver den ekstra...”

Pointen her er ikke at vurdere, om de reviderede har ret i, at bemarkningerne
fremhaver det negative pa bekostning af den samlede beretnings mere positive
vurderinger. Det vasentlige 1 denne sammenhzng er, at der er tale om et strukturelt og
stilmessigt element, som bliver oplevet som et element, der har en sarlig betydning,

fordi det bade reducerer og modificerer beretningens samlede indhold.
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Beretningernes tematik

Beretningernes temaer varierer pa det konkrete niveau, men en lesning af den samlede
2004 produktion viser, at der er en rxkke overordnede temaer, der gir igen. De
variationer, der er, synes ofte at vare variationer over en mindre rakke af centrale
temaer. Et af hovedtemaerne i en del af beretningerne er formelle regler. En del af
beretningerne har fokus pa sporgsmalet om, hvorvidt de formelle regler inden for et
givent omrade er blevet overholdt. Det drejer sig fx om beretningen om
Hjemmevernet (7/03), om beretningen om Energistyrelsens tilsyn  med
energikonsulenter og kontrol med energisparende tilskud (14/03) samt beretningen om
Miljoministeriets forvaltning af Velferdspuljen (5/04). Temaet regler bliver imidlertid
ogsd sat pa spil pa andre mader end i forhold til spergsmilet om, hvorvidt bestemte
regler er overholdt. Andre beretninger, der ogsa tager udgangspunkt i temaet regler, har
1 stedet fokus pa, om den reviderede organisation 1 det hele taget har sikret, at der
foreligger et klart regelgrundlag. Det er fx et af sporgsmalene i beretningen om Statens
Serum Institut (12/03), hvor et delformal er at undersoge om ministetiet har fastsat et
relevant og klart regelgrundlag for prisfastszttelse...” (beretning 12/03, s. 7). Ogsa i
beretningen om Statens selvforsikringsordning (5/03) er der fokus pd, hvorvidt der
foreligger et klar regelgrundlag, men derudover har denne beretning et anden ordens
perspektiv pa sporgsmalet om regeloverholdelse i den forstand, at beretningen ogsa
handler om, hvorvidt den reviderede selv forer et tilstrakkeligt tilsyn med andre

institutionet.

Udover temaet regler er temaet filvejebringelse af information ligeledes centralt 1 en rekke
beretninger. For eksemplet handlede beretningen om Trafikministeriets koncernstyring
1 hoj grad om ministeriets tilretteleggelse og brug af ledelsesinformation, og fokus var
iser pa ministeriet implementering af et sakaldt koncernledelsesinformationssystem
(KLIS). Beretningen om Bygnings- og boligregistreret havde ligeledes fokus pa
information om end pé et andet niveau og i en anden forstand. Formalet med denne
undersogelse blev beskrevet som 7at gennemga og vurdere statens initiativer for at sikre
og forbedre datakvaliteten i BBR [Bygnings- og boligregistreret]” (beretning, 10/03,
s.7).
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Et tredje fremtreedende tema er sporgsmalet om malfastsattelse og malopfolgning, som ogsa
var det tema, der var centralt i1 beretningen om styringen af den bilaterale
udviklingsbistand. Ogsa i beretningen om Justitsministeriets okonomistyring (9/03)
fremstir dette tema som det centrale. Det overordnede formal i denne beretning bliver
beskrevet som 7at gennemgi og vurdere Justitsministeriets koncernstyring og
departementets styring af de undetliggende institutionet” (betetning 9/03, s. 13), og et
af delmalene er at undersoge, “om departementet har sikret, at de underliggende
institutioner har udmentet deres overordnede malsxtninger i styringsegnede mal- og

resultatkrav, og om departementet folger op herpi...” (beretning 9/03, s. 13-14).

Temaetne regler, information og mdlfastsattelse/ malopfyldelse er ikke en udtemmende liste,
men det er typisk, at undersogelserne i en eller andet forstand relaterer til et eller flere
af disse temaer. Fealles for dem alle er, at de primart omhandler formelle aspekter, der
alle har en relativt hoj grad af malbarhed og i vid udstrekning er noget, der lader sig

dokumentere.

Facts og evalueringer

Bade stilen og den kompositoriske struktur markerer, at der 1 beretningen er en forskel
mellem det, der er faktuelt, og det der er vurderinger. En vasentlig distinktion er altsd
skellet mellem facts og vurderinger, og man kan sige, at de to elementer afspejler den
stilmzssige variation, jeg skitserede for mellem pa den ene side en “videnskabelig” stil,
der beskriver og analyserer, og sa en mere konsulentlignede stil, hvor ordet “bor”

indgar som centralt.

Beretningerne mobiliserer distinktionen mellem fakta og evalueringer som et centralt
princip. Pa baggrund af min lesning af sagsakterne til beretningen om
Udenrigsministeriet havde jeg 1 starten af mit projektforleb faet en opfattelse af, at det
af og til blev diskuteret, hvad der overhovedet var fakta. Den opfattelse luftede jeg over

for en ledende medarbejder i Rigsrevisionen, der imidlertid langt fra var enig med mig:

“Interviewer: Der er jo ikke enighed om, hvad der er faktuelle ting, fx ...
mellem... nu tenker jeg igen pa min sag... Indimellem er ministeriet ikke

enige med Rigsrevisionen om, hvad der er facts ...

Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: N4.
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Interviewer: Det er ikke din oplevelse?

Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: Nej. (Pause) Det er det faktisk
ikke. (Pause). Det er det ikke (griner)”.

Mit sporgsmal kommer til at fremsta som en contradiction in terms, fordi det faktuelle
netop er betegnelsen pa det, der ikke kan diskuteres. Senere i det samme interview

understottes det af folgende udsagn:

”Ledende medarbejder i Rigsrevisionen: ”Jeg har aldrig oplevet, at noget
er blevet rettet mod min vilje. Man kan altid diskutere detaljer. Altsa hvis
du har en vurdering, sd kan du diskutere, om det skal vaere 8... Det er
ligesom, nar du er til eksamen. Hvor god var prastationen? Var den til §
eller 9, eller var den til 72 Altsa, den diskussion kan man altid have. Altsa
lige pracis pa hvad niveau... Men vores findings eller vores resultater — det kan
man fandeme ikke diskutere. De er der. De er et faktuns” (

Interviewer: De er faktum?

Ledende medarbejder 1 Rigsrevisionen: Ja, det er de sgu. Og det skal det
ogsi vare. For vores arbejde skal vaere dokumenteret. Det kan man ikke

diskutere.”’ (min kursivering).

Den ledende medarbejder etablerer i citatet en klar distinktion mellem det, der &an
diskuteres, og det der 7z&ke kan diskuteres. Det forste er vurderinger, mens det andet
drejer sig om faktuelle forhold. Vurderinger er i princippet til diskussion, mens “zores

findings eller vores resultater — det kan man fandeme ikke diskutere. De er der. De er et faktum”.

Nir interviewpersonen kan havde, at beretningens fakta er indiskutable, haenger det i
hoj grad sammen med den made, selve skriveprocessen foregir pa. I foregiende kapitel
sa vi, hvordan en betydelig del af processen foregir som interaktion mellem
revisionsgruppen og den reviderede. Iser hele processen med undervejs at prasentere
notater og sende udkastet i horingsproces handler i hoj grad om at sikre, at der er
enighed om, hvad der er det faktuelle. En ledende medarbejder fra Rigsrevisionen

forteller:
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“Der var en gang en af mine kollegaer, der sagde: 'De er sidan set ikke
uenige i det, der stir. De kan bare ikke lide, det star der’ (smdgriner). Og
det er sidan set meget rigtigt. Det er nok sddan, det er mange gange. Hvis
de overhovedet kan skyde noget ned, vi kommer med, s vil de til enhver
tid gore det. Og det er Rlart, at de ting luger vi ud med vores revisionsnotater’

(ledende medarbejder i Rigsrevisionen, min kursivering).
Og han siger senere:

”Jamen, altsa et eller andet tal, hvor man siger: Kan det der tal vare
rigtigt? Hvor vi har siddet og lavet en analyse. Men der sender vi altid
regneark og hele baduljen tilbage igen. Kig pa det. Det kan vare, at vi er
uenige om konklusionerne og om anbefalingerne osv. Men vi gider ikke at
have wuenigheder omfkring facts. Og der vil jeg nesten legge hovedet pa
blokken, at det gaelder alle vores undersogelser herinde, for de er simpelthen
afklaret, inden beretingen bliver afgivet. Der er ikke noget 1 det faktuelle...
Beretningens faktuelle indhold, det er vi enige om. Og sidan skal det
vere. (...) Og den er blevet endnu lettere i og med, at vi ogsd har
revisionsnotater undervejs, der luger ud i mindre fejl og misforstdelser”.

(min kursivering)

Det fremgar klart af citaterne, at den faktuelle del af beretningerne fremstar som sikre,
ubetvivlelige og dermed indiskutable, ford: de er etableret pa baggrund af en proces,
hvor den reviderede i vid udstrakning har veret med til at “luge ud i mindre fejl og

misforstaelser”.

Det interessante i forhold til beretningsgenren er imidlertid nu, hvordan beretningen
fremstiller det faktuelle, det analytiske og det vurderende. Hvordan skrives det pd en
made, sd leseren ved, om der er tale om det ene eller det andet? Hvordan genkender
leeseren fx et faktum som wefop et faktum? Latour har argumenteret for, at fakta er
genkendelige, fordi de har en bestemt stilistisk form, der er kendetegnet ved, at de
presenteres 1 udsagn, der ikke indeholder sakaldte modifiers (Latour, 1999b, s. 93). Det
kan illustreres ved at fremhave nogle udsagn fra beretningen om Udenrigsministeriets

styring af den bilaterale udviklingsbistand.
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“Malsztningerne for den danske bilaterale indsats er fastlagt i strategien
for den danske udviklingspolitik, Partnerskab 2000, som Folketinget
tilsluttede sig den 26. oktober 2000 (s. 10).

”Den bilaterale bistand omfatter sektorprogrammer og projekter i
programsamarbejdslande og i andre fattige udviklingslande, der er praget
af en ringe udbygget infrastruktur og en  beskeden

administrationskapacitet” (s. 11).

”Der er imidlertid ikke nogen systematisk opfelgning pa, om de opndede

resultater er tilfredsstillende set i forhold til de opstillede mal” (s. 34).

Disse sztninger fremstir som udsagn om forhold, der er pa precis den made, de
fremstilles som. Der er ingen angivelse af, lvez der siger eller mener dette. De
indeholder ingen modificerende ord (“modifiers”), men erklerer ganske simpelt, a7

noget forholder sig pa en bestemt made.

I en reekke andre setninger i beretningen er subjektet imidlertid synligt. Der star fx ofte,
at “undersogelsen har vist, at...”. Denne fremstillingsmade peger imidlertid p4, at en
bestemt og upersonlig procedure, “undersogelsen” har 7vist”, at tingene forholder sig
pa en given made. Sxtningens subjekt er undersogelsen, hvilket fremstir som et
neutralt og upersonligt subjekt snarere end som en gruppe af personer, der har fundet
frem til nogle konklusioner. Ogsa denne sztningskonstruktion er med til at understotte

en fremstilling, der reprasenterer faktuelle forhold.

Den faktuelle del af beretningerne danner grundlag for analyserne og de efterfolgende
vurderinger. Hvis vi endnu engang kaster et blik pa beretningen om
Udenrigsministeriets styring af den bilaterale udviklingsbistand, viser en lasning, at
vurderingerne har forskellig karakter. En rakke af vurderingerne i denne beretning
bestod af kritiske evalueringer af Udenrigsministeriets styring. Samtidig indeholdt den

imidlertid ogsa flere positive vurderinger i stil med folgende:

“Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Udenrigsministeriet har
ivaerksat en rakke initiativer vedrorende den arlige rapportering af
bistandens resultater set i forhold til de opstillede mél.” (Beretning 05/01,
s. 45).
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Andre af de normativt baserede passager i beretningsteksten var hverken positive eller

negative som sadan, men havde snarere form af fremadrettede anbefalinger som fx:

“Rigsrevisionen finder, at Udenrigsministeriets rapportering fremover bor
fokusere pd kvantitative opgorelser af aktiviteter og resultater, vurderinger
af udviklingen over tid, systematiske redegorelser for malopfyldelsen,
herunder en samlet vurdering af i hvilken grad udviklingsbistanden er
blevet anvendt i overensstemmelse med strategien” (Beretning 05/01, s.
45).

Beretningens evalueringer kan altsa opdeles i tre forskellige kategorier: 1) Positive
vurderinger der fremhaver omrader, hvor Udenrigsministeriets styring ifolge
Rigsrevisionens opfattelse er velfungerende. 2) Negative vurdering hvor Rigsrevisionen
kritiserer dele af ministeriets styringspraksis. 3) Anbefalinger der peger pa, hvordan
ministeriet ifolge Rigsrevisionen kan forbedre dele af deres styring af den bilaterale

udviklingsbistand.

Genren som medforfatter

Analysen af forvaltningsrevisionsberetninger som en szrlig genre er interessant, fordi
netop genren kan ses som en aktor, der medvirker til at definere indholdet af
beretningsteksterne. Hvis den forvaltningsrevisionsgruppe, der arbejder med en
bestemt storre undersogelse, vil skrive en beretning, der er tro mod genrens stil,
kompositoriske struktur og tematik, er der ting, der forekommer at veare lettere at
reprasentere frem for andre. Den bureaukratiske stil gor, at det er mere oplagt at skrive
om ting, der lader sig reprasentere 1 et sprog, der er logos-tungt og patos-fattigt. Regler
og systemer er aspekter, der umiddelbart fremstar som oplagte, hvilket igen afspejler sig
1 den tematik, der er fremtraedende. Det synes med andre ord lettere at skrive om
formelle og kvantitative fanomener end om substantielle og mere kvalitative aspekter.
Det er en opfattelse, der findes i flere af de reviderede ministerier. En embedsmand

fortaller:

“Jeg vil tro, at en institution som Rigsrevisionen nok - qua deres

arbejdsmetode og indfaldsvinkel til tingene — vil tendere til at legge mere
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vegt pd det, der hedder regler og rammer... og styringsinstrumenter...
end pa ledelse, adferd og roller. Jeg blev faktisk engang [spurgt om jeg
mente| at Rigsrevisionen skulle ind og spille en storre rolle omkring
revidering af ledelse, og det tror jeg faktisk, at jeg endte med at mene, at
det ville vere meget vanskeligt. Og det er sidan lidt et dilemma, for jeg
sidder selv og siger, at det betyder sgu meget. Men pd den anden side kan
du sige, at ovre 1 det der hedder regler og rammer og
styringsinstrumenter, der kan du maske 1 hojere grad nd frem til nogle
”sandheder” — i retning af at sige, ja, det er sgu nok fornuftigt at have et
godt ekonomistyringssystem, der er koblet fornuftigt sammen med ens
produktionssystem. Det  er fint  at  have et  godt
ledelsesinformationssystem. Det er godt at have gode resultatkontrakter
og resultatlonkontrakter osv. Og det er godt, de spiller fint sammen med
ledelsesinformationssystemet osv. Og bla, bla, bla. Det kan man godt
blive enige om. Det er kendt stof. Men pracis hvordan man vil lede
biksen — nar man kommer mere over i adferd og roller — der er verden

lidt mere uklar, kan man sige”.

