Rapport

85 tilradingar for styrkt
eigenkontroll 1 kommunane







85 tilradingar for styrkt
eigenkontroll i kommunane



Innhald

Del 1 Innleiing 0g SAMANAIag.....c.cuouummsumsmsmsmsussssmsmssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssssssssssssasasss 5
1 Overordna VUIderiNGar ... msmsmsmsmsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssasasasasass 7
1.1 A StyrKje eigenKONtIOIEN .. umseeeeeesssssssssessssssssssesssssssssssessssssssssssesssssssssssessssssssssessssses 7
1.2 Grunnlaget for kontrollarbeidet bgr vere ein analyse av risiKo........omeneerneeenn. 8
1.3 Den administrative internkontrollen ma styrkjast........eeneeneenns 8
1.4 Eigenkontrollen - felles mal, UliKe rOller ... sessessseans 9
1.5 Deter behov for rettleiing og sikring av kompetanse...........coneneeneessseseennee 10
1.6 Vima ViSE KVA VI GJEI! .ttt sssssssssesssessssssse s st sssssssssssssssssssssssnes 10

2 Mandat 0g SAMANSELJiNG.....ccvrmsmsmssssmsmsmssssssmsssssssssssssssssmssssssssssssasssssssssssssssasassssssssassssssasass 12
7 SR & (0745 T 0 Vo U I L V00 ORI 12
B2 B 11 (= o465 44 =1 (e E= X PP 13
2.3  Medlemmer i arbeidSgrupPa ... sssssssssesssesssssssssas 14
2.4 Arbeidet i arbeidSGIUPPA ..o ereereereesrersesseessessessssseessssssessesssessesssessssssssssessssssssssssssssessseas 15

B 00100 o= 0] 0 1) o ) o 16
S 700 B 0 13 o o] 114 OO TETPOPROO 16
3.2 (@konomiske og administrative KONSEKVENSAT......cocccerererermmeeessmeesssesesssseesssesessans 16
3.3 Forsking 0g StatiStiKK ... sssssssssssssssssssssssssssesnes 18

4 HovudKkjelder, ord 08 OMEIep .....ccummmmsmmsmssmsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssans 20
3 N Q= o 1= PP 20
4.2 Nokre sentrale 0rd 08 OMGIeP ... sessssessesssessssss s sessssssssssssssssssssesns 21

5 Bakgrunn: Styring av 0g i KOMMuUNANe........csssssssssssssssss 23
5.1 Detlokale folkestyret - rammestyring og handlingsrom .........ccneomenennecreennes 23
5.2 Styringssystemet i KOMMUNESEKLOTEN ...ceuveceureereeriereereesseeeesseesesseessessessesssesssssseeees 24
Del 2 Aktgrane og verkemidla i eigenkontrollen........nn. 27
6 KOMMUNESTYTELt ... s 28
6.1 Overordna ansvar for KONTIrOlleN. ... esssssssseseens 28
6.2 Folkevald kontroll med adminiStrasjonen ... 29
6.3 Eit kontrollsystem som VeKKjer tillit......meerssessssssssssesssessseessenns 30
6.4 Kontrollsystemet skal dekkje heile verksemda, men ikkje kontrollere alt......31
6.5 Utgiftene til kontrollutval 0g reViSjON .....cecrnenennernessssesesesssssssssessssssessssssesssens 31

7 KONtrollutvalet ... 33
7.1 Eit VIKEG ULVAL et sss s s sess s s s sssssssanes 33
7.2 STOTE OPPEAVET eeuieuurerrssersusessssessssessssessssssssssesssessssessssessssessssessssassssessssessssesssssssssessssssssasessasessas 33
7.3 Rekruttering til KONtrollUtValet........ et seessessesssssseeees 34
7.4 Kompetansen i KONtrollutvala ......ciesssesssesssssssssssssssssssssssses 36
7.5 Kor mange medlemmer bgr det vere i kontrollutvalet?.........cononnreneecneennes 37
7.6 Valbarheit. ROIIEKIATIEIK ...t seesessesssessesssesseessesssessesseenes 38
7.7  Opne m@te i KONtrollUtVALEL ...t sssessesssesssesssessessees 39
7.8 Kven skal ha fleirtal i KONtrollutvalet? ... sesseesessseeseesseeees 40
7.9  Serskilde rettar for mindretalet?....... s 41
7.10  Gode tenester fra SERIetariatet.....emieneeseessesssesssseessssesssssssesssssssssssssesssas 44
7.11  Ulike sekretariatSOrdNiNGar ... eemerreessersesseesssessessesssessesssessssssesssessesssessesssesnees 45
7.12  Samanlikning av kontrollutval og revisjonsutval i aksjeselskap........ceouuenes 46

8 Internkontrollen til administrasjonssjefen .........cu——————— 47
8.1 Innleiing. Om iNterNKONITOIL...... e sersseseens 47



8.2 Omgrepet risiko i internkontrollsamanheng.........conenneenreneesseeneeseessesseessesseens 48
8.3 Administrasjonssjefen har ansvaret ... 50
8.4 Administrasjonssjefane er usikre pa ansvaret Sitt.....eeeneneenneens 51
8.5 Fleire vegar til malet om god internKontroll.......eeens 52
8.6 .. men ein bgr starte med ei risikovUrdering ... 53
8.7 PwC sine prinsipp for god internkontroll.........nneneeseeeseesesseeeeseens 55
8.8 Internkontroll og organisasjonsutvikling ma henge saman ........ccuoreneerrerreennens 56
8.9 "Korleis kan eg som folkevald vere sikker pa at administrasjonssjefen har god
kontroll og tilstrekkelege KontrollSyStem?” ... erenserneenmerneeneeseeseesseeseesseenees 58

8.10  ANSKAffINGAT oot 59
8.11  FinansSforvaltiniNga ......erceeeeeesesseesssessssssssessssssessessssssssssssssssssssssssssssssessssas 62
8.12  Internkontroll i kommunale f@retak......... 64
8.13  Behov for fleire reglar eller samordning av krava om internkontroll?......... 64
8.14  behov for rettleiing og meir KUNNSKAP? .....ccrvecereererreereerecreeseeseeseeeesseesesseesseseens 65
8.15  Dgme: Internkontroll i Harstad Kommune ... 67

9 Revisor (rekneskapsrevisjon) ... 69
9.1  Kva reKNesSKapSIeVISJON €T ...erinemriesnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 69
9.2  Organiseringa av KOmMmMuNal reViSjOmn......urrmerernessessessssssssssssssssssesssssssesns 70
9.3 Kontrollutvalet sitt ansvar for a fgre tilsyn med revisor.........eeoneeenneens 71
9.4 Kompetanse innanfor reKNesKapSreViSjon ... emnemenessessssnesssssessssssssnens 72
9.5 Statleg tilsyn med Kommunal reViSjOn.....oeneereennerseeserseesseeseeseessesseessesssessessseseens 73
9.6 Sertifiseringsordning i kommunal reViSjon ......oeeneneensesseeseeseesseessesseessesseens 77
9.7 Regelmessig SKifte aV IeVISOT ... sssssssssssssesssssssenns 79
9.8 Revisjon av den gkonomiske internkontrollen ... 80
10 ForvaltningSreViSJON . .umissssmssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssssssassssssssassssssssassnss 84
10.1  Kva forvaltningSreViSjon € .......eereeniesssssessssssesssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssans 84
10.2  Tkva grad blir det gjennomfg@rt forvaltningsrevisjon?........n. 84
10.3  Ein Kraftfull reiSKaP . ssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssans 86
10.4  Loering internt 0 PA tVETS. . eenesneeessessesssssssesssssssssssessssssssessssssssssssssssssssssssssssssnns 87
10.5  ein plan basert pa ein analyse av riSiKO ... 88
0O T N 1A 3 10) 4 L) PP 89
10.7  Forvaltningsrevisjon av hgg kvalitet.......n: 89
10.8  Organisering av arbeidet med forvaltningsrevisjon — to dgme .........cccuueuenn. 92
10.9  Forholdet mellom forvaltningsrevisjon og rekneskapsrevisjon .........c...... 94
11 SelsKkapSKONLIrOll.....coiismsmnsrsmnsssnssmssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsssssssssnssssnss 97
11.1  Kontroll som selskapsorgana sjglve er ansvarlege for.........oniinnns 97
11.2  Kva SelSKaPSKONIIOIL €1 ....cuieieeeeeeceseeeeeseesseeeesseeses s ssss s ssessssssssssssssssssssssans 97
11.3  Organisering SOM riSIKOfaKEOT ..o ssessssssssssssssssssssnns 99
11.4  Eigarskapen ma ha eit fremal......eeeeesessesssessssesssesssessssesssenes 99
11.5  Bruken og nytten av selskapsKontroll ... 100
11.6  Planen for selSKapSKONIIOlL......ocnieiniinessesesssssssessssssssssssssssssssssssssssssesnes 101
11.7  Samordning av kontrollen i selskap med fleire kommunar som eigarar.. 102
11.8  Selskap med bade kommunale 0g private eigarar........enerneeennees 103
11.9  Kontroll med vertskommunesamarbeid........eeesseesesnes 103
11.10  Omfanget av INNSYNSTELLEMN.....cvuueureeeeereesrerseessesseesseessessessssssessssssessssssessssssssssssssasessees 104
11.11 Forsking 0g statiStiKK ... sssssssssssssssssssssssssssssssssesnes 105
12 Szerlege SPBISIMAL ... s sases 106
12.1  Kyrkjelege fEelleSTad .....cemeneeneeseeiseeesssessessesssssssssssssssesssesssessssssssssssssssssssssssees 106
13 Oversikt over tilradingane i del 2 ... 109