Embedsmanden fortzller, at han opfatter Rigsrevisionens tilgang som en tilgang, der er
velegnet til at fokusere pa regler, okonomistyring og formelle informationssystemer,
mens emner som lederadfaerd og ledelsesroller ville vare serdeles vanskelige emner at
hiandtere og skrive om for Rigsrevisionen. Det er ikke fordi, sidstnxzvnte ikke har
relevans i forhold til spergsmalet om en produktiv og effektiv statsforvaltning, men
fordi disse emner darligt lader sig reprasentere i beretningsgenrens sproglige stil.
Derudover ville der ogsa vare en risiko for, at den faktuelle del af fremstillingen ville
fremstd som mere usikker og diskutabel, hvis emnet var et mere “blodt”
ledelsessporgsmal. Nar det drejer sig om regler og rammer, “kan du maske i hojere grad
na frem til nogle sandheder” som embedsmanden siger. Embedsmanden fortxller
endvidere, at han har forstaelse for, hvorfor Rigsrevisionen er tilbojelig til at valge at
fokusere pd regler/rammer problematikker, men samtidig mener han ogsa, at det er
med til at give et skavt billede af, hvordan det forholder sig med styringen og
administrationen 1 en given organisation. Nogle gange fremstar beretningerne som
meget kritiske, fordi de fokuserer pa formelle aspekter, som muligvis er mangelfulde,
men som ikke er det, der prioriteres i organisationen, fordi den i hej grad bruger
ressourcer pa mindre maélbare og mindre formaliserede aktiviteter. En embedsmand

forteller:
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“ Og der foler jeg fx i forvaltningsrevisionen, at Rigsrevisionen legger
utrolig meget vagt pa nogle styringsinstrumenter i vores styringspalet,
som jeg tillegger en styringsmassig verdi pa 5 %, altsa, ud af de 100%.
Og det giver en stor bias at legge sd stor vagt pa et enkelt instrument...
[..]”Fordi styring, det er nu engang ikke kun rammer og regler, hvor det i
sig selv ikke fylder meget mere end 5 %, men det er ogsa adferd. Og
roller. Det er faktisk ret afgorende.  (embedsmand 1 revideret

ministerium)”

Dette stringente fokus pa formelle aspekter — regler og systemer — resulterer i

beretninger, som den reviderede embedsmand ikke har det godt med:

“Der tror jeg nok folk herinde folte, at det var sadan et... et slag. Det
var ikke lige det, man havde brug for. Fordi man ikke opfatter det som
fair eller balanceret i forhold til virkelighedens verden og i forhold til de
ting, vi rent faktisk har opndet. |...] Ja, altsd de har vel de konsekvenser,
som noget man synes er uretfaerdig, altid har. Altsa, det er ikke specielt

sjovt for folk”.

Flere gange i lobet af interviewet fortaller den interviewede, at han havde det darligt
med beretningen. Grunden var ikke, at beretningen ikke pegede pa ting, der var rigtige,
og pa forbedringer, der kunne vare tiltreengte. Problemet var, at beretningen havde
fokus pa relativt fa, formelle procedurer og si bort fra en hel masse substantielt
arbejde. Samme problematik fremgik i foregiende kapitel i1 forbindelse med
Udenrigsministeriets og Rigsrevisionens diskussioner om, hvad der skulle forstds ved
effektiv  styring af den bilaterale udviklingsbistand, hvor Udenrigsministeriet
argumenterede for, at Rigsrevisionens fokus pa det kvantificerbare og malbare
potentielt ville indebzre en forskydning vak fra en effektiv udviklingsbistand i

virkelighedens verden”.

Diskussion

Van Maanen & Pentland argumenterer for, at “[rlecords are not neutral, factual,
technical documents alone, although when serving legitimate ends they must appear this

way...” (Van Maanen & Pentland 1994, s. 53, min kursivering). Mit argument i dette

kapitel er anderledes, fordi pointen her er, at beretningerne znefop er faktuelle og tekniske
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dokumenter. Jeg opererer ikke med en distinktion mellem virkeligheden og det
tilsyneladende, men anvender Latours optik, hvor facts bade er fabrikerede og virkelige
(Latour, 1987).

Radcliffe beskriver forvaltningsrevisionsrapporterne fra Alberta, hvor han har lavet
feltarbejde, som tekster, der er kendetegnet af en bureaukratisk stil, hvor “formalitet”
og “distance” er karakteristiske trak (Radcliffe, 1999, s. 334). Jeg har i dette kapitel
argumenteret for, at denne stil ogsa kendetegner de danske rigsrevisionsberetninger>*.
Den tilsyneladende ”’kedelige” skrivestil er en del af det, der kendetegner og
konstituerer de danske forvaltningsrevisionsberetninger som en sarlig genre. Der et tale
om en stil, der signalerer biade “objektivitet” og ’neutralitet”, og dermed eftetligner
beretningerne en skrivestil, der ikke bare kendetegner bureaukratiet, men ogsa
prototypen pa en videnskabelig tekst. Nogle revisionsforskere har bemerket, at nar
revisionen efterligner videnskaben foreger den beretningernes legitimitet og
trovaerdighed, fordi videnskab i vores samfund er bredt accepteret som en
sandhedsdiskurs (Pentland, 2000; Power, 1997; Power, 2003; Radcliffe, 1999; Gendron,
et al., 2001).

Selvom nogle fa studier naevner begrebet ”genre” 1 forbindelse med deres analyser af
revision (Van Maanen and Pentland 1994; Power, 2003a) er der ingen af disse studier,
der foretager en egentlig analyse af, hvad der kendetegner genren, og hvordan genren
har betydning for, hvad der meningsfuldt kan skrives om i en beretning. I dette kapitel
har jeg vist, hvordan beretningsgenren er kendetegnet af en sarlig sammenvaevning af
stil, kompositorisk struktur og tematik. En af de ting, der er blevet fremhavet er, at
beretningens faktuelle del fremstar som tekstens fundament i den forstand, at det er
disse beskrivelser, som bade analyserne og vurderingerne er baseret pd. Beretninger
etablerer en distinktion mellem det faktuelle og det evaluerende niveau, men fordi
kendsgerninger er sikre, og evalueringer bygger pa disse kendsgerninger og en
tilgengelic og klar standard — som eksempelvis dokumentet “god statslig

okonomistyring” — sa kommer vurderingerne ogsa til at fremsta som relativt sikre. Den

5 Denne stil er imidlertid ikke et universelt track ved forvaltningsrevisionens skrivestil. P4 baggrund af en
undersogelse af The Office of the Auditor General i Alberta og deres drsrapporter analyserer Gendron et al.
(2001), hvordan kontorets retoriske stil har udviklet sig markant. De tidlige drsrapporter var kendetegnet af en
”quasi-objective and scientific style of writing” (Gendron, et al., 2001, s. 294), og brugen af pronominer i forste

35195

person (vi” eller ”jeg”) er stort set fravarende. Denne stil synes at minde en del om den danske. I de senere
rapporter i Alberta identificerer forfatterne en markant forskel. Disse rapporter skriver vi”, de bruger en rackke
dramatiske eksempler for at illustrere deres pointer, og roser administrationen og de offentlige ansatte (ibid.).

Eksemplet viser, at revisionens stil er en konstruktion, der altid kan vare anderledes.
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citerede ledende medarbejder medgav, at det pracise niveau for evalueringerne altid vil
kunne diskuteres pa margen, mens Rigsrevisionens ”findings” aldrig var til diskussion.
Dette udsagn afspejler den distinktion, som Latour opstiller mellem facts og vardier,
eller — som han ogsa kalder det — ”matters of facts” og “matters of concern”. Denne
distinktion markerer forskellen “between what is disputable (theories, opinions,
interpretations, values) and what is indisputable (sensory data)” (Latour, 2004, s. 244).
Pa linje med Latour har analyserne 1 dette og det foregaende kapitel vist, hvordan facts
altid bade er fabrikerede og virkelige (Latour, 1987; Latour, 1999b; Latour, 2004;
Latour, 2005). Det, der fremstar som beretningernes faktuelle fundament, har en sarlig
tilblivelseshistorie, der imidlertid ikke lengere er synlig, nar det er reprasenteret i

beretningen.

Opsummerende bemarkninger — genren som non-human akter

I dette kapitel har jeg argumenteret for, at beretningsgenren kan ses som en aktor, der
er med til at definere bade skriveprocessen og beretningstekstens indhold. Genren er
selv et netvaerk af forskellige stilistiske, retoriske og kompositoriske teknikker, og der er
tale om et netverk, der ikke holder sig selv sammen, men netop kun er en aktor, nar
den mobiliseres af det revisorteam, der udarbejder en beretning. Genren spiller en
afgorende rolle, men denne rolle er ikke determinerende. Dem afhaxnger af, at den
bliver mobiliseret og sat i spil af andre aktorer. Beretningsgenren er kendetegnet ved en

seerlig stil, kompositorisk struktur og tematik, som lader sig rekonstruere ex post.

Analysen har vist, at beretningernes stil kan beskrives som teknisk, upersonlig og patos-
fattig 1 blandt andet den forstand, at anvendelse af de klassiske, retoriske troper er stort
set fravarende, og adjektiverne er moderate. Den kompositoriske struktur er bygget op
omkring en bestemt rekke elementer, og enhver beretning bestar af en faktuel del, en
analytisk del, nogle bemarkninger og en rakke vurderinger. Tematikken varierer, men
nogle hovedtemaer synes stadig at vare gennemgéiende. Det drejer sig om temaerne

regler, information og milfastsattelse/ mdalopfolgning.

Denne specifikke sammensatning af stil, kompositorisk struktur og tematik betyder, at
der er nogle ting, der lettere lader sig reprasentere i beretningsteksterne end andre, hvis
revisionsteamet vil udarbejde beretningen i overensstemmelse med genrens uformelle

regler. De ting, der er oplagte at skrive om, er formelle organisatoriske aspekter sa som
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regler, rammer og formelle systemer, der er let malbare, dokumenterbare og ofte ogsa
har en kvantitativ form. Derimod er ”’blodere” emner som ledelsesstil osv. svare at
skrive om, selvom man kunne argumentere for, at de ogsa har en afgorende betydning i

forhold til organisationens effektivitet.
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Kapitel 8 - Brudte fortzllinger: nir tekniske beretninger bliver til moraliserende

historier

... jeg har jo ikke de store problemer med Rigsrevisionen. Der hvor jeg
ligesom synes, jeg mangler noget, det er statsrevisoratets behandling af
beretningerne, og det er pressens behandling af dem. For at sige det
meget bramfrit, meget groft, si fatter de ikke en hujende fis af, hvad der

foregar. Ingen af dem” (medarbejder i et revideret ministerium).

Introduktion

I kapitel 6 fulgte vi tilblivelsen af en beretning indtil det tidspunkt, hvor den sidste
version blev ferdigskrevet og derefter videregivet til statsrevisorerne. Vi sd, hvordan
Rigsrevisionens ledere beskrev beretningen som det produkt, der er output af
forvaltningsrevisionsprocessen®. Ideen om, at beretningen er et output, der markerer
afslutningen pd en lengere sekvens af revisionsaktiviteter, er et billede, der er i
overensstemmelse med Flints (1988) redegorelse, men som jeg pegede pa i kapitel 6, er
det muligt at forlenge kaden af aktiviteter og overszttelser og undersoge, hvad der sker
med beretningen, efter den er blevet publiceret. Hvad sker der, nar en beretning

oversattes og indgar 1 nye sammenhzange, hvor nye aktorer bruger den pa nye mader?

I dette kapitel argumenterer jeg for, at beretningen ikke bare er et oufput, men ogsa
fungerer som et vasentligt zzput i forhold til nye former for skrivning, der fokuserer pa
forvaltningsrevision. Det drejer sig fx om medietekster, der skriver om den offentlige
sektor og 1 den forbindelse inddrager Rigsrevisionens beretninger. Dermed er det ikke
bare keeden af oversattelser — eller produktionen af en beretning — der bliver lengere.
Samtidig viser analysen i dette kapitel ogsa, hvordan disse nye overszttelser bringer en
rekke nye aktorer pa banen, som fortsetter skrivningen af beretningen. Jeg viser,
hvordan bade statsrevisorerne, medierne og politikere pa forskellige mader kan siges at
skrive videre pd beretningssagen, og hvordan denne videreskrivning samtidig
transformerer beretningen pa en made, som fir en afgerende betydning i forhold til

forvaltningsrevisionens effekter.

% Bade Rigsrevisionen og statsrevisorerne understreger dog, at selvom et beretningsforlob er slut, er det ikke
ensbetydende med at, at den sag, som beretningen skriver om, er afsluttet. Tvaertimod fortsatter sagen med at
blive fulgt — ofte 1 flere ar — indtil Rigsrevisor 1 Endelig betwnkning formelt gor opmarksom pd, at sagen er afsluttet.
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Under interviews med offentligt ansatte, bide medarbejdere og ledere, i en rxkke
forskellige ministerier blev det hurtigt klart for mig, at de havde utrolig meget fokus pa,
hvad der skete med beretningen efter publiceringen. Det fremgér bla. af det citat, der
indleder dette kapitel, hvor en ansat fra et ministerium fortxller, at han ikke har de
store problemer med Rigsrevisionen og deres beretninger, men at bade
statsrevisorernes og pressens behandling af en beretning ifelge ham er problematisk.
Medarbejderen indikerer, at der sker noget nyt med beretningen, nar den kommer i
statsrevisorernes og pressens hander, og at det nye, der sker, ofte ikke er i den
revideredes interesse. Det rejser en rakke sporgsmal. I hvilken forstand finder der
egentlig transformation af selve beretningen sted, nar den oversattes, og hvordan kan
denne transformation karakteriseres? Og hvilke mulige konsekvenser opstar som folge

af denne form for transformation?

Formalet med dette kapitel er at analysere, hvordan konkrete oversattelser af
forvaltningsrevisionsberetninger finder sted, og hvilke transformationer, beretningerne
bliver en del af. Analysen viser, hvordan de overvejende tekniske
rigsrevisionsberetninger, der ofte handler om, hvordan en organisation kan optimere
sin styring eller sit ledelsesinformationsniveau, bliver transformeret til en helt anden
type tekster, der snarere fremstar som moraliserende historier om svigt og en mangel

pa ansvarlighed, der ofte bliver gjort personlig.

Ifolge den citerede medarbejder er der en forholdsvis enkel forklaring pa forandringen.
Den skyldes ifelge ham, at hverken statsrevisorerne eller medierne “fatter en hujende
fis af, hvad der foregir”. Der kan selvfolgelig vere et gran af sandhed i denne
forklaring. En del af beretningerne er temmelig tekniske og indforstiede og derfor ikke
let tilgaengeligt stof for en leser, der ikke er velbevandret i den tekniske terminologi. I et
interview med en ledende medarbejder i et andet revideret ministerium fremhzaver ogsa
han det uretfaerdige i den behandling, beretningerne far i medierne, men i stedet for at
tilskrive dette en manglende forstaelse for omradet, tilskriver han det journalisternes

sjuskeri og manglende vilje til at sztte sig ordentligt ind 1 stoffet:

“Det ville vaere fuldstendig forkert at sige, at vi har de journalister, som vi
fortjener. Hvis vi havde det, sa var det nok noget anderledes. Altsa, jeg
synes simpelthen det er for ringe indimellem. Jeg synes, det er helt fint, at

blive kritiseret og irettesat ... Jeg mener, det man burde kunne forlange,
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det er bare at de pdgxldende, som ligesom leder kritikken videre, har sat
sig ind 1, hvad fanden det her, det drejer sig om” (Ledende medarbejder i

et revideret ministerium).

Uanset om arsagen ses som manglende evne eller manglende vilje er de to reviderede
personer enige om, at mediernes omtale af beretningerne er urimeligt forvrengede. I
det forste citat bliver en lignende fejlforstielse og efterfolgende misreprasentation ogsa
tilskrevet statsrevisorerne. I dette kapitel forsoger jeg at give en anderledes forklaring
pa, hvorfor beretningen fir en ny betydning, nir den indgir og genfortxlles i nye

politiske og mediemaessige sammenhaznge.

I analysen spiller Latours begreb om oversattelse igen en central rolle, og det, jeg isar
trakker pa, er Latours idé om, hvordan ”the fate of a statement depends on others’
behaviour” (Latour, 1987, s. 104). Latour beskriver dette princip ved hjzlp af en rugby-

metafor:

“la] statement is thus always in jeopardy, much like a ball in a game of
rugby. If no player takes it up, it simply sits on the grass. To have it move
again you need an action, for someone to seize and throw; but the throw
depends in turn on the hostility, speed, deftness or tactics of the others.
[...] [t]he people in question may drop it altogether, or accept it as it is, or
shift the modalities that accompany it, or modify the statement, or
appropriate it and put in a completely different context”. (Latour, 1987, s.
104).

Pointen i citatet er, at et szt af udsagn, som fx en beretning, kun bliver ved med at have
betydning, hvis den ’samles” op af nogen, der valger at gore et eller andet med den.
Beretningens fortsatte liv er i den forstand i andres hender, og disse andre kan valge at
gore meget forskellige ting med den, og det er netop disse bevagelser og
modifikationer af beretningen, nar den cirkulerer og kommer i nye hander, der er
genstanden for dette kapitels analyser. Udover begreberne aktor og oversattelse spiller

begrebet genre ogsa i dette kapitel en central rolle.