Tilradingar 0m KONTrOIIULVALET ...t sssess s sssessssesssssanes 109

Tilradingar om iNterNKONIIOLIEN ... vuueeeeeeeeteeesreessessseesssesssseesssesssessssessssesssssssessssessaseees 110
Tilradingar om internkontrollen med anskaffingar........neneneeseeseeenn. 111
Fleire tilradingar om internKONtrollen ... cnesinssisesssesssssesssssessssssessssssssssssssens 111
Tilradingar 0m reknesSKapPSTEVISjON ... eeueerneesreessesssessssesssssssssesssssssssssssessssssssssssessaseees 112
Tilrddingar om forvaltningSIeViSJOMN .....eeemeeseessersssessessseessesssssssssssssssssssssssssssssssssssnes 113
Tilradingar om SelSKapPSKONIIOlL ... ssssssssssssssssssssssssnns 114
Tilrading om kontrollen med lgyvingane til dei kyrkjelege fellesrada.........cccuuuuunnec. 115
Del 3 Samspelet mellom akt@rane.........—————————— 117
14 Kommunestyret og kontrollutvalet..........coons 118
14.1 Kommunestyret er gvste organ i KOMmMUNEN ... 118
14.2  Ogsa kommunestyret og administrasjonssjefen ma forsta rolla til
1 3C0) 4 U0 0] 1 LT U721 =] PSPPSR 118
14.3  Forvaltningsrevisjon og anna kontrollverksemd kostar .........ccocoveneereenreennes 119
14.4  Behandlinga i kommunestyret av sakene fra kontrollutvalet...........ccccouuee.n. 119
14.5  Oppfelging av merknadene fra KoOmmUNESLYTEt ......covveureerreeemeeeseereessseesssenenns 120
15 Kontrollutvalet 0g ordf@raren.........ss————— 121
16 Kontrollutvalet 08 reviSOren ........msss————s 122
G700 N 20 1 =) o PPN 122
16.2 A gjere kontrollutvalet til €in 0d tINGAT ........ueweeermeeessssssssssssssssessssssssssssssssssesssees 122

16.3  Informasjon fra revisor til kontrollutvalet om rammene for oppdraget... 122
16.4 Informasjon fra revisor til kontrollutvalet om funn i revisjonsarbeidet... 123

17 Kontrollutvalet og administrasjonssjefen ........———————— 124
30 R 20 1 =) oo 124
17.2  Administrasjonssjefen og kontrollutvalet gjer ulike ting........coneerienreennes 125
17.3  Rapporteringa Pa etiKK......oeneeeeseesseeesssesssesssesssessssesssssssssssssessssessssessssesssns 125

18 Revisoren og administrasjonssjefen .......cu———— 126
0 70 S 20 | =) oSO RRON 126

18.2  Revisjonsdialogen - samspelet mellom revisor og administrasjonssjefen126
18.3  kravirevisjonsstandardane til spgrsmal revisor skal stille

administrasjonssjefen: mislegheiter.........ne. 127

18.4  Utsett offentlegheit. ... sessessesssesees 127

19 Eigenkontrollen og fylkeSmannen ... 130
19.1  Fylkesmannen sine oppgaver i samband med kommunal

FKONOMIfOrValtNING ..o s 130

19.2  Kva hgve revisor har til & ta opp konkrete spgrsmal med fylkesmannen. 131
19.3  Tilsynsverksemda til fylkesmannen og kommunale forvaltningsrevisjonar

132

20 Oversikt over tilraddingane i del 3 ... ————— 135
Tilradingar om samspelet mellom kommunestyret og kontrollutvalet.........c..c.ue..... 135
Tilradingar om samspelet mellom kontrollutvalet og administrasjonssjefen......... 135
Tilradingar om samspelet mellom revisjonen og administrasjonssjefen.................. 135
Tilradingar om samspelet mellom eigenkontrollen og fylkesmannen.........cccoueeennee 135
Kjelder, litteratur 0Sb. ... ———— 137
REGEIVETK .ottt e bbbt 137
17702 2) oY o= 04 U OSSP 137
StOTtiNGSAOKUMENT......cvuieieeceiess s 137
FOrSKING 0F ULGTEIINE ....cueeureeeerreeeesseesseeseesseessessesssessessesssessssssessssssssssssssssessssssessssssesssessessssssssssens 137

N 40 138



Del 1

[Innleiing og samandrag






1 Overordna vurderingar

1 Overordna vurderingar

1.1 A STYRKJE EIGENKONTROLLEN

Arbeidsgruppa har fatt i oppgave a fgresla tiltak for a styrkje eigenkontrollen i
kommunar og fylkeskommunar. Eigenkontrollen handlar djupast sett om eit levande
lokaldemokrati og ei tillitskapande forvaltning i kommunane. A styrkje eigenkontrollen
er saleis ei viktig oppgave, og dette arbeidet krev innsats fra mange aktgrar. [ denne
rapporten kjem arbeidsgruppa med ei rekkje tilradingar. Tilradingane er retta mot:

e kontrollutvalet

e administrasjonssjefen

e revisor

e kommunestyret og fylkestinget

e kommunen som eigar

e fylkesmannen

e organisasjonane i kommunesektoren (KS)
e forskingsmiljg

e staten

Arbeidsgruppa meiner at summen av tilradingane vil vere med pa a styrkje
eigenkontrollen. Ingen av tiltaka er trylleformlar; ein kan ikkje styrkje eigenkontrollen
med eitt eller to grep - og slike ting tek tid. Arbeidsgruppa tenkjer at kontrollarbeid er
utviklingsarbeid, og at det handlar mykje om medvit, om planlegging og om det a vere i
prosess.

[ denne rapporten vil arbeidsgruppa kome med meiningar om fleire sider ved
eigenkontrollen. Desse meiningane kan og lesast som rad. Arbeidsgruppa vonar at
rapporten vil vere grunnlag for ein diskusjon om styrkt eigenkontroll i kommunestyra,
kontrollutvala, blant folkevalde elles og blant administrasjonssjefar og revisorar.

Arbeidsgruppa har gjennom arbeidet sitt kome fram til tre hovudtilradingar for a styrkje
eigenkontrollen:

e Internkontrollen til administrasjonssjefane i kommunane ma utviklast og
styrkjast.

e Det ma vere god forstding av rollene og godt samspel mellom aktgrane i
eigenkontrollen, det vil seie kommunestyret, kontrollutvalet,
administrasjonssjefen og revisor.

e Kompetansen hos revisor og i sekretariatet ma vere hgg og bgr sikrast.

Arbeidsgruppa sine tilradingar legg opp til eit utviklingsarbeid lokalt og nasjonalt nar
det gjeld eigenkontrollen. Arbeidsgruppa meiner at utviklinga bgr skje med blikket retta
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Del 1 Innleiing og samandrag

framover og utover, og vil peike pa tre element i tilneerminga til dette vidare
utviklingsarbeidet:

e Dei einskilde kontrollutvala og administrasjonssjefane bgr sja pa kva andre
kommunar gjer nar dei skal utvikle eigenkontrollen hos seg sjglve.

e Ein bgr ha med seg erfaringane fra andre land og endringane i dei internasjonale
revisjonsstandardane i utviklinga av rekneskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll som verkemiddel i eigenkontrollen.

e Svara pa kva god eigenkontroll bgr vere i dag og framover, kan ein finne gjennom
a analysere risikoane kommunane star overfor, og pa det grunnlaget prioritere og
utvikle internkontrollen, rekneskapsrevisjonen, forvaltningsrevisjonen og
selskapskontrollen til a bli sa effektive kontrollformer som mogleg.