Analysens  empiriske  udgangspunkt er endnu engang beretningen om
Udenrigsministeriets styring af den bilaterale udviklingsbistand. Jeg folger, hvordan
netop denne beretning efter offentliggorelse rejser gennem nye kontekster, hvor den

bliver sat 1 spil af andre aktorer, samtidig med at den selv handler som en aktor, der gor
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noget ved de sammenhange, den trakkes ind 1. Imidlertid inddrager analyserne i dette
kapitel ogsd eksempler pd, hvordan andre beretninger end den om Udenrigsministeriet

er blevet oversat af statsrevisorerne, i medierne og i andre politiske sammenhznge.

Det empiriske materiale, der indgar i dette kapitel, er statsrevisorbemarkningerne til de
18 beretninger, som indgar i denne athandlings empiriske materiale. Derudover indgar
en raxkke avisartikler, som er fundet gennem systematiske sogninger i databasen
InfoMedia (jf. diskussionen i kapitel 3) samt enkelte taler fra Folketinget, der relaterer
sig til beretningen om Udenrigsministeriet. Jeg inddrager en del interviews fra ansatte
fra reviderede organisationer, som fortaller om deres oplevelser af mediernes og
politikeres brug af beretninger. Endelig anvender jeg interviews med statsrevisorernes
formand og sckretariatsleder og med ansatte fra Rigsrevisionen, der kommenterer pa

pressens, statsrevisorernes og andre politikeres omtale af beretningerne.

Statsrevisorernes tilfgjelser til teksten

Nir en beretning er ferdigskrevet, overleverer Rigsrevisionen den formelt til
statsrevisorerne. Som vi sa 1 kapitel 5, er det en del af en formel procedure, der er
rodfestet 1 lovgivningen, og ansatte i Rigsrevisionen har fortalt, at denne procedure
betyder, at Rigsrevisionen egentlig kun ”ejer” den fardige beretning i meget kort tid.
Nir de har givet den videre til statsrevisorerne, er det formelt set ”statsrevisorernes

beretning”.

I praksis er det sidan i dag, at nye beretninger offentliggores samme dag, som
statsrevisorerne holder deres manedlige mode, hvor bemarkninger til beretningen
bliver diskuteret og formuleret. Nar statsrevisorerne diskuterer, hvilke bemarkninger,
de onsker at knytte til en bestemt beretning, finder denne diskussion altid sted pa
baggrund af en sakaldt ”indstilling” fra Statsrevisoratets sekretariatsleder. I et interview
med statsrevisorernes formand beskriver han, hvordan netop denne indstilling spiller
en afgorende rolle i forhold til statsrevisorernes arbejde med at formulere et sat af

bemarkninger:

“Interviewer: Hvad er en ’indstilling’?
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Formand for statsrevisorerne: Det er en indstilling til, hvad vores
bemerkninger skal vare (...) Vi ville ikke kunne arbejde pd den made,

hvis ikke vi havde sddan en indstilling at ga ud fra.
Interviewer: Ok, sd den ligger pa forhdnd?

Formand for Statsrevisorerne: Ja. Og s er det klart, at der er nogen, der
gerne vil have den mildnet lidt, og nogen der gerne vil have den

strammet...”. (Uddrag fra interview med statsrevisorernes formand).

Med indstillingen som grundlag forhandler statsrevisorerne, hvilke kommentarer, de
skal knytte til den pagzldende beretning, og de forhandler sig frem til en faxlles
formulering. Som det fremgar af ovenstaende citat, kan der vare uenighed om, hvad

niveauet for en eventuel kritik skal vare. Formanden for statsrevisorerne uddyber dette:

“Interviewer: I er altid enige?
Formanden for statstevisorerne: Nej, det er vi jo ikke, nar vi starter.
Interviewer: Nej, men I ender med det. (...) Hvordan...?

Formanden for statsrevisorerne: Jo, det ene er - som jeg var inde pd for -
sekretariatets indstilling. Der ligger et signal i, at det er nogenlunde, hvad
den kan holde (...). Og en fornemmelse af at vi forst og fremmest
optreder som statsrevisorer og ikke som partimedlemmer (...). Ofte nar
vi har moder med vores kollegaer rundt omkring fra Europa, sd sporger
de meget til det, fordi det er helt specielt. (...). Ligesd snart den har varet
rundt, og der er 4, der har sagt: jamen, vi kan godt leve med ordet ’kritik’,
sd har de to, der er tilbage — hvad enten de er pa samme side eller pa hver
sin side — ligesom en kraftig indikation om, at hvis ikke de vil gore sig selv
besverlige... Det bruger jeg tit som medeleder, at jeg siger: jeg kan nu se,
at der er 4 eller 5, der er enige i, at den skal ligge her omkring. Vil I andre
affinde jer med det? Eller ogsd md man nogen gange sige, jamen vi er
altsa 1 mindretal, og sa bojer vi os. Men der er ikke nogen, der gar nd og siger, at
vi ikke er enige. Men vi skal snakke os frem til en enighed, og der er vi nodt til at
bruge pression der. Og det er klart, at der er forskel pa, om det er 3, der
bakker op omkring et synspunkt, eller om der er 5, der gor det” (Uddrag

fra interview med statsrevisorernes formand, min kursivering).
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Statsrevisorernes formand understreger 1 citatet, at det er nedvendigt, at
statsrevisorerne “snakker sig frem til en enighed”. Det hanger sammen med, at
statsrevisorerne ikke aldrig udtaler sig som enkeltpersoner, men altid som en samlet
statsrevisorinstitution®. I kapitel 5 fremhavede jeg, at statsrevisorerne kommer fra 6
forskellige politiske partier, og at det pa nuvarende tidspunkt er sadan, at halvdelen
reprasenterer regeringen og dens stotteparti, mens den anden halvdel kommer fra
partier, der sidder i opposition. Det forhold gor, at man umiddelbart kan undre sig
over, at det altid lykkes for statsrevisorerne at komme frem til et szt af bemarkninger,
som de er enige om at formulere og knytte til beretningen. Formanden for

statsrevisorerne uddyber, hvordan processen foregir:

”Formand for statsrevisorerne: Lad mig sige, at der er ingen tvivl om, at
det er lettere at vare statsrevisor for et parti, der ikke sidder i regering.
Det er der ikke nogen, der vil forsege at snakke sig vak fra. Men til
gengzxld ndr man har varet statsrevisor 1 et vist stykke tid, sd finder man
jo ud af, at man jo ikke kan redde sin minister, hvis det, der stir sort pa
hvidt i beretningen, er en tilstrekkelig hard kritik. S4 er det maske mere et
sporgsmal om lige at dreje det varste vak. Altsa, det er klart, at nogen
miske kan forfalde til lige at ville give den en tand mere, og der er det
selvfolgelig de, der sidder i et regeringsparti, der har til opgave at luge ud 1
den slags. (...) Hvor man lige kommer til at lade engagementet til at lobe

af med sig ...” (Interview med statsrevisorernes formand).

Nir statsrevisorerne knytter kommentarer til en beretning, gor de det altid som en
enhed, men citaterne viser, hvordan bade kommentarerne og enigheden er et resultat af
en forhandlingsproces 1 statsrevisoratet. Beretningen er en aktor, der ikke determinerer,
hvilke bemzarkninger, statsrevisorerne skal formulere, men samtidig viser citatet ogsa, at
beretningen helt klart udstikker et rum for de diskussioner, der finder sted. Det er ikke
muligt at sige hvad som helst pa baggrund af beretningen, og som citatet illustrerer, er
det vanskeligt selv for en politiker fra et regeringsparti at undga at formulere kritiske
bemarkninger, ’hvis det, der star sort pa hvidt i beretningen, er en tilstrakkelig hard
kritik”. Stadig viser den efterfolgende satning, at der dog ogsa er mulighed for “maske
lige at dreje det varste vak™ eller forsege at “give den tand mere” athangigt af, hvad

der er den enkelte statsrevisors interesset.

56 Historisk set er det kun sket ganske fa gange, at statsrevisorerne ikke har fremstdet som enige. Seneste tilfalde
var 1 1991, hvor en venstrepolitiker ikke kunne tilslutte sig statsrevisoratets bemearkninger (Knudsen, 2000, s.
151).
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Umiddelbart efter statsrevisorernes mode bliver bemarkningerne formidlet til den
minister, der er ansvarlig for det reviderede omrade, og samme dag sender
statsrevisorerne ogsa beretningen med de tilfejede bemarkninger til en rakke
kontaktpersoner fra pressen. Nar beretningen bliver offentliggjort med
statsrevisorernes bemarkninger, fremstir Statsrevisoratet som én forfatter af disse
kommentarer. Diskussioner og forhandlingerne om det pracise indhold og niveauet for

en eventuel kritik er der ikke lengere noget spor af.

Statsrevisorernes bemearkninger til en beretning kan ses som en oversattelse af
beretningen. Statsrevisorerne er, som vi har set, udpeget som formelle laesere af
beretningen, men fordi det ligger i deres mandat, at de har mulighed for at knytte
bemarkninger til teksten, sa bliver de ikke bare lesere, men ogsa forfattere, der skriver
videre pa dokumentet og i bogstavelig forstand tilfejer mere tekst til rapporten.
Statsrevisorernes bemarkninger er ikke en precis gentagelse af beretningens
hovedkonklusioner, men der er heller ikke tale om en losrevet tilfojelse. Nar
statsrevisorerne skriver deres kommentarer, er der tale om en overszttelse af
beretningen, hvor denne ”’samles op”, men ikke bare passivt videreformidles. Derimod
transformeres den og “kastes” i en ny retning, hvis vi skal bruge Latours rugbyg-

metafor.

Hvad er det for en form for overszttelse af beretningen, der finder sted, nar
statsrevisorerne udformer deres bemarkninger pa baggrund af beretningen? Det er
interessant at bemaerke, at mens en betydelig del af selve beretningen bestar af faktuelt
baserede beskrivelser og analyser, sa er statsrevisorernes bemarkninger nasten
udelukkende normative. Selvom disse normative bemarkninger ofte er klart relateret til
de normative vurderinger, der stir i selve beretningen, si er statsrevisorernes

kommentarer altid bade en reduktion og en modifikation af beretningens evalueringer.

Det er naturligvis ikke underligt, at der finder en reduktion sted. Det hanger blandt
andet logisk sammen med, at den tekstmessige plads, der er afsat til
statsrevisorbemerkninger, er sterkt begrenset i forhold til det antal sider, som
Rigsrevisionen har til radighed i beretningsteksten. Formanden for statsrevisorerne

siger:
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“Vores sekretariat har nerlest beretningen og ved godt, at nar
Rigsrevisionen kommer med maske 86 sider, si kan vi jo ikke udtale os
bare pa 6 sider. Vi skal holde os pd 1-2 sider. Sd vi skal tage et koncentrat
ud og sige, hvad er det, der er vigtigt for statsrevisorerne at fa konstateret

isadan en sag.” (formanden for statsrevisorerne).

Der er saledes en fysisk begraensning, der indebzrer, at der nodvendigvis ma vare en
reduktion eller fortetning af evalueringerne, nar de ”gentages” af statsrevisorerne. Det
betyder imidlertid, at det bliver sarlig interessant at se pa, hvilke af beretningens
kritikpunkter, der fremhaves, og hvilke der ikke bliver nzvnt. I citatet forteller
statsrevisorernes formand, at det gelder om at “’tage et koncentrat ud” af beretningen,
men det er ikke pa forhand givet, hvad der er tekstens essens. Det er i hoj grad det,
statsrevisormederne bliver brugt til at definere. Nar man leser de bemarkninger, der
faktisk bliver knyttet til beretningerne, er der en tendens til, at det kun er rapportens
mest kritiske evalueringer, der ”gentages” i bemarkningerne, selvom der er undtagelser,
der peger i en anden retning. Men der er som nzvnt tidligere ikke bare tale om en
egentlig gentagelse, fordi bemarkningerne ikke bare reproducerer beretningens
evalueringer, men ogsa modificerer disse pa flere forskellige mader. Blandt andet er der
en klar tendens til, at evalueringerne, som ofte er kritiske, bliver udtrykt i sterkere

vendinger i statsrevisorernes bemarkninger, end det er tilfeldet 1 beretningerne.

Hyvis vi endnu engang kaster et blik pa beretningen om Udenrigsministeriets styring af
den bilaterale udviklingsbistand, viser en lesning, at denne beretning bestod af en del
kritiske evalueringer af Udenrigsministeriets styring. Samtidig indeholdt den imidlertid

ogsi flere positive vurderinger i stil med folgende:

“Rigsrevisionen finder det tilfredsstillende, at Udenrigsministeriet har
ivaerksat en rakke initiativer vedrorende den arlige rapportering af
bistandens resultater set i forhold til de opstillede mél.” (Beretning 05/01,
s. 45).

Andre af de normativt baserede passager i beretningsteksten var hverken positive eller

negative som sadan, men havde snarere form af fremadrettede anbefalinger som fx:

“Rigsrevisionen finder, at Udenrigsministeriets rapportering fremover bor

fokusere pd kvantitative opgorelser af aktiviteter og resultater, vurderinger
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af udviklingen over tid, systematiske redegorelser for malopfyldelsen,
herunder en samlet vurdering af 1 hvilken grad udviklingsbistanden er
blevet anvendt i overensstemmelse med strategien” (Beretning 05/01, s.

45),

Derudover indeholdt beretningen en hel del vurderinger af Udenrigsministeriet, der

fremstod som negative. Et enkelt eksempel ud af flere er folgende formulering.:

“Informationen til ledelsen er saledes uhensigtsmaessig og i visse tilfaelde

mangelfuld”.

Beretningens evalueringer kan altsa opdeles i tre forskellige kategorier: 1) Positive
vurderinger der fremhaver omrader, hvor Udenrigsministeriets styring ifolge
Rigsrevisionens opfattelse er velfungerende. 2) Negative vurderinger hvor
Rigsrevisionen kritiserer dele af ministeriets styringspraksis. 3) Anbefalinger der peger
pa, hvordan ministeriet ifolge Rigsrevisionen kan forbedre dele af deres styring af den

bilaterale udviklingsbistand.

Nir man leser statsrevisorernes bemarkninger til netop denne beretning, er det
tydeligt, at disse bemerkninger primert relaterer sig til beretningens negative
vurderinger. I forhold til denne beretning om Udenrigsministeriets styring af den

bilaterale udviklingsbistand tilfojede de folgende kommentarer:

”Statsrevisorerne finder det utilfredsstillende, at Udenrigsministeriet kun 1
meget begranset omfang har opstillet operationelle og styringsrelevante
resultatmél for den bilaterale bistand. Danmarks udviklingspolitik er
fastlagt af Folketinget gennem vedtagelse af de grundleggende
malsetninger og strategier beskrevet i "Partnerskab 2000”. For at kunne
styre bistandsarbejdet i overensstemmelse hermed og rapportere om det
til Folketinget er det en forudsatning, at ministeren fastlegger konkrete
og milbare resultatmdl, som ogsd giver sammenhang 1 indsatsen pd
lande-, projekt- og programniveau. Resultatmdlene méd nedvendigvis veere
fastsat under hensyn til de vanskelige vilkdr og den usikkerhed, hvorunder
bistandsarbejdet ofte méd udferes i udviklingslandene, men disse
vanskeligheder friholder ikke ministeren fra at arbejde efter enkle og
konkrete mal. Det fremgir da ogsd af beretningen, at Udenrigsministeriet
vil forbedre styringen af den bilaterale bistand og forbedre rapporteringen

om resultaterne” (Beretning 05/01, s. 47).

187



Det fremgar af citatet, at ingen af beretningens positive vurderinger reproduceres i

bemarkningerne, bortset fra maske i den allersidste satning.

Ifolge Knudsen (2000) folger statsrevisorerne i praksis en form for uofficiel

“karakterskala”, nir de udformer deres bemarkninger. Denne skala ser saledes ud:

- “Finder tilfredsstillende

- Henstilling/forventing om noget.

- Beklager/papeger noget

- Med utilfredshed konstaterer noget
- Understreger noget

- Indskarper noget

- Finder kritisabelt

- Pataler noget

- Pétaler skarpt/sterkt

- Henleder Folketingets opmarksomhed pa “ (Knudsen, 2000,
s. 156).