Nedanfor i punkt 1.2 til 1.6 gjer arbeidsgruppa greie for hovudelementa i vurderingane i
rapporten. Hovuddelane i rapporten gjeld aktgrane i eigenkontrollen (del 2) og
samspelet mellom dei (del 3). Til slutti del 2 og 3 ligg det ei liste over tilradingane.

1.2 GRUNNLAGET FOR KONTROLLARBEIDET B@R VERE EIN ANALYSE AV RISIKO

Det er eit trekk ved kontrollverksemd at ho ma vere tilpassa omgivnadene og utvikle seg
saman med dei.

Det er ikkje sjglvsagt kva omrade dei einskilde kontrollutvala og administrasjonssjefane
bgr prioritere a drive kontroll pa. Det er slett ikkje eit mal at kontrollen skal vere lik i
alle kommunar, og heller ikkje lik kvart ar.

Arbeidsgruppa meiner at analysar av risiko er ein god metodikk for a finne fram til kva
omrade kontrollutvalet bgr drive kontroll pa. Slike analysar er 0g tenlege som grunnlag
for utviklinga av internkontrollen til administrasjonssjefen. Vurderinga til
arbeidsgruppa er at kommunesektoren bgr nytte risikoanalysar i langt stgrre grad enn i
dag. I dag er det ikkje mange kommunar som har erfaring med heilskaplege
risikovurderingar. Det vil derfor vere naudsynt d arbeide fram praktisk rettleiing til
mellom anna administrasjonssjefane om gjennomfgring og bruk av risikovurderingar.

1.3 DEN ADMINISTRATIVE INTERNKONTROLLEN MA STYRKJAST

Arbeidsgruppa viser til at det har vore mange sma og store omorganiseringar i
kommunane. Den administrative organiseringa er pa papiret mykje flatare og
sentraladministrasjonen er mykje slankare no enn fgr. I tillegg har kommunane etablert
mange selskap aleine eller saman med andre kommunar. Over tid har det 0g kome til
nye kommunale oppgaver. Midt i alle desse endringane skal innbyggjarane fa ei lang
rekkje ulike individuelle og samfunnsretta tenester som er viktige for mellom anna
helse, leering, trivsel og lokal utvikling.



1 Overordna vurderingar

Arbeidsgruppa har stilt seg spgrsmalet om kontrollsystema har halde tritt med denne
utviklinga. Rekneskapsrevisjonen er ei grunnleggjande teneste for a sikre eit solid
grunnlag for styring og planlegging. Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll kan, som
det vil bli vistirapporten, nyttast i stgrre grad enn i dag. Arbeidsgruppa er i tillegg
saerleg oppteken av spgrsmal kring den administrative kontrollen i kommunane:

e Har internkontrollen til administrasjonssjefen utvikla seg i takt med krava til
tenestene og organiseringa i kommunen?

e Har ein tenkt godt nok gjennom kva delegering, flat struktur og
selskapsorganisering har d seie for internkontrollen?

e Har ein tid og folk til @ gjennomfare enkle, naudsynte kontrollar?

[ rapportane fra Agenda og PWC har arbeidsgruppa funne fakta og
forbetringsmoglegheiter for internkontrollen i kommunane. Arbeidsgruppa har ei lang
rekkje tilradingar retta til administrasjonssjefane. Dei felles utgangspunkta for desse
tilradingane er:

e Kommunane ma utvikle den administrative kontrollen. Dette er
administrasjonssjefen sitt ansvar.

e Internkontroll er viktig, ikkje berre for kvaliteten pa tenesteytinga og andre
lovpdlagde oppgaver, men og for den folkevalde og administrative styringa.

e Internkontrollen er ikKje ei isolert kontrollform, men ma sjaast i ein brei
samanheng. Arbeidet med internkontrollen heng saman med arbeidet og systema
for a sikre kvaliteten pd kommunale tenester. Internkontrollen heng 6g saman
med organisasjonsutviklinga elles i kommunen. Organiseringa og kompetansen
hos medarbeidarane har konsekvensar for kva kontrollsystem som er naudsynt.

e Utvikling av internkontrollen ma ga fgre seg i kvar einskild kommune.
Kommunane og administrasjonssjefane kan leere mykje av kvarandre.

¢ Internkontrollen til administrasjonssjefen ma utviklast kontinuerleg.
Kommunestyret ma vere ein padrivar og stgttespelar for administrasjonssjefen i
styrkinga av internkontrollen i kommunen.

1.4 EIGENKONTROLLEN - FELLES MAL, ULIKE ROLLER

Ein god eigenkontroll krev eit godt samspel mellom kommunestyret, kontrollutvalet,
administrasjonssjefen og revisor. Dette samspelet er sveert viktig i eigenkontrollen, og
arbeidsgruppa drgftar dette naerare i del 3 av rapporten.

For at samspelet skal fungere, er det naudsynt at aktgrane kjenner rolla si og oppgavene
sine. Det er 0g naudsynt a kjenne rolla og oppgavene til dei andre aktgrane. Aktgrane
gjer ulike ting, som til saman skapar moglegheit for god kontroll og styring internt i
kommunen.
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Arbeidsgruppa har gnskt a bidra til 4 avklare roller og oppgaver. Det vil likevel vere slik
at samspelet ma utviklast og finne si form i kvar einskild kommune. Dette vil ikkje minst
henge saman med kva rolle og kva moglegheiter kontrollutvalet far fra kommunestyret,
mellom anna gjennom samansetjinga, kompetansen og lgyvingane til arbeidet i
kontrollutvalet.

1.5 DET ER BEHOV FOR RETTLEIING OG SIKRING AV KOMPETANSE

Sjolv om medlemmene i kontrollutvalet har brei og solid bakgrunn, vil kompetansen til
revisoren og sekretariatet vere ein fgresetnad for eit godt kontrollarbeid i kommunen.
Arbeidsgruppa meiner kompetansesituasjonen blant revisorar og i sekretariata bgr
kartleggast. Ein god mate a sikre kompetansen pa vil vere ordningar for sertifisering og
tilsyn med revisorar i kommunane, bade nar det gjeld rekneskaps- og
forvaltningsrevisjon. Arbeidsgruppa gar inn for slike ordningar.

Arbeidsgruppa har merka seg nokre utsegner om kunnskap i eigenkontrollen:

e Sjglv erfarne folkevalde synest det er vanskeleg a finne rolla si nar dei kjem i
kontrollutvalet.

e Det er mykje kunnskap som det blir fgresett at ein har.

e Den rettleiinga som finst, er i stor grad retta mot profesjonane, ikkje dei
folkevalde.

Sjglv om staten har eit generelt rettleiaransvar som forvaltar av kommunelova og
forskriftene om kontrollutval og om revisjon, har kommunane sjglve, til dgmes gjennom
organisasjonane sine, eit ansvar for a sgrgje for at kontrollutvalsmedlemmer og andre
folkevalde far praktisk rettleiing slik at dei kan fylle rolla si. Arbeidsgruppa meiner vidare
at det er stor forskjell pa a rettleie folkevalde og a rettleie profesjonsutgvarar.
Kontrollutvalet har etter lov- og forskriftsendringane i 2004 fatt ei enda meir sentral
rolle i den folkevalde kontrollen. Det bgr vere eit mal at alle kontrollutvalsmedlemmer
far praktisk rettleiing som gjer at dei kjenner seg trygge i rolla og trygge pa oppgavene
utvalet har. Her er det kommunestyret som i stor grad er ansvarleg gjennom dei
ressursane som blir sette av til oppleering av folkevalde etter og mellom vala.

1.6  VIMA VISE KVA VI GJER!

Kontrollarbeid som blir kommunisert, vil ha verdi for fleire enn den som blir kontrollert.
Kommunikasjonen kan bade vere retta innover i kommunen og ut mot omverda. For det
farste kan andre delar av kommunen eller andre selskap ha nytte av funna og
tilradingane i ein rapport etter forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll. For det andre
kan andre kommunar ha nytte av rapportane i sitt arbeid - til dgmes som inspirasjon.
For det tredje kan det byggje tilliten til kommunen at innbyggjarane far vite at det gar
fgre seg kontrollarbeid, og vite om resultata dette arbeidet fgrer til. Godt kontrollarbeid
kan vere med pa d byggje opp eit godt omdgmme for kommunen - bade hos dei som
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1 Overordna vurderingar

bruker tenestene, og hos dei som (inntil vidare) berre mgter kommunen pa
skattesetelen og ved val.