Knudsen understreger, at skalaen ikke er officiel, og at der er tale om en “tenderet
skala” (Knudsen, 2000, s. 155), men selvom skalaen ikke er officiel, refererer ogsa
statsrevisorernes formand til den 1 interviewet som en standard, der bliver brugt. I
forhold til skalaen kan statsrevisorerne nuancere deres bemarkninger yderligere ved at
fremhave dele af teksten med fed typologi. Det er muligt at gruppere alle 2004
beretningerne ud fra ovenstiende skala, selvom det pracise ordvalg indimellem
adskiller sig fra den. I 3 ud af de 17 beretninger fra 2004 indgik ordet patale” i
bemarkningerne, og i alle de tilfelde var teksten trykt med fed (Beretningerne 14/03,
9/03 og 1/04).

Hvis vi folger skalaen, fremstar statsrevisorernes bemarkninger til beretningen om
Udenrigsministeriets styring som en vurdering, der ligger omkring punktet “med
utilfredshed konstaterer noget”, hvilket i forhold til skalaens muligheder ma betegnes

som en kritik, der er relativt moderat.

Statsrevisorernes bemarkninger kan ses som en oversxttelse af beretningen, samtidig
med at bemarkningerne bogstaveligt talt er en tilfojelse til selve beretningsteksten, 1 den
forstand at de bliver trykt i samme rapport umiddelbart efter Rigsrevisionens tekst.
Bemarkninger er en oversattelse af beretningen, hvor bade de faktuelle og analytiske

dele af beretningen bliver taget for givet. Det er ikke de dele, kommentarerne knytter
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sig til. Derimod “gentager” bemarkningerne beretningens normative vurderinger, men
denne gentagelse er netop aldrig en ren gentagelse, men en overszttelse. At der er tale

om en overszttelse viser sig pa tre forskellige mader.

For det forste er der som pdpeget en reduktion af evalueringerne i forhold til
beretningens samlede vurderinger. Det er kun nogle af disse vurderinger, der fremhaves,
mens andre ignoreres. Som nzvnt ma det nedvendigvis vare siadan, fordi den
pladsmassige ramme, der er afsat til statsrevisorernes bemarkninger, er langt mindre
end den, der er til beretningen. I den forstand er den fysiske ramme, som rapporten
udstikker, en vasentlig aktor, der muliggor og begrenser skrivningen pa forskellige
mader for henholdsvis Rigsrevisionen og statsrevisorerne. Det interessante her er altsd
ikke, at der foregar en reduktion, men snarere hvordan denne reduktion foregar. Hvad

inkluderes, og hvad lades ude af betragtning?

For det andet drejer det sig ikke bare om en repetition af enkelte dele af rapporten frem
for andre. Der sker ogsa en stilendring i den forstand, at bemaerkninger er formuleret i
et andet og ofte sterkere normativt sprog, end det der kendetegner beretningerne.
Dette sprog trekker ofte pia den uformelle, men stadig tilsyneladende
institutionaliserede skala, der blev beskrevet ovenfor, og selve denne skala indeholder
ord, der selv i den mere moderate ende af skalaen ma betegnes som kritiske (bortset fra
den allerforste). I den forstand fungerer skalaen som et redskab, der ogsa er med til at
legge op til, at kommentarerne far en kritisk ordlyd. Bemarkningerne forsterker og

foreger 1 mange tilfeelde den kritik, der allerede er til stede i beretningsdokumentet.

For det tredje er det interessant at bemarke, at der ogsa er tale om en oversattelse 1 den
forstand, at bemzrkningen ofte kobler beretningen til nye aktorer, der ikke er navnt i
selve beretningsteksten. En vigtig aktor, som bemarkningerne i mange tilfxlde
inddrager direkte, er den minister, der er ansvarlig for det reviderede omrade. I
modsatning hertil navner beretningerne aldrig ministeren som sidan. Nar ministeren
bliver nzvnt i bemzarkningerne, er det ofte i forhold til at drage ham eller hende til

ansvar for de problemer, som beretningen og statsrevisorernes bemzarkninger peger pa.
Vi sa det eksempelvis i bemarkningerne til beretningen om Udenrigsministeriet:
”For at kunne styre bistandsarbejdet i overensstemmelse hermed og

rapportere om det til Folketinget er det en forudsmtning, at ministeren

fastlegger konkrete og malbare resultatmal, som ogsa giver sammenhang
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i indsatsen pa lande-, projekt- og programniveau.” (Beretning 05/01, s.

47, min kursivering).

Dette eksempel stir langt fra alene. Et andet eksempel er beretningen om
“Justitsministeriets ~ okonomistyring”, hvor den afsluttende kommentar i
bemarkningerne er den folgende: “Statsrevisorerne pataler, at justitsministeren ikke for
lengst har gennemfort en effektiv okonomistyring” (beretning 9/03, s. 65, min
kursivering). I beretningen om “Miljoministeriets forvaltning af velfardspuljen” lyder
den forste kommentarer fra statsrevisorerne: “Statsrevisorerne kritiserer miljoministerens
forvaltning af Velferdspuljen” (5/04, s. 27, min kursivering). I 8 ud af de 17
beretninger fra 2004 piberaber bemarkningerne ministeren som ansvarlig i en eller
anden forstand. Bemarkningernes ansvarsplacering kan enten vare bagudrettet eller

fremadrettet.

I de to nzvnte eksempler bliver justitsministeren kritiseret for ikke at have gennemfort
en effektiv gkonomistyring, mens miljoministeren bliver kritiseret for ikke at have
forvaltet Velferdspuljen rigtigt. Beretningen kritiserer ministeriet, mens bemarkningerne
1 de her tilfeelde kritiserer minzsteren. Kritikken personificeres og individualiseres altsa i
statsrevisorernes bemarkninger, mens den i beretningen er rettet mod organisationen
som sadan. Statsrevisorerne placerer altsa et personligt ansvar og fortxller dermed ogsa
indirekte, hvis sky/d, det er, at der er problemer i den pagzldende organisation. Andre
bemarkninger paberaber ministeren som den, der i nxrmere fremtid forventes at

gennemfore nogle bestemte handlinger. Fx:

“Statsrevisorerne forventer, at indenrigs- og sundhedsministeren i sin § 18
redegorelse praciserer kalkulationsmetoder for Statens Serum Instituts
priser samt redegor for principperne for ministeriets fremtidige tilsyn”
(beretning 12/03, s. 49).

Her pilegger statsrevisorerne ministeren et ansvar for fremtidige handlinger ved at

udtrykke nogle “forventninger”.

Statsrevisorerne er selv meget bevidste om, at de 1 forhold til ansvarsplacering patager
sig en ganske anderledes rolle end Rigsrevisionen. Statsrevisoratets sekretariatsleder

fortzeller:

”Men det er jo sadan, at rollefordelingen er helt klar. Rigsrevisionen og

Rigsrevisor er uathzngige i enhver forstand. Og de skal ikke kritisere...
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Jo, 1 daglig tale vil vi kalde det kritik, men ofte nejes de med at
kommentere og vurdere. Men nir den kommer herover og bliver
behandlet politisk, sa skal der siges det hojt, der skal siges hojt. Og man
kan sige, at Rigsrevisionen har skabt grundlaget for at sige det, men det er
ikke dem, der udtaler den. Det gor Statsrevisorerne. Hvis det er
ministeren, der skal kritiseres, si er det ministeren, der bliver det.”

(Statsrevisoratets sekretariatsleder).

Nar den ansvarlige minister kritiseres og dermed netop bliver holdt ansvarlig, er det

helt i overensstemmelse med den danske Grundlov, der siger at:

”Ministrene er ansvarlige for regeringens forelse; deres ansvarlighed

bestemmes nzrmete ved lov.” (Danmarks Riges Grundlov, § 13).

Pa samme madde er ministerinddragelsen og ansvarliggorelsen ogsd i trad med

Rigsrevisorloven, som siger:

”Inden fire maneder, for den i § 17, stk. 1, nevnte beretning dog to
mineder, efter statsrevisorernes fremsendelse af en beretning afgiver
ministeren til statsrevisorerne en redegorelse for de foranstaltninger og
overvejelser, som beretningen har givet anledning til” (Rigsrevisorloven, §
18, stk. 2).

Bide Grundloven og Rigsrevisorloven stotter saledes op om den praksis, der bestar i, at
statsrevisorerne peger pa ministerens ansvarliched, og disse dokumenter kan pa den
made ogsa ses som aktorer, der udstikker et mulighedsrum for bemzrkningernes
udformning. Imidlertid er det klart, at lovgivningen pa ingen made determinerer, at
bemarkningerne skal navne ministeren. Det viser sig blandt andet i det forhold, at
ministeren kun inddrages eksplicit i knapt halvdelen af 2004-beretningernes

bemarkninger.

Efter at en beretning er blevet offentliggjort med de tilfojede bemarkninger fra
statsrevisorerne, bliver den som nzvnt sendt til en raekke kontaktpersoner fra pressen,
og 1 de efterfolgende dage er der nzsten altid en eller anden form for medicomtale af
den nye beretning. Denne omtale varierer imidlertid meget og spznder fra korte
notitser til lengere, kritiske artikler og avisledere. Nogle gange er presseomtalen
begraenset til at vare én dag og bestir stort set i, at en rakke medier kort gengiver
Ritzaus notits, mens der i andre tilfzlde er tale om, at beretningen bliver anledning til,

at pressen beskaftiger sig med emnet over flere dage eller sagar uger. I de folgende
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afsnit er fokus pa, hvordan de skrevne medier oversxtter Rigsrevisionens

forvaltningsrevisionsberetninger.
Beretningerne i medierne’’

Nir beretningerne indgir i mediernes reprasentationer, finder der tilsyneladende en
temmelig radikal transformation sted. Da beretningen om Udenrigsministeriets styring
af den bilaterale udviklingsbistand blev offentliggjort 1 januar 2002, fik den straks
presseomtale 1 blandt andet Polittken og Jyllands-Posten. Man kan sige, at
dokumentmaterialet som entitet blev ”samlet op” og transporteret hen i en ny
sammenhzng og indfojet i nye relationer. Denne videreforelse er samtidiz en
transformation og overszttelse, der lader sig analysere. Den 24. januar 2002 skrev
Jyllands-Posten en artikel om dansk udviklingsbistand, der tog afsat i Rigsrevisionens

beretning. Artiklen begyndte saledes:

“Pengene flyder til de fattige lande i verden, pracis som Danida har
onsket det. [...] Men om resultaterne samlet set er gode nok og opfylder
storre mal er en anderledes dunkel affzre. Ingen ved i realiteten, hvad der
overordnet kommer ud af den direkte milliardbistand til en rakke lande.
Overblikket og styringen mangler. Netop som VK-regeringen arbejder
med at finde 1,5 milliarder i besparelser pd ulandsbistanden, fastslar
Rigsrevisionen, at det er umuligt at finde ud af, om der opnas
tilfredsstillende resultater af indsatsen. Det skyldes, at Udenrigsministeriet
sjzldent fastsztter et mél for udviklingsprojekterne.” (Jyllands-Posten, 24.
januar, 2002).

Hvad er det for en overszttelse af beretningen, der finder sted i denne sammenhang?
Hyvilke relationer indskriver artiklen beretningen i? Hvilke mulige alliancer mellem bade
humane og nonhumane aktorer skabes og skitseres? Og hvad gor artiklen? Artiklen
handler 1 bl.a. den forstand, at den kobler elementer, der ikke bliver knyttet sammen 1
selve  beretningen. For  eksempel kobles  regeringen og  regeringens
besparelsesbestrabelser med beretningens kritik af Udenrigsministeriet, og artiklen er i
den forstand aktivt konstruerende. Hvorvidt denne kobling bliver taget op af
regeringsreprasentanter, er naturligvis endnu et abent spergsmal. Artiklen kobler bade
humane og nonhumane entiteter, og det er klart, at entiteten ’penge” er en sxrdeles

vigtig aktor i denne sammenhzng,.

57 Dele af denne analyse findes ogsa i Justesen (2005).
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Artiklen benytter sig af en rakke retoriske teknikker eller troper (Czarniawska, 1997),
som ogsd kan ses som allierede i artiklens konstruktion af en nyhed. Det drejer sig
blandt andet om at anvende metaforer som en retorisk teknik, der fungerer som en
sammenkoblingsmekanisme. Artiklen starter med at introducere tre forskellige aktanter:
Danida, de fattige lande og en pengestrom. Pengene italesettes med metaforen
“pengene flyder”, hvilket giver mulige associationer til Anders Fogh Rasmussens
beromte citat ’pengene fosser ud af statskassen”. I begge tilfxlde trakkes der pa en
flodmetafor, der kunne oversattes til et billede af en ukontrollabel strom af penge, der
flyder vek. En sadan oversattelse er ikke en nedvendig effekt af en laesning af denne
tekst, men er en mulig kobling, der forst findes i det ojeblik den “opferes” i og med, at

den inddrages i konkrete relationer — 1 et netvark.

Metaforanvendelse kan anskues som en bestemt teknik, der anvendes i og praeger
aktor-netvaerk. Strommen af penge gar til de fattige lande, og akteren, der tilskrives en
intention om at enske det siadan, er Danida. Men der er andre aktorer, der onsker at
vende strommen og fa kontrol over pengene. Regeringen vil spare et belob, der pracis
som pengestrommen til de fattige lande er i milliardsterrelsen. Hvor Danida lader
pengene flyde, vil regeringen demme op for den strom, og artiklen skitserer
muligheden for, at Rigsrevisionens beretning om styring af den bilaterale
udviklingsbistand kunne vare en potentiel allieret 1 den strategi. I artiklen oversxttes
styringsproblematikken saledes, at det ikke lengere er et sporgsmal om, at der mangler
bestemte former for dokumentation. I stedet stir der slet og ret, at ”styringen
mangler”, hvilket giver ekstra styrke til flodbilledet med pengene, der ukontrollabelt
flyder af sted. Artiklen indikerer, at Rigsrevisionens beretning kunne vare en mulig

allierede 1 forhold til regeringens strategi.

I Politiken, der generelt er kendt for at vaere en avis, der er mere sympatisk indstillet
over for udviklingsbistanden end Jyllandsposten blev beretningen omtalt under
overskriften “Danida kritiseres” (Politiken 23. januar, 2002a) Der er siledes en klar
parallel til Jyllandspostens overskrift, bortset fra at adjektivet ”’skarp” er knyttet til
begrebet kritik 1 Jyllandspostens omtale og ikke i Politikens. Ligesom 1 Jyllandspostens
artikel benytter ogsa Politiken sig af metaforer, nir de omtaler beretningens

konklusioner:
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“Mdlene opstilles i wbler. Men resultaterne angives i parer. Sledes lyder det korte
og overfladiske referat af Rigsrevisionens nyeste beretning...” (Politiken

23. januar, 2002, min kursivering).

Politiken fortsatter med at tale 1 metaforer, nar den efterfolgende i teksten beskriver,
hvilke konsekvenser, det har, at ’malene opstilles i a@bler. Men resultaterne angives i

parer’:

“... nar politikerne skal saxtte sig ind i, om pengene er brugt i henhold til
mil og strategier, er politikerne pa Herrens mark, fremgar det af

beretningen.” (ibid., min kursivering).

Artiklen skriver altsa, at det “fremgar” af beretningen, at politikerne er “pd Herrens
mark”, nar de skal vurdere om de penge, der bevilges til udviklingsbistanden, er blevet
brugt efter hensigten, ligesom den ogsa skriver, at det forhold at “malene opstilles i
abler [m]en resultaterne angives 1 perer” er koncentreret — og ganske vist “overfladisk”

- referat af beretningens konklusioner.

En anden artikel i Politiken, der ogsa refererer til den pagzldende beretning, indleder

med en metafor, der minder om den foregiende:

“Danske politikere familer i blinde, nir de skal vurdere, om den danske
ulandsbistand virker efter hensigten” (Politiken d. 23. januar, 2002b, min

kursivering).

I forhold til den genrebeskrivelse af beretninger, der blev givet i analysen 1 kapitel 7, er
der tale om et radikalt stilmaessigt skift. Mens beretningerne er kendetegnet af forsigtigt
sprogbrug og bestir af uddybninger, forbehold, grundige analyser osv., og derudover
gennemgiende holder en tone, der signalerer formalitet og neutralitet, si anvender
avisartiklerne et sprog, der er rigt pa metaforer og derudover har en klar tendens til at

beskrive forholdene i absolutte vendinger.

Denne tendens viser sig ogsa tydeligt i forhold til pressens behandling af andre
beretninger end den om Udenrigsministeriet. I forhold til medieomtale af 2004-
beretningerne, blev folgende metaforer fx brugt til at beskrive beretningens indhold

med:
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“En smudsig sag” (omtale af beretning 5/04 om Miljoministeriets

forvaltning af Velferdspuljen, Jyllands-Posten, 11. november, 2004).

2

. opgaven lost til dumpekarakter” (omtale af beretning 13/03 om
Trafikministeriets koncernstyring, Jyllands-Posten, 15. september, 2004).

“Rigsrevisionen deler lussinger ud til Justitsministeriet” (omtale af

beretning om Justitsministeriets okonomistyring, Politiken 21. april 2004).

Medierne ignorerer eller reducerer beretningernes komplekse og detaljerede analyser og
kobler nxsten udelukkende teksten an til beretningens normative del. Bade
beretningens og statsrevisorernes evalueringer overszttes og gengives i et sprog, der
ofte skruer gevaldigt op for kritikken. Adjektivet ”sonderlemmende>®” bliver hyppigt
brugt i forhold til at beskrive Rigsrevisionens kritik, ogsa 1 tilfelde hvor
statsrevisorernes kritik ifelge den tidligere beskrevne uofficielle karakterskala ma
betegnes som relativt moderat. Indimellem navner artiklerne dog ogsa, hvis den
reviderede bliver anerkendt eller far ”ros” for et eller andet (fx Berlingske Tidende, 15.
september, 2004; Jyllands-Posten, 15. september 2004).

Pointen er imidlertid, at de negative evalueringer har en klar overvagt, samtidig med at
beretningens analyse stort set altid bliver taget for givet. Medierne fokuserer nasten
udelukkende pa kritikken, nar de omtaler forvaltningsrevisionsberetninger, hvorimod
analyserne og de faktuelt baserede redegorelser, er det, der fylder mest i selve

beretningsteksterne.

Det er interessant at bemarke, at en del avisartikler faktisk bruger betegneren fakta”
eller ”facts”, men det indhold, der knyttes til denne betegner, fremstar i hoj grad som

evalueringer. Det er fx klart i folgende passage fra en artikel i Berlingske Tidende:

“Fakta: Ikke godt nok
Rigsrevisionen mener:
At det er utilfredsstillende, at Trafikministeriet forst inden for de senere

ar 1 vasentlig grad har andret styringen af institutioner og udovelsen af

8 Se fx Berlingske Tidende, 20. oktober, 2004: “I en ny beretning fra Rigsrevisionen rettes der en
sondetlemmende kritik af Energistyrelsens indsats pd omridet” (omtale af beretning 1/04 om elreformen).

195



rollen som eneejer, nir ministeriet har haft problemer med styringen i
mange ar.

At tempoet  for  fardiggerelsen  og  udmentningen  af
koncernledelsessystemet skal sttes op.

At ministeriets opfelgning i forhold til institutionerne bor vare mere aktiv
og konsekvens.

At ministeriets koncernstyring med de nye tiltag har den rigtige og mere
tidssvarende retning, men at det forst endeligt kan vurderes om nogle ir,
om endringerne ogsi fungerer i praksis.” (Berlingske Tidende, 15.
september, 2004).

I denne tekstpassage forsvinder den distinktion mellem kendsgerninger og evalueringer,
som i forrige kapitel blev beskrevet som fundamental i etableringen af
forvaltningsrevisionsberetningerne som genre. Pa samme made er det igjnefaldende, at
der er en sortering i, hvilke ”fakta” artiklen videregiver i forhold til de, der star i
beretningen. Igen er der ingen egentlig positive fakta om ministeriet. Beretningens mere
positive bemarkninger om forhold, der er tilfredsstillende ignoreres i denne
gennemgang, selvom den eller sidste sxtning i citatet ikke er decideret negativ. Artiklen
fremhever det altsi som et faktuelt forhold, at der er betydelige problemer i
Trafikministeriet. Den tegner et billede af en situation, der ligner en krise, i den
forstand, at der ma gores noget 1 den narmest fremtid, hvis ministeriet skal ledes

ordentligt og undga skandaler.

Oversattelser i Folketinget

Medierne  er  imidlertid  ikke den = eneste = akter, der  oversztter
forvaltningsrevisionsberetninger. Ofte bliver de ogsa mobiliseret af politikere, der nogle
gange inddrager dem i interviews med netop medierne, mens de andre gange trakker
den ind i andre politiske sammenhange, som eksempelvis i debatter i Folketinget. I de
sammenhenge er det naturligvis vanskeligt at vide, om det er beretningen,
statsrevisorernes bemarkninger eller pressens omtale af beretningen, som de
pagxldende politikere har last og refererer til, men i forhold til analysen i dette kapitel
er det mindre afgorende, fordi det interessante ikke er den oprindelig tekst, men

derimod hvordan denne soz entitet bliver mobiliseret i nye sammenhang.

Beretningen om Udenrigsministeriets styring af den bilaterale udviklingsbistand, er et

eksempel pa en beretning, der blev mobiliseret i netop en debat 1 Folketinget.
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Den 1. februar 2002 var der debat om sundhedsvasenet i Folketinget. Regeringen ville i
overensstemmelse med sit regeringsgrundlag tilfore ekstra penge til landets sygehuse
med henblik pa at nedbringe ventelisterne. I debatten gik den konservative Helge
Adam Moller pa talerstolen, hvor han forsvarede, at der skulle sxttes ekstra penge af til
sygehusomradet ved at henvise til besparelser pa udviklingsbistanden. Talen refererede
til en rakke beslutninger, som regeringen ville treeffe, og i denne beslutningsproces
indgik beretningsdokumentet som en direkte allieret, hvilket citatet vidner om. Helge

Adam Moller refererer til Rigsrevisionens beretning i folgende argument:

”Kort sagt, pa almindeligt dansk skriver rapporten, at man ikke anede, om
det, man gjorde, var rigtigt og hensigtsmessigt, og man vidste intet om,
hvorvidt den hjalp, man gav pa 11,7 milliarder, blev brugt pa en made, sa
man fik sterst mulig gavn af den. Derfor kan man altsd meget let skare et
par milliarder af, hvis man anvender dem effektivitet, og det vil den
borgerlige regering gore”. (Helge Adam Moller 2. samling 1. februar 2002,
tale 164).

Citatet viser, hvordan beretningen forseges indrulleret som en direkte allieret i
regeringens beslutningsprocesser, og hvordan den samtidigt bliver en medaktor i en
storre beslutningsproces. Beretningen bruges til at legitimere en nedskering af
bevillingen, men der ikke er noget i beretningen, der 7 sig se/y legitimerer denne handling,.
Denne legitimeringshandling opstar forst i kraft af de relationer, beretningen optreder
1. P4 den anden side er det klart, at beretningen ikke bare er et passivt objekt, der ville
kunne bruges som en allieret 1 et hvilket som helst argument. Beretningen udstikker en
kritik. Den skriver faktisk, at der er forhold 1 Udenrigsministeriet, som Rigsrevisionen
”ikke finder tilfredsstillende”, og det er netop tilstedevarelsen af denne type udsagn,

der muliggor, at den kan bruges i ovennavnte politiske sammenhzang.

Citatet illustrerer et konkret forsog péd at indrullere og mobilisere beretningen som en
vigtig allieret i forhold til regeringens beslutningsproces, men i forbindelse med denne
mobilisering, sker der en transformation eller overszttelse af beretningen. Ligesom i
statsrevisorernes og medierne oversxttelser, finder der en re-prasentation sted, der
bade indebaerer et stilskift i forhold til beretningsgenren og en rakke eksplicitte

koblinger til aktorer, der ikke indgik i beretningen.
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For det forste bliver beretningen oversat til “almindeligt dansk”, og det betyder ifolge
politikeren, at “rapporten [skriver] at man ikke anede, om det, man gjorde, var rigtigt og
hensigtsmassigt, og man vidste intet om, hvorvidt den hjxlp, man gav pa 11,7
milliarder, blev brugt pa en made, sa man fik storst mulig gavn af den”. Det vil sige, at
mens beretningen overvejende formulerede sine konklusioner i relative termer, sa bliver
de representeret pa en absolut made: “man anede ikke om det, man gjorde var rigtigt...”
og ”man vidste zzfet om, hvorvidt den hjalp, man gav pa 11,7 milliarder, blev brugt pa
en made, sa man fik storst mulig gavn af den”. I forhold til denne representation af
problemerne i Udenrigsministeriet er det ikke leengere muligt at tale om potentielle
forbedringer af informationsniveauet, fordi det ikke giver mening at forbedre noget,

der er sa godt som ikke-eksisterende.

For det andet ser vi, at der er en oversxttelse af sporgsmal om effektivitet i
Udenrigsministeriet. I beretningen blev der talt om effektivitet i en anden ordens

betydning. Der star direkte at:

“undersogelsen omfatte[r] en vurdering af de systemer og processer, som
Udenrigsministeriet anvender ved styringen. Undersogelsen vedrorer saledes
ikke selve kvaliteten og effekten af bistanden (Beretning 05/01, s. 11, min

kursivering).

Citatet viser, at der er tale om en kontrol af ministeriets egne systemer og processer og
ikke en undersogelse af, hvorvidt wdviklingsbistanden er etfektiv. Denne distinktion

bryder imidlertid sammen, nér politikeren referer til beretningen.

For det tredje ser vi i citatet fra Folketinget, hvordan beretningen ikke bare blive
indrulleret, men ogsa knyttet sammen med nye entiteter sasom ~11,7 milliarder”,

2 2

“besparelser”, “etfektivitet” “regeringen” og regeringens “hensigter om at anvende
pengene effektivt”. Det interessante er imidlertid ikke bare det forhold, at disse
entiteter bliver koblet, men ogsa maden hvorpa de bliver sat i relation til hinanden. Det
fremgir af citatet, at politikeren etablerer en relation, der indikerer en kausal
sammenhang mellem det, beretningen siger, og det regeringen onsker at gore. Denne
sammenheang signaleres af ordet derfor 1 saetningen ” Derfor kan man altsd meget let
skare et par milliarder af, hvis man anvender dem effektivt, og det vil den borgerlige

regering gore”.
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Bdde medierne og den omtalte folketingspolitiker oversatter beretningen pa en made,
hvor en reduktion finder sted i den forstand, at beretningens indhold forenkles.
Storstedelen af beretningens indhold lades ude af betragtning, og der tages ikke hojde
for tekstens nuancer og mere teknisk orienterede analyser. I stedet bliver beretningens
“budskab” simplificeret og genfortalt i termer, der fremstar som absolutte. Der er ikke
lengere tale om en beretning, der argumenter for, at dele af ministeriets
styringsprocedurer vil kunne — og beor — forbedres pa forskellige mader. I stedet
anvendes formuleringer som fx “man ikke anede, om det, man gjorde, var rigtigt og
hensigtsmeassigt, og man vidste intet om, hvorvidt den hjzlp, man gav pa 11,7 milliarder,
blev brugt pa en made, sa man fik storst mulig gavn af den” eller ”Ingen ved 1 realiteten,
hvad der overordnet kommer ud af den direkte milliardbistand til en rakke lande.
Ouverblikket og styringen mangler” eller ”Danske politikere famler i blinde, nar de skal vurdere,
om den danske ulandsbistand virker efter hensigten”. Disse formuleringer, der alle
refererer til beretningen om Udenrigsministeriet, beretter om en situation, der er preget
af fuldstendig mangel pa viden snarere end en situation, hvor vidensniveauet kan

forbedres for derigennem at forbedre betingelserne for effektiv styring.

Imidlertid er det ikke bare reduktion, der finder sted, niar medier og politikere refererer
til beretningen. Samtidig swttes beretningen i spil som en akter, der muliggor nye
former for alliancer og nye former for handling (jf. Latour, 1999, s. 70). Beretningen
mobiliseres som en aktor i den forstand, at den netop optrader som en entitet, der gor
forskellige ting. For det forste bliver den fremstillet som et dokument, der beretter den
om en situation, hvor bade styring og viden mangler, og hvor resultatet derfor er
ineffektivt. For det andet fremstir dokumentet i politikerens overszttelse som den
entitet, der  legitimerer en omfordeling af de offentlige midler fra
udviklingsbistandsomradet til sundhedssektoren. Endelig kan man ogsa anskue
politikerens tale som et forseg pa at mobilisere beretningen som den entitet, der kan
igangsatte en effektiviseringsproces. Beretningen handler i den forstand, at den swtter
et bestemt problem pd dagsordnen som efterfolgende kraver en form for intervention
(Miller & Rose, 1990).

Ouversettelsernes effekter

I det omfang beretningen fungerer som den direkte anledning til, at ressourcer bliver

reallokeret kan man sige, at den har en effekt, der rakker ud over det formal,
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beretningen i forste omgang blev skrevet pa baggrund af. Omvendt kan man sige, at
hvis den medforer, at ministeriet faktisk indretter sine procedurer i pa baggrund af de
vurderinger, som beretningen fremszatter, sa har beretningen en effekt, som ma siges at
vere 1 overensstemmelse med Rigsrevisionens malsxtning om at vere med til at
fremme en effektiv statsadministration, selvom det selvfolgelig forudsatter, at
Rigsrevisionens definition af, hvad der fx er effektiv tilretteleggelse af

udviklingsbistanden, er den rigtige (jf. diskussionen i kapitel 6).

Pointen 1 dette kapitel er imidlertid, at overszttelserne 1 politiske fora og i medierne er
med til at skabe andre typer af effekter, som umiddelbart forekommer at vare losrevet
fra forvaltningsrevisionens umiddelbare formal. I indledningen til dette kapitel citerede
jeg en medarbejder, der sagde, at han egentlig ikke havde problemer med
Rigsrevisionen, men at statsrevisorernes og mediernes behandling var problematisk.
Det er en opfattelse, der deles af flere af de personer, jeg har interviewet. En ledende

medarbejder fra et andet revideret ministerium siger fx:

“Men beretningen lander jo i en politisk verden, hvor man kan vealge at
leese Biblen, som ... osv, ikke (griner). Og sd fir den sd hele armen hen
over et par dage i pressen. Altsd, der er nogen der mener, at [ministeren|
skal fyres, osv. Alene fordi det er Rigsrevisionen, der har skrevet den.
Altsa, man forholder sig nesten ikke til, hvad der stir i den og balancen i
den. Og der kan man selvfolgelig sige, at hvis man skal forsvare
Rigsrevisionen, sa er det altsd ogsa en ret svar verden at lave sit arbejde i”

(ledende medarbejder i revideret ministerium).

Medarbejderen fortaller, hvordan han oplever, at ”’man nasten ikke forholder sig til,
hvad der star i beretningen”, og at der mangler balance. Det er pa mange mader et
udsagn, der er i overensstemmelse med de analyser, der er udarbejdet undervejs 1 dette
kapitel. Det interessante er imidlertid, at forestillinger om pressens handtering bliver
overvejelser, der bevirker, at forvaltningsrevisionsforlebene ofte opleves som utrolig
ressourcekravende og stressende af de reviderede, fordi den reviderede bade under og
efter forvaltningsrevisionsforlobet fokuserer pa at minimere risikoen for darlig og, hvad

>

de oplever som “uretferdig” og ’ubalanceret” kritik i medierne pa baggrund af en
forvaltningsrevisionsberetning. Den risiko forseger de reviderede at imedega ved bl.a.
at investere mange ressourcer 1 det interaktionsforlob med Rigsrevisionen, der blev

beskrevet i kapitel 6. Forventninger om, hvordan medierne vil kunne gribe fat i bestemte
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formulering, bevirker at den reviderede bruger mange krafter pa iser horingsfasen. En

medarbejder i et ministerium fortaller:

”Medarbejder i ministerium: Og det betyder ogsa, at vi i rapportudkastet
straks ma fokusere pd den slags formuleringer. For de vil blive brugt pa

den miéde.
Interviewer: Men I undgar det ikke helt?

Medarbejder i ministerium: Vi undgar det ikke, for som jeg var inde p4, sd
er det meget vanskeligt at virkelig rokke wved Rigsrevisionens
formuleringer, néir de forst er fxldet ned i et rapportudkast. Men alligevel
er det det, vi ofrer mange ressourcer pa at prove at sige til dem, at der er I

urimelige 1 jeres formulering, for I kan jo se, hvordan det vil blive brugt”.

Og en medarbejder fra Udenrigsministeriet fortxller, hvordan pressens omtale af
beretningen om styringen af den bilaterale udviklingsbistand wrgrer ministeriet og
presser dem, fordi pressen cirkulerer misvisende og uretfaerdige historier om, hvordan

det gar med den danske udviklingsbistand. Han siger:

”Og derfor @rgrer sidan en Rigsrevisionsrapport os ogsi, fordi vi foler,
den bliver en sten i skoen, og vi foler, vi kommer unedigt under pres igen
med nogle overskrifter, der bestyrker en fejlopfattelse, som jeg mener, der
er omkring bistanden. Hvor opfattelsen ikke behover at vere, at alt er
godt og lykkeligt omkring bistanden, fordi det er svart, og der er nogle
ting, der falder pa gulvet. Men rent faktisk kommer der en hel masse ud
af det”.

Endnu en ansat fra et tredje ministerium fortaller, hvordan organisationen havde
mobiliseret et storre kommunikationsberedskab 1 forhold til at respondere pa forventet,
kritisk medieomtale, men at lettelsen var stor, da omtalen viste sig at vare meget

begrenset. Han siger:

”Og det eneste der ramte pressen var den der lille Ritzau med ... [red.
kort og ikke sarlig kritisk notits]. Og sd stod vi siddan her med armene
oppe og sagde: ’yes, det gar over’. Og det er igen en meget vigtig del af
det, fordi hvis ferst pressen begynder at rulle med tingene, s er det forst
styrelsen, der er sindssyg, men si er det stadigvaek ministerens styrelse.

Hvem er det si der sidder med det politiske ansvar? Og hvis den
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begynder at rulle i pressen, si vil opportunisterne i dansk politik
lynhurtigt... (knipser med fingrene) Der er noget ministerblod her, ikke.
Sa det tager vi hysterisk alvorligt. Det gor vi”. (medarbejder i revideret

organisation).

Rigsrevisionen selv har den politik, at de aldrig blander sig i medieomtalen. Det

understregede de gentagne gange i interviews:

“Sa strategien er den, at vi aldrig siger noget til pressen omkring vurdering
og indhold. Ger du det, sa ryger trovardigheden over bord. Sa bliver vi
en del af polemikken. Hvis man ikke kan forsté, hvad der stir, sd siger jeg,
at jeg gerne vil forklare, og sa undskylder vi det darlige sprog — at vi ikke
har udtrykt os tydeligt nok. Men vi kommenterer aldrig” (interview med

ledende medarbejder i Rigsrevisionen).

Diskussion — nér beretninger cirkulerer

I dette kapitel har jeg vist, hvordan beretninger bliver ”samlet op”, refereret til og
cirkuleret i nye sammenhange efter offentliggorelsen. Men som Latour minder os om,
er en reference til noget ogsa altid bade en reduktion og en amplifikation af den ting,
der cirkuleres (Latour, 1999b, s. 70). Der er altid bade noget, der gar tabt og noget, der
vindes (ibid.) I forbindelse med beretningernes cirkulation har vi set, hvordan disse i
statsrevisorernes, pressens og andre politikeres hander mister nuancer og detaljer om
faktuelle forhold og tekniske forbedringsmuligheder, fordi beretningen primert

refereres til som en evaluering.

Omvendt hevder Latour ogsa, at reference ikke bare reducerer, men ogsa amplificerer.
Begrebet amplifikation peger pa, at der bade finder en forstarkning og en udvidelse
sted. I forbindelse med beretningerne si vi, hvordan beretningernes evalueringer ikke
bare bliver gentaget af de aktorer, der refererer til beretningerne. De bliver ofte ogsa
forsterket, dels fordi der er en tilbejelighed til primaert at fremhave de negative
vurderinger, og dels fordi iser pressen er tilbojelig til at praesentere kritikken i et sprog,
der er ekstremt patos-rigt og dramatisk sammenlignet med beretningerne distanceret
tekniske og vokabular. Selv om enhver oversxttelse af en beretning — ligesom enhver
beretning - er unik, forekommer der alligevel at vere et monster, der gar igen, nar

medierne oversetter en beretning. Igen er det frugtbart at bruge begrebet genre til at
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prove at forstd, hvordan der tilsyneladende er en form for stilmaessigt, kompositorisk
og temamassig ensartethed eller regularitet (Bahktin, 1986a, s. 64) 1 den made, hvorpa

medierne oversatter beretningerne.

I kapitel 7 sa vi, hvordan forvaltningsrevisionsberetninger kan siges at folge bestemte
genreregler, og at genren kan ses som en aktor, der er “medforfatter” pa beretningen.
Det samme synes at gore sig galdende i forhold til medieteksterne. Nyhedsgenren
adskiller sig imidlertid markant fra beretningsgenren. Der er ikke lengere tale om en
teknisk orienteret beretning om, hvordan en given organisation kan forbedre sine
systemer eller procedurer, koblet til en implicit moralsk fordring om, at organisationen

ogsa bor forbedre sig pa disse punkter.

I stedet er mediernes fortzellinger primaert moraliserende historier om, hvordan nogen
har svigtet deres ansvar og efterladt en organisation i en uacceptabel tilstand. Medierne
er tilbojelige til at ignorere — eller i det mindste reducere — de komplekse analyser, der
er en del af beretningen, nar de nasten udelukkende refererer til de normative afsnit i
beretningen og samler op pa de rudimentxre patos-eclementer, der indimellem kan
identificeres 1 rapporten. Mens beretninger er “logos-intensive” og stort set aldrig
anvender dramatiserende, retoriske troper sisom brug af metaforer, sa er
nyhedsartiklernes fortellinger ofte prasenteret i et dramatisk, billedrigt sprog. Hvor
tematikken i beretningerne tit handler om, hvordan styring kan optimeres, eller om der
er kontrolprocedurer, der er tilstraekkelige til at sikre, at regler bliver overholdt, sa er

temaet 1 medierne ofte relateret til en reel eller potentiel konfliktsituation (jf. Luhmann,
2000, s. 28).

Udover temaet konflikt er brud af normer et tilbagevendende tema i medierne.
Luhmann har argumenteret for, at netop normbrud tiltrekker mediemaessig

opmarksomhed, og han har formuleret denne “regel” pa folgende vis:

“This goes for violations of the law, but especially for violations of the
moral code |...] In media representations of them, norm violations often

take on the character of scandals” (Luhmann, 2000, s. 29).
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Det er signede, at en sogning i databasen Infomedia pa den samtidige tilstedevarelse i
samme artikel af ordene “Rigsrevisionen” og “skandale” resulterede i 175 hits®.
Skandale er et ord, der aldrig optrader 1 forvaltningsrevisionsberetningerne. Skandale er
normalt betegnelsen for normbrud “which are serious enough to elicit a public

response” (Thompson, 2000, s. 13).

Nir medierne refererer til forvaltningsrevisionsberetninger, synes der ofte ogsa at veare
en bestemt struktur i den forstand, at et relativt fast szt af roller er tildelt forskellige
aktorer. Rigsrevisionens rolle bliver ofte defineret som den institution, der

2> 2> 2 3>

“kulegraver”, “tjekker”, undersoger”, “afslorer”, “kritiserer

2> 3

revser”, “deler lussinger
ud”, “holder oje med skatteborgenes penge” osv., mens Rigsrevisionens fund bliver
beskrevet med ord som “rod”, svigt’, 7sjusk”, 7spild”, “fiflerier”, “fejl” “kaos”,
’trads”, “regelbrud”, "ligegyldighed”. Derudover knytter der sig ofte et bestemt szt af
adjektiver til Rigsrevisionens kritik. Den betegnes ofte som ”senderlemmende”,

2 I

”skarp”, 7kraftig”, “voldsom”, ”hard”, “alvorlig” eller ’sviende”.

Der er saledes markante forskelle mellem nyhedsgenren og beretningsgenren bade hvad
angar stil, tematik og kompositorisk stil. Forskellene er trukket op og opsummeret i

forenklet form 1 nedenstiende tabel:

% Segningen dxkkede tidsperioden december 8, 2001 — december 8, 2005. Selvom der er en samtidig
tilstedevaerelse af ordene i en artikel, er det naturligvis ikke ensbetydende med, at der i alle tilfelde er en direkte
kobling mellem ordene.
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Forvaltningsrevision

Beretningsgenren

Nyhedsgenren

Stil

Teknisk,
udtrykker sig i vendinger,

bureaukratisk,

hvor der ofte  tages

forbehold. Stort set ingen

brug af de  klassiske
retoriske troper. T4, men
hyppigt gentagede
adjektiver  (variationer af

ordet “tilfredsstillende™).

Patos-rigt, hyppig
anvendelse af metaforer.
Anvender vendinger, der
fremstir som absolutte.

Steerke adjektiver.

Kompositorisk struktur

Standardiseret.

Opbygningen pid mange

mader parallel med
videnskabeligt arbejde.
Mange gentagelser.

Bestir af faktuelle
beskrivelser, analyser,
vurdering

Bygget op omkring et szt
af relativt faste roller.
Rigsrevisionen relativt er
“helten”, der opdager og
afslorer mangler, mens den
reviderede er “skurken”.

Bygget op omkring en

kritik

Tematik

Mulighed for at optimere
okonomistyring,
informationssystemer-  og
procedurer, registrering og
dokumentation.

Efterlevelse af regler.

Rod, normbrud, svigtet
ansvar og skandaler i den

offentlige sektor.

Tabel 4: Genrer

Tabellen  illustrerer,

hvordan der sker et

brud,

genremaessigt

nar

forvaltningsrevisionsberetninger oversattes af medierne. Genre kan i den forstand ses

som en aktor, der praeger det mulighedsrum, inden for hvilket oversxttelserne finder

sted, selvom det igen skal understreges, at der ikke er tale om et nedvendigt udfald.

Genren er ikke den determinerende faktor, som oversattelsen af beretningerne lader sig

reducere til, men netop en aktor, der kan mobiliseres under bestemte forudsztninger.

Om og hvordan det mere pracist sker, er et sporgsmal, der kun lader sig analysere ex

post. Det er derfor, at forestillingen om presseomtale genererer usikkerhed hos de

reviderede. Det er umuligt pa forhand at vide, hvilken og hvor meget omtale en given

beretning far, men hvis den tiltrekker sig meget mediecopmarksomhed, betyder
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mediegenren, at forvaltningsrevisionssagen far en drejning, som de reviderede sjaldent

synes er retfaerdig.

Hvis vi kigger pa litteraturens fokus pa, hvordan revisionen producerer orden og
tryghed gennem en form for renselse” og godkendelse af den revideredes regnskaber
(Pentland, 1993), sa forckommer det, at der her er tale om en anden situation. Nar
medierne omtaler forvaltningsrevision, peger de nasten altid pa, at tingene er af en
sadan forfatning, at man zkke bor vere tryg. De mange historier om svigtende
ansvarlighed, kriser og akut behov for forbedringer i den offentlige sektor fremkalder et
billede i offentligheden, der ikke umiddelbart synes at danne grundlag for, at man kan

fole sig specielt tryg i forhold til, hvordan den offentlige sektor administreres.

Opsummerende bemarkninger

I dette kapitel har jeg analyseret, hvad der sker, nir beretningen cirkulerer og oversattes
1 nye sammenhzange. Jeg har i den forstand forsegt at abne en af de black boxes, som
stadig fremstod efter analysen i kapitel 6, hvor slutpunktet blev beskrevet som det
tidspunkt, hvor beretningen blev overleveret til statsrevisorerne. Dette kapitel har vist,
at skrivningen fortsetter efter offentliggarelsen, hvor nye aktorer ”samler” beretningen
op og valger at bruge den til nye formal i nye sammenhznge. I den forstand er
beretningen ikke bare et output, men ogsa et input til nye processer, hvor beretningen
gor en forskel, men bruges pa mader, der ikke lader sig forudsige. Analysen viser, at de
personer eller institutioner, der bla. er udpeget som officielle lesere af beretningerne
(jf. analysen 1 kapitel 5) ikke primaert skal ses som passive lasere, der blot konsumerer
beretningen. I stedet er der tale om aktorer, der ikke bare laser, men ogsa oversatter og

skriver videre pé beretningen pa nye mader.

De aktorer, jeg iser har haft fokus pa i kapitlet, er statsrevisorerne, medierne og — i
mindre grad - andre politikere, men det har ligeledes varet en pointe, at non-humane
aktorer sasom statsrevisorernes uofficielle karakterskala, statsrevisorernes manedlige
mode og den dertil udarbejdede indstilling, nyhedsgenre mm., kan anskues somaktorer,
der ligeledes er med til at forme det, der kan ske med en beretning, niar den bringes i
cirkulation. Analysen har vist, hvordan oversattelserne ikke er losrevet fra
beretningsteksten, men kan ses som en rakke forskydninger, hvor fokus bl.a. i stigende

grad legges pa de normative og kritiske aspekter. Derudover sker der en forskydning
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hen imod en klarere ansvarsplacering, der ofte bliver personlig og moralsk forankret i

overszettelserne.

207



Kapitel 9 - Afhandlingens bidrag: diskussion og konklusion

“There 1s neither a first nor a last word and there are no limits to the
dialogic context (it extends into the boundless past and the boundless
future). Even past meanings, that is, those born in the dialogue of the past
centuries, can never be stabile (finalized, ended once and for all) — they
will always change (be renewed) in the process of subsequent, future
development of dialogue.” (Bakhtin, 1986a, s. 170).

Denne afhandling har analyseret og diskuteret, hvordan den statslige
tforvaltningsrevision i Danmark etableres gennem en rakke skriveprocesser, der er
centreret omkring tilblivelsen af forvaltningsrevisionsberetninger. Udgangspunktet for
analyserne har varet den observation, at selvom det muligvis er usikkert, hvad der
kommer ud af revisionen, sa er en betydelig maengde tekster et indiskutabelt output
(Power, 2003a). Netop forvaltningsrevisionens tekster og tekstproduktion har varet
omdrejningspunktet for athandlingens analyser, og det er et aspekt, der ikke er

detaljeret og empirisk velbelyst 1 den eksisterende forskningslitteratur.

Afhandlingens vasentligste pointer kan opsummeres ved endnu engang at tage fat 1 den
metafor, der beskriver tilblivelsen af forvaltningsrevisionsberetninger som en
produktionsproces. Som vi har set i analysen, er det en metafor, der ogsa blive brugt af
Rigsrevisionen selv til at beskrive deres arbejde med. Metaforer anskueliggor og
fremhaver bestemte trek ved virkeligheden, men der er altid tale om, at nar bestemte
aspekter tegnes tydeligt op, er der andre trak, der fortoner sig i baggrunden og
indimellem helt lades ude af syne (Morgan, 1986). I dette kapitel, som afrunder og
afslutter athandlingen, bruger jeg produktionsmetaforen som et afsat for en diskussion
af athandlingens hovedpointer. Diskussionen i dette kapitel viser, hvordan netop denne
metafor er anvendelig i forhold til at fi oje pa, hvad der kendetegner
forvaltningsrevisionens skriveprocesser, hvem der deltager og hvordan samt hvilke
effekter, processen genererer. Det er disse sporgsmal, som blev opstillet som
forskningssporgsmal i afhandlingens kapitel 1 pa baggrund af afhandlingens
problemstilling. Samtidig med at jeg i dette kapitel argumenterer for, at
produktionsmetaforen er anvendelig i forhold til at forstd afthandlingens konklusioner,

argumenterer jeg imidlertid ogsa for at metaforen bryder sammen pa afgerende
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punkter, og at analysens konklusioner afthenger af, at beretningsforlobet ogsa er blevet

anskuet gennem en anderledes og supplerende metaforik.

Hvis produktionsmetaforen foldes ud i forhold til spergsmalet om tilblivelsen af
forvaltningsrevisionsberetninger, rejser det en rakke sporgsmél. Hvor foregar
produktionen (fabrikken, laboratoriet)? Hvordan foregar produktionsprocessen? Hvem
udvikler ideer til produkter, og hvem producerer det? Hvad er produktet? Og hvem
konsumerer produktet? Denne metaforik er frugtbar et stykke ad vejen, fordi den
setter fokus pa, at forvaltningsrevisionen handler om at skabe noget nyt, der gerne
skulle tilfoje en eller anden form for verdi. Pa baggrund af en rakke input skabes noget
nyt, som andre er interesseret i at bruge. Metaforen fremhaver, at der er tale om
processer, der foregir inden for nogle bestemte rammer. Disse rammer er med til at
opstille en rekke praemisser for produktionsprocessen, men de determinerer hverken
processen eller outputtet. Det athenger ogsa af, hvordan en rekke andre faktorer —

eller aktorer — spiller sammen.

Gendron et al. (2007) har anvendt akter-netvarksteorien til at analysere, hvordan
revisorer blev etableret som eksperter i forvaltningsrevision i Alberta, Canada. I deres
analyse anvender de ligeledes — men mere implicit - en form for produktionsmetaforik,
fordi de bade har fokus pd, hvordan revisionen producerer facts og pd, hvordan denne
proces foregir i revisionskontoret, der fungerer som en slags laboratorium (Gendron,
et. al. 2007, s. 100):

“Accordingly, we argue that government accountants and auditors
practice in laboratories where they (among other things) experiment with
the notion of performance measurement — through carefully executed
and controlled manipulations of key variables or small scale activities that

are to be treated as limited trials” (Gendron, et al., 2007, s. 100).

Min analyse af tilblivelsen af forvaltningsrevisionsberetninger har imidlertid vist, at
produktionsstedet ikke begranser sig til ét, afgrenset rum i stil med et laboratorium
eller en fabrik. Ganske vist foregir en vasentlig del af aktiviteterne pa Rigsrevisionens
kontorer, men der er ogsa en rackke aktiviteter, der snarere har form af feltarbejde, hvor
Rigsrevisionens medarbejdere  arbejder 71 marken”. 1 forhold til selve
produktionsprocessen har analysen vist, at skrivning og en rakke mekanismer, der

regulerer skrivningen, spiller en vasentlig rolle som den teknologi, der er med til at
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producere beretninger. Produktionsmetaforen er med til at fremhave, at der er tale om
en skabelsesproces, hvor mennesker i samspil med teknologi omformer en rakke input
til output. I beretningsforlobene er der endvidere en raekke standarder, som er med til
at pavirke processen, og som blandt andet mobiliseres med henblik pa at skabe relativt

ensartede processer og produkter.

Imidlertid har athandlingens analyser ogsa vist, at produktionen af beretninger langt fra
er en forudsigelig proces, hvor en analyse af de forskellige input er nok til at forudsige,
hvad der bliver processens output. I stedet har jeg anvendt Latours begreb om
oversxttelse til at anskueliggore, hvordan en rekke aktorer transformerer input pa
mader, der er principielt uforudsigelige og kun lader sig rekonstruere ex posz. Denne
analyse har vist, at produktion af beretninger bestir af mange interaktive
oversaxttelsesprocesser snarere end af et linexrt og ensporet forleb, der er drevet af én

aktor.

Forestillingen om en produktionsproces er velegnet til at illustrere, at der sker en raekke
transformationer over tid, og at det, der kommer ud af processen, er et hindgribeligt,
materielt produkt i form af en beretning. Imidlertid er denne metafor ikke i stand til at
indfange analysens pointe om, at beretningsprocessen hverken har et klart
oprindelsespunkt eller en klar afslutning, men at produktionen fortsatter efter
publiceringen af beretningsdokumentet. Mens produktionsmetaforen synes at
forudsatte et klart skel mellem produktion og konsumption, har min analyse i stedet
vist, at beretningens leser ikke bare konsumerer, men 1 hej grad fortsetter
produktionen af en given beretningssag, fordi de ikke bare er lesere, men ogsa
skribenter, der mobiliserer beretningen pa nye mader i nye tekster, som fx
statsrevisorbemarkninger og nyhedsartikler. I den forstand bryder analysen med
produktmetaforen, fordi denne metafor tegner et billede af en ferdigformet genstand,
som cirkuleres eller forbruges. I stedet har analysen vist, at beretningen ikke bare er et
output, men 1 hej grad ogsa et input i forhold til nye oversttelsesprocesser, der

fortsatter med at skabe noget nyt.

Produktionsmetaforikken peger ogsa p4, at forskellige aktorer spiller en rolle. Der er
nogen, der udvikler ideer til nye produkter, og der er nogen, der udferer selve
produktionen. Mine analyser har haft fokus pa bade idegenereringen og pa selve

udforelsen af beretningsproduktionen, men analyserne har ogsa vist, at der er utallige
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idémagere, der spiller en rolle 1 forhold til  produktionen  af
forvaltningsrevisionsteksterne, ligesom der ogsa er en rakke forskellige aktorer, der
praeger selve udarbejdelsen af en beretning. I de folgende afsnit i kapitlet uddyber jeg en
rekke af afhandlingens resultater i forhold til tre overordnede temaer, der handler om
1) hvordan skriveprocesserne foregir, 2) hvem skriver beretningerne, og 3) hvilket

effekter har beretningsteksterne.

En interaktiv, dben skriveproces

Analysen har vist, at skrivningen af forvaltningsrevisionsberetninger er en langt mere
kompleks og flerlaget proces end det billede, der ofte fremstilles i litteraturen. Flint
(1988) beskriver i en generisk model revisionsprocessen som en proces, der bestar af en
rekke adskilte faser. Selvom Flints model ikke handler specifikt om
forvaltningsrevision, pastar Flint, at der er tale om en rekke stadier, som enbver form for
revision mad ga igennem. Det vil sige, at han ogsa inkluderer forvaltningsrevision i sin
model. Der er med andre ord tale om en wnerse/ model. 1 athandlingen har jeg
argumenteret for, at generiske modeller i stil med den, Flint udvikler, overser en rakke
vaesentlige aspekter samtidig med, at den black boxer de faser, den fremhaver som
vasentlige. Endelig opererer den med en forestilling om et forleb, der er langt mere

linewrt end det, analyserne i nervarende afthandling har vist.

Afhandlingens analyse har illustreret, at det er vanskeligt at sige, hvornar et
forvaltningsrevisionsforleb egentlig begynder, og hvornir det slutter. Det er klart, at
det er muligt helt pracist at finde ud af datoerne for udformningen af den forste
idéskitse, ligesom det ogsa er entydigt, hvorniar den fardigskrevne beretning bliver
afleveret til statsrevisorerne. Det er ogsd er muligt at fastsld, hvornar en sag officielt
slutter, da dette bekendtgores i den arlige publikation “Endelig betenkning”. Men disse
formelle tidspunkter besvarer ikke sporgsmalet om, hvordan en bestemt idé bliver
startpunktet for et bestemt beretning. I afhandlingen har jeg forsegt at diskutere,
hvordan bestemte emner bliver udvalgt som relevante forvaltningsrevisionsemner og
efterfolgende omsat til en “storre undersogelse”, der udmenter sig i en
forvaltningsrevisionsberetning. I det ojeblik oversattelseskeeden bliver fulgt baglans,
viser det sig, at et en beretning kan have en rzkke forskellige og forskelligartede
oprindelsespunkter. Lovgivningen pa omradet bestemmer formelt, at beretningen enten

kan vare foranlediget af en statsrevisoranmodning, eller at den kan sttes 1 vark pa
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baggrund af en idé, som Rigsrevisionen selv har udviklet. Det rejser imidlertid

sporgsmalet om, hvor statsrevisorerne og Rigsrevisionen far deres ideer fra.

I analysen sa vi, at statsrevisorerne bliver inspireret af en rakke forskellige kilder sisom
officielle besog hos statsfinansierede institutioner, medierne, politikere eller andre
personer, der henvender sig eller maske fra tidligere beretninger eller notater, som
Rigsrevisionen har skrevet. Der er ikke tydelige eller entydige kriterier for, hvornar disse
input bliver oversat til en formel statsrevisoranmodning, men analysen har vist, at for at
denne overszttelse lykkes, er det en forudsatning, at statsrevisorerne formar at fremsta
og tale som en enhed. Det er aldrig enkelte statsrevisorer, men altid statsrevisoratet
som én institution, der fremsatter et onske til Rigsrevisionen om, at et bestemt emne
skal underkastes en narmere undersogelse. Nar det sker, kan man sige, at der er blevet
etableret en black box. Den mangfoldighed af input, der er blevet oversat og forhandlet
pa bl.a. statsrevisorernes mode, fremstar nu som en anmodning, hvis tilblivelseshistorie

ikke leengere er synlig.

I de resterende tiltxlde er den umiddelbare anledning til, at et bestemt beretningsforlob
ivaerksezttes, at ansatte fra Rigsrevisionen selv far en idé. Dette finder imidlertid sted i
samspil med et redskab, som Rigsrevisionen bruger til at vurdere potentielle emners
“vasentlighed” og “risiko” og pa den baggrund foretage en velbegrundet og entydig
prioritering af potentielle omrader for fremtidige forvaltningsrevisionsundersogelser.
Den liste, der fremkommer og bestemmer hvilke emner, der skal tages op og gores til
genstand for en storre undersogelse, kan imidlertid ogsa beskrives som en black box.
Den fremstar som ukontroversiel, og som et redskab der keligt beregner, hvilke emner
der er vigtigst at fi undersogt ud fra kriterierne om vasentlighed og risiko, som er

institutionaliserede som vasentlige revisionskriterier.

Imidlertid er det klart, at redskabet er en aktor, der kun formar at handle, fordi det
indgar i relationer med revisorer, der fodrer det med input af forskellig art. Disse input
har i1 nogle tilfzlde en kvantitativ form, bl.a. fordi vasentlighed vurderes i forhold til
bevillingens storrelse pa et givent omrade. Nar det drejer sig om input i forhold til
risiko, viste analysen imidlertid, at en rackke af de faktorer, der blev set som relevante,
havde en mere diffus form og bestod af det, en ledende medarbejder kaldte for
medarbejdernes ”subjektive vurderinger”. Det indebzrer blandt andet, at disse input

ikke fra starten er kvalitative data, men nodvendigvis ma oversettes til tal for, at redskabet
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kan hindtere dem. Samtidig betyder dette ogsa, at forestillingerne om, hvad der udgor
serligt risikofyldte omrider i den offentlige administration, kan vare baseret pa en
raekke forskelligartede kilder, der pa en del mader synes at ligne de kilder, der inspirerer

statsrevisorerne.

Analysen viser saledes, at et forvaltningsrevisionsforleb kan siges at begynde lange for,
det starter officielt. Forud for ethvert beretningsforlob har der fundet en lang rekke
oversaxttelsesprocesser sted, hvor heterogene input efterhanden tager form og bliver til
fx en statsrevisoranmodning eller til Rigsrevisionens egen idé til en
forvaltningsrevisionsundersogelse. I den forstand kan man sige, at oversattelsen hele
tiden lader sig spore bagud, og at enhver identifikation af et bestemt oprindelsespunkt
vil vaere et analytisk baseret sz/lbillede af en proces, der imidlertid altid principielt ville

kunne spoles lengere tilbage.

Det samme galder i forhold til forvaltningsrevisionens afslutning. I én forstand slutter
et forvaltningsrevisionsforleb, nar beretningen publiceres, selvom det ogsa forholder
sig saledes, at selve sagen formelt ikke er afsluttet, for Rigsrevisor har tilkendegivet
dette i ”Endelig betenkning”, hvilket kan vzre en proces, der tager flere ar.
Afhandlingens analyser har imidlertid vist, at en beretningssag ogsa kan siges at
fortseette pa en rakke andre mader. Nar en beretning er blevet publiceret, har mine
analyser vist, hvordan den ofte bliver mobiliseret af andre aktorer og sat i spil i forhold
til nye formal. Disse andre aktorer, som blandt andet tzller statsrevisorerne, medierne
og andre politikere skriver videre pa sagen og satter i den forstand beretningen i
cirkulation. Analysen viste imidlertid ogsa, at den cirkulation aldrig blot er
videreformidling, men ogsa en proces, der forandrer beretningen igennem de nye

reprasentationer og konstellationer, den bliver en del af.

Ligesom det er muligt at fortsatte med baglens at spore de overszttelser, der gar forud
for en beretnings tilblivelse, er det ogsa muligt at anskue beretningens overszttelse som
en rakke processer, der kan folges fremad. Sporgsmalet om, hvornir overszttelserne
horer op, er et empirisk sporgsmal, der imidlertid ikke lader sig besvare endeligt, fordi
det altid er muligt i fremtiden at mobilisere en given beretning. Det hanger blandt
andet sammen med, at den har en konkret, fysisk form, der gor den transporterbar over
tid og muliggor en form for robusthed. Det er blandt det, Latour refererer til, nar han

kalder inskriptioner for ”immutable and combinable mobiles” (Latour, 1987, s. 227).
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Omvendt kan overszttelsen stoppe, fordi der ikke er noget i beretningen selv, der

garanterer cirkulation. (Latour og Rugby-metaforen).

Aktor-netvarksteoriens begreb om oversattelse er kun blevet brugt i ganske fa studier
af forvaltningsrevision (fx Gendron, et al, 2007). I Gendron et al. (2007) drejede
problemstilling sig om, hvordan forvaltningsrevisionsekspertise bliver konstrueret pa
baggrund af overszttelsesprocesser, men sa vidt jeg ved, har ingen studier brugt
oversaxttelsesbegrebet til at analysere, hvordan bestemte emner etableres som relevante
og styrende problemstillinger for en bestemt forvaltningsrevisionsundersogelse. I en del
litteratur er der en black boxing af de processer, der gir forud for revisionens
malfastsettelse (Flint, 1988), og spergsmalet om, hvordan og hvorfor bestemte
forvaltningsrevisionsemner bliver valgt er kun sporadisk diskuteret (fx Radcliffe, 1999).
Afhandlingen peger pd, at sporgsmilet om, hvilke omrider og emner, der bliver
genstand for forvaltningsrevision, er et interessant, men underbelyst sporgsmal i den
cksisterende litteratur, og athandlingen bidrager til litteraturen ved at vise, hvordan
heterogent input bliver oversat og omsat til ideer, der igen kommer til at danne

grundlag for Rigsrevisionens beretninger.

Afhandlingens analyse af, hvordan en storre undersogelse foregar i praksis, har vist, at
der er tale om interaktive processer, hvor en rakke ting er til diskussion og forhandling
mellem revisorerne og de reviderede. Blandt andet er sporgsmalet om, hvad der er
relevant og tilstrekkelig dokumentation pa givent omrade samt hvilke procedurer, der
sikrer en effektiv forvaltning potentielt til debat. Analysen viste ogsa, hvordan de
interaktioner, der finder sted mellem revisorgruppen og de reviderede oftest er
medieret af forskellige materialiteter. Dokumenter spiller en sxrlig vasentlig rolle som
aktorer og mediatorer 1 interaktionen. Det leder videre til sporgsmilet om, hvilke
aktorer, der pavirker skrivningen af beretninger og i den forstand kan anskues som

“medforfattere”.

En mangfoldighed af forfattere

En af afhandlingens hovedpointer er, at en beretning kan ses som en tekst, der skrives
af mange. Den har med et metaforisk udtryk utallige forfattere. I den eksisterende

litteratur er der meget lidt fokus pa, hvordan andre aktorer end revisorerne spiller en

aktiv rolle i forhold til den konkrete udformning af forvaltningsrevisionen. Ofte er der
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en black boxing af den reviderede, som bliver anskuet som et passivt objekt for
revisionsprocessen. Denne dikotomi mellem en essentielt aktiv revisor og en essentielt
passiv revideret afspejler sig ogsd i bade den danske og den engelske grammatik
(reviderende/revideret; auditor/auditee). Power (1996; 1999) har ganske vist analyseret,
hvordan revisionens objekt ikke er en statisk enhed, men i stedet er bade foranderligt
og formbart, men i disse analyser fremstar den reviderede imidlertid stadig som netop
et temmelig passivt objekt, der kun forandrer sig, fordi revisorerne er aktive
medkonstruktorer af det. I modsetning hertil har jeg analyseret, hvordan den
reviderede — til trods for den vildledende grammatik — kan anskues som en aktor
(Latour, 2005), der i hoj grad er med til at prege bade beretningsforlobet og selve

beretningsteksten.

For eksempel sa vi, hvordan et ministerium pa baggrund af et beretningsudkast i
bogstavelig forstand skrev en rxkke forslag til, hvad der skulle sti i en bestemt
beretning. En del, men langt fra alle af disse forslag blev indarbejdet 1 den endelig
version af beretningen, mens kommentarerne 1 andre tilfzlde forte til, at uenigheden
mellem ministeriet og Rigsrevisionen blev noteret 1 dokumentet. Denne
medforfatterprocedure havde blandt andet den konsekvens, at beretningens faktuelle
beskrivelser opnaede en langt hojere grad af sikkerhed, fordi det undervejs var blevet

afklaret, hvad ministeriet og Rigsrevisionen kunne blive enige om var facts.

Som nzvnt er der imidlertid en rekke af de forslag til rettelser, formuleringer og
omformuleringer, som den reviderede foreslar, der ikke bliver @ndret i den endelig
beretningsversion. Jeg har i athandlingen argumenteret for, at det blandt andet henger
sammen med, der er endnu en afgorende aktor, der spiller en vasentlig rolle i
forbindelse med skrivningen af beretninger. Det drejer sig om selve beretningsgenren,
der kan beskrives som en sdkaldt non-human akter (fx Latour, 2005). Beretningerne
synes at folge et monster 1 forhold til bade stil, kompositorisk struktur og tematik, der
betyder, at nogle ting er lette at skrive om, mens andre vanskeligt lader sig reprasentere

1 beretningens typiske sprog.

Der er ogsa andre non-humane aktorer, der pavirker og mobiliseres i skriveprocesserne.
Det drejer sig fx om en rxkke standarder, der bl.a. er udviklet af Rigsrevisionens selv
(fx dokumentet ”God statslig okonomistyring”) eller af

Finansministeriet/ @konomistyrelsen (fx dokumentet "Okonomistyring — med balance
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og fokus”). Disse standarder er blandt andet med til at definere, hvilke
vurderingskriterier, der bliver brugt i forvaltningsrevisionen, og pa den made er de med

til at definere, hvad der kommer til at sta i teksten.

Endelig er der en raekke aktorer, der spiller en rolle bade forud for og efter det formelle
forvaltningsrevisionsforleb. Som jeg pegede pa i det foregaende afsnit om processen, er
der en mangfoldighed af aktorer — humane savel som nonhumane — der er med til at
generere de ideer, der bliver beretningernes emner. Det kan dreje sig om politikere,
medier eller dokumenter fra den potentielle reviderede eller fra Rigsrevisionens selv. Pa
samme made har analysen vist, at nye aktorer skriver videre pa beretningen, efter den er
offentliggjort. Det drejer sig fx om statsrevisorerne, der i de fleste tilfzelde bogstaveligt
talt tilfojer tekst til dokumentet. Denne tekst forholder sig til beretningens
konklusioner, men statsrevisorerne er ikke bare passive videreformidler af beretningens
budskab, men derimod aktive oversxttere af dette. Ogsa medierne skriver om
forvaltningsrevisionen pd en made, der bade fortsatter beretningsforlobet og samtidig
bryder med dette, fordi beretninger bliver mobiliseret og sat i spil i forhold til en
anderledes genre, der ofte dramatiserer og personliggor beretningernes eventuelle kritik.
Igen er der tale om produktion og overszttelse snarere end konsumption og en

videreformidling.

Forskelligartede effekter

I athandlingens indledende kapitel diskuterede jeg, hvordan mine forste meder med
henholdsvis revisionslitteraturen og det empiriske felt afstedkom en undren. Denne
undren  handlede om, at den  eksisterende litteratur ofte  beskrev
(forvaltnings)revisionens effekter med ord som ”forsikring” (“assurance”) (fx Lee,
1993), “accountability” (Flint, 1988; Glynn, 1985a), verifikation” (Flint, 1988;
Pentland, 2000), ”produktion af orden og stabilitet” (Pentland, 1993) og ’tryghed”
(’comfort”) (Pentland, 1993; Power, 1999). Samtidig kunne jeg leese beretninger, der
pegede pa, at der meget ofte var problemer i den offentlige administration, og nar disse
problemer med udgangspunkt i publicerede forvaltningsrevisionsberetninger blev
reprasenteret i medierne, var det i et sprog og en stil, der ikke lige frem virkede
beroligende (comforting). Dele af eksisterende forskningslitteratur har muligvis dette
fokus, fordi den enten overser eller undervurderer, at der er afgorende forskel pa

tinansiel revision og forvaltningsrevision. I hver set perspektiv (funktionalisme vs.
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Konstruktivisme) ser vi, at bade Flint (1988) og Power (fx 1999) opererer med et
generelt begreb om revision som i princippet omfatter alle typer. Selvom begge
forfattere medgiver, at der er variationer, nedtoner de disse og fremhaver i stedet det
generelle. Men hvordan kan forvaltningsrevision siges at have alle de ovennavnte
positive effekter, nar den konstant peger pa, at tingene ikke var som de burde i den

offentlige sektor?

Afhandlingens analyser har vist, at svaret pda spergsmalet om, hvad
forvaltningsrevisionen genererer, athenger af, hvordan man anskuer processen og dens
deltagere. Nar man anskuer den med det blik, jeg har skitseret i dette kapitlets
foregiende afsnit, viser det sig, at forvaltningsrevisionen genererer en mangfoldighed af
effekter, der ikke alle peger i samme retning. Der er tilsyneladende tale om produktion
af bade tryghed/orden/forsikring gg utryghed/uorden/advarsel. Pa den ene side handler
en del af forvaltningsrevisionsprocessen om at skabe sikkerhed omkring de fund, som
beretningen baserer sig pa. En rakke af de interaktioner, der foregir undervejs i et
beretningsforlob handler netop om at sikre, at det, der kommer til et sta i beretningen,
som det faktuelle ikke virker diskutabelt. Horingsprocedurerne kan ses som procedurer,
der skaber tryghed hos maske iser revisorerne, fordi de er med til at luge ud i
potentielle fejl, der ville kunne bringe beretningernes trovardighed i fare. Samtidig er
det naturligvis ogsd en procedure, der pa samme made virker “tryghedsskabende” for
den reviderede, fordi det isar er i den sammenhang, de far mulighed for at komme til
orde og formulere en eventuel uenighed. Derfor har vi ogsa i analysen set flere
eksempler pd embedsmeand, der understreger, at deres organisationer investerer utrolig
mange ressourcer pd interaktionen med Rigsrevisionen. I forhold til politikere, pressen
og offentligheden virker det som om, at der er en hoj grad at tiltro til beretningerne. I
hvert fald er det sjeldent at nogen satter sporgsmalstegn ved, hvorvidt beretningernes
konklusioner er sikre og retvisende. Samtidig tegner blandt andet medierne et billede af
den offentlige forvaltning, som ikke umiddelbart synes at vare en forsikring af, at

tingene gar som de bor.

Der er imidlertid ogsa flere tegn i analysen pa, at forvaltningsrevisionen ogsa pa nogle
planer snarere skaber utryghed og “ubehag” (discomfort), hvilket blandt haenger
sammen med, at de reviderede ofte foler, at pressens og politikernes behandling af
beretningerne er uretferdig og derfor virker bade stressende, demotiverende og

utryghedsskabende. Samtidig betyder beretningernes genre, er der en tilbojelighed til, at
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sporgsmalene om “’skyldige skonomiske hensyn” og “effektivitet” bliver oversat pa en
bestemt made i de storre undersogelser, hvilket bevirker, at nogle reviderede har en
opfattelse af, at de bliver presset til at bruge flere ressourcer pa bureaukrati og systemer

end pa det substantielle arbejde.
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Konklusion

Jeg indledte afhandlingen med at genfortzlle en del af Karen Blixens novelle ”En
historie om en Perle”. Denne historie satter temaet kontrol pa dagsordenen gennem en
litteraer skildring af, hvordan kontrol er en aktivitet, der haxnger sammen med et
bestemt syn pd verden. I denne athandling har jeg forudsat, at Rigsrevisionens
forvaltningsrevisionsberetninger er tekster, der er centrale i forhold til at kontrollere
den offentlige forvaltning i Danmark, og jeg har diskuteret tilblivelsen af de tekster, der
fremstir som det centrale produkt, nar det drejer sig om Rigsrevisionens
forvaltningsrevision. Analysen har vist, hvordan en rakke forskelligartede aktorer
spiller  en  rolle i  forhold tl den  konkrete  udformning  af

forvaltningsrevisionsberetningerne.

Det drejer sig blandt andet om det, der konventionelt bliver beskrevet som
organisatoriske og institutionelle rammer som fx lovgivning og organisationsstrukturer.
Jeg har analyseret, hvordan disse rammer kan ses som aktorer — i den aktor-
netvarksteoretiske forstand — som spiller en aktiv rolle i forhold til skrivningen af
forvaltningsrevision, fordi de bla. udstikker rammer for, hvem der skriver hvad, og
hvem der er de formelle lzesere af beretningerne. Samtidig fungerer disse rammer netop
ikke bare som rammer, men ogsa som relativt fleksible ressourcer, der kan mobiliseres
pa forskellige mader i det praktiske arbejde med forvaltningsrevisionen. For eksempel
bliver lovgivningens formulering om ”skyldige okonomiske hensyn”, INTOSAIs
etableringer af standarder for forvaltningsrevision samt Jkonomistyrelsens og
Rigsrevisionens egne standarder for god statslig skonomistyring oversat og omsat til
praksis pa mader, der altid kunne have varet anderledes, nir Rigsrevisionens

medarbejdere arbejder med storre undersogelser.

Mens kapitel 5 havde fokus pa rammernes dobbelte rolle som rammer og ressourcer,
tog analysen 1 kapitel 6 fat pa en analyse af beretningernes konkrete tilblivelsesproces.
Analysen viste, hvordan den skriveproces, der 1 litteraturen enten bliver taget for givet
og derfor ikke bringes i fokus, eller alternativt bliver beskrevet som en linear proces
bestdende af skarpt adskilte faser, snarere skal ses som en interaktiv proces, hvor blandt
andet den reviderede spiller en sardeles aktiv rolle og fungerer som en slags
medforfatter under forlobet. Derudover viste analysen, at bade beretningens formelle

startpunkt og slutpunkt ofte fremstir som black boxes, der imidlertid lader sig abne
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analytisk. Analysen viste blandt andet, at der forud for generering af en ny idé til en
storre undersogelser foregir en rakke oversattelser pa baggrund af et mangfoldigt

input.

I kapitel 7 havde analysen fokus pa selve den beretningstekst, der produceres pi
baggrund af det forleb, som kapitel 6 analyserede. Hovedpointen i dette kapitel var, at
beretningsteksterne kan leses som tekster, der tilhorer en szrlig genre med
dertilhorende genretraek. Disse traek handler bade om beretningernes stil,
kompositoriske struktur og tematik, og jeg argumenterede for, at beretningsgenren er
en aktor, der pavirker skriveprocessen og tekstproduktionen pa en sidan made, at det
bliver langt mere oplagt og lettere at skrive om bestemte organisatoriske aspekter frem
for andre. Det har den konsekvens, at en rakke reviderede giver udtryk for en
opfattelse af, at beretningernes reprasentationer af de revideredes performance og
effektivitet indimellem er skevvredet som folge af det sterke fokus pa fx rammer og

regler.

I kapitel 8 fulgte jeg beretningens cirkulation efter dens offentliggorelse og
argumenterede for, at beretningen ikke blot blev konsumeret, men i hoj grad
videreproduceret, niar den blev mobiliseret af nye aktorer og indrulleret i nye netveaerk.
Kapitlets analyse viste blandt andet, hvordan beretningens betydning blev forskudt
igennem processer, der omformede og omformulerede tekstens budskab, si det
fremstod som en dramatisk fortelling om svigt snarere end en teknisk beretning om

optimeringspotentiale.

Rigsrevisionen er en vasentlig aktor i det danske demokrati, og der er ingen tvivl om, at
forvaltningsrevisionen er en betydningsfuld aktivitet, som de fleste vil vere enige om er
afgorende 1 et demokrati, hvor valgerne skal sikre sig, at regeringen forvalter lovene og
de okonomiske midler pa en made, der er effektiv og i overensstemmelse med det
demokratisk valgte Folketings beslutninger. Dette kan gores pa forskellige mader, og
den konkrete made at bedrive og skrive forvaltningsrevision pa kan variere, fordi
forvaltningsrevisionen ikke er én essentielt defineret praksis, hvis indhold og
udformning er fastlagt én gang for alle. Denne athandling har givet en analyse af,
hvordan forvaltningsrevisionens produktion af beretninger finder sted i den danske

kontekst i en praksis, der sammenvaver skriveprocesser og aktoerer pa en made, der
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ogsi har betydning for forvaltningsrevisionens konsekvenser.
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English Summary

This dissertation is about state performance auditing in Denmark — a practice that the
National Audit Office of Denmark (NAOD) is mandated to undertake. My analysis of
performance auditing takes as a starting point the fact that performance auditing is a
kind of writing and that one immediate and obvious output of performance auditing
consists of written reports. In a sense it could be argued that performance auditing s a
particular kind of writing. However, not much research has paid attention to the
question of how the writing of audit report is performed in concrete settings. What
characterizes such processes? Does it follow certain rules? How are different actors
involved? What kinds of effects follow from the writing and how, and to what extent,
are the possible effects constrained by the particular kind of writing? The dividing line
between the auditors as the writers, the auditee as the object of writing and the public
as readers of the message conveyed by the report also seems to be questionable. In the
dissertation, I show that in processes where it is difficult to determine in what sense a
report is an output or an input and where these processes begin and end, the roles

between writing and reading, active and passive may get blurred too.

In the dissertation I analyze how performance auditing texts are constructed through
rather complex processes that involve several different actors and interactions.
Drawing primarily on actor-network theory and related, constructivist approaches I
analyze how performance auditing is constructed in and through particular writing
processes, and how different actors contribute in different ways to the making of
performance auditing. Furthermore, I analyze how multiple effects are generated by the
performance audit processes and how such effects are made possible by and closely

related to the particular practice of writing performance auditing.

The analyses show that the production of performance audit reports takes place in a
setting where legislation, national and international standards and organizational
structures are not only frames that constrain, but also resources that can be translated

into practice in different ways. Through a detailed analysis of the practice of making a
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performance audit report I show how this process is multilayered, open-ended and
highly interactive in a way that is rarely portrayed in the research literature. I show how
the auditee is a significant actor throughout the whole process and can, in a sense, be
seen as a kind of co-writer. The analysis also shows that the genre of performance
auditing can be seen as an actor that contributes to the writing of performance auditing.
In the dissertation, I analyze the genre in terms of style, compositional structure and
theme and argue that the texts that are the output of performance audit process appear
to be quite similar in this respect. On this background, I argue that this may influence
the writing of performance auditing in several ways because formal aspects, such as
rules and formal systems, are much easier to write about if the auditor team is to
continue writing in a genre that seems to be institutionalized to some extent. Finally, I
also analyze how the text is not only an output but also becomes input to new
processes. I analyse what happens when a report is circulated and used by new actors
such as the media or by politicians that translate them in new ways. This part of the
analysis shows how the NAOD’s rather technical representation of an auditee’s
potential optimization of its management and organization is transformed into
different stories that are instead primarily moralististic tales of failed, and often,

personal responsibilities.

By focussing on these questions the dissertation contributes to the literature in several
ways. First, it contributes by focussing on the empirical level and showing how the
making of performance audit reports is a highly interactive, open and multilayered
process. In this sense, it questions a number of aspects that are often taken for granted
in the literature that e.g. represents the process as a number of fixed phases that the
auditor must pass through in his or her work. Secondly, the analysis also contributes by
showing that neither the beginning nor the end of a performance audit process is fixed,
but that the process is continuous as long as there is translation. To my knowledge, this
is one of the first studies that analyze how a performance report is not only read, but
also transformed through translation processes where new actors use it to new and

different ends. Thirdly, the dissertation also contributes to the literature by bringing
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heterogeneity of actors into focus. The auditor is not the only writer of performance
audit reports. Other actors — human and non-human — such as the auditee, genres,
standards, legislation, the PAC are also contributing actively to the making of the
reports. Finally, the dissertation contributes by questioning and adding to the
discussion about the effects generated by auditing in general and performance auditing
in particular. Whereas most literature emphasises how auditing produces assurance,
accountability, order, verification and comfort, this dissertation shows that
performance auditing is rather involved in an ambiguous co-prodution of both comfort

and discomfort.
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