Arbeidsgruppa vil derfor kome med desse oppmodingane:

¢ Kontrollutvala gjer ein jobb dei kan vere stolte av: Kontrollutvala ma fortelje om
kva dei gjer, og kommunestyret ma lytte!

e Kontrollutvala, revisorane og sekretariata gjer mykje godt arbeid: Vis det, legg
rapportar ut pa nettet og skriv sa alle kan forsta!

e Detnyttar a drive kontrollarbeid: Kommunane ma vise at dei leerer og forbetrar
seg! La innbyggjarane fa vite om det!

e Kontrollarbeid i ein kommune kan fgre til lzering for andre 6g: Kontrollutvala ma
dele erfaringar med kvarandre!
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Del 1 Innleiing og samandrag

2 Mandat og samansetjing

2.1 HOVUDMANDAT

Arbeidsgruppa blei oppnemnd ved brev fra Kommunal- og regionaldepartementet 28.
november 2008. KRD sa fglgjande om bakgrunnen for opprettinga:

Ein velfungerande eigenkontroll er viktig ikkje berre for d sikra at innbyggjarane har
tillit til kommunen eller fylkeskommunen, men og for d sikra effektiv og rett bruk av
ressursane.

Behovet for a styrkja eigenkontrollen har blitt synleg mellom anna i departementet
sitt arbeid med etikk i kommunesektoren og i samband med oppfoelginga av Terra-
saka. Departementet si vurdering er at regelverket i dag alt i alt set kommunane og
fylkeskommunane i stand til G gijennomfgra kontroll og tilsyn med eigen verksemd.
Etter departementet si vurdering bgr ein ikkje endra hovudtrekka i regelverket far
ein kan syne til kldre forskingsbaserte funn som syner at regelverket ikkje fungerer
tilfredsstillande. Hovudutfordringa, slik departementet vurderarr det, er derfor ikkje
korleis ein kan forbetra regelverket, men korleis ein ved rettleiing og
kompetanseheving kan medverke til at kontrollutvala, revisjonen og
administrasjonssjefen betre kan fylle rollene sine i eigenkontrollsystemet. Dette er
truleg eit spgrsmdl om mellom anna rolleforstding, ressursar og kompetanse - og om
vilje til d ta opp ubehagelege spgrsmdl. I samband med dette er det gnskjeleg d sja pa
tilhgvet og samspelet mellom kontrollutvalet og revisjonen pd den eine sida og
administrasjonssjefen pd den andre sida. Agenda si undersgking syner at fleire
kommunar gnskjer statlege initiativ ndr det gjeld rettleiing i G utvikla
internkontrollen.

Pd denne bakgrunn bgr arbeidsgruppa vurdera og foresla tiltak (mellom anna peika
pd behov for rettleiingsmateriell) som kan gjera sitt til d styrkja eigenkontrollen i
kommunane og fylkeskommunane. Dette vil seia forslag til korleis arbeidet i
kontrollutvala, revisjonen og internkontrollen til administrasjonssjefen kan fa auka
effekt, tyngde og gjennomslagskraft. Tiltaka arbeidsgruppa faresldr kan vera bdade
pd lokalt og nasjonalt nivd og peika mot initiativ frd folkevalde, mynde eller
organisasjonar. Arbeidsgruppa skal levera rapporten sin til departementet innan 31.
desember 2009.

Mandatet lydde slik:

1. Arbeidsgruppa skal foresla tiltak lokalt og nasjonalt for d styrkja eigenkontrollen i
kommunar og fylkeskommunar.
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2. Arbeidsgruppa skal identifisera omrdde der rettleiingsmateriell kan verka til d
styrkja arbeidet i kontrollutvala, revisjonane og internkontrollen til
administrasjonssjefen og skissera innhaldet i rettleiingsmateriellet.

3. Arbeidsgruppa skal identifisera omrdde der forsking eller utgreiing kan verka til G
styrkja eigenkontrollen.

4. Arbeidsgruppa skal gjera greie for samspelet mellom internkontrollen til
administrasjonssjefen og arbeidet i kontrollutvalet og revisjonen, og vurdere tiltak
som kan styrkja dette samspelet.

5. Arbeidsgruppa skal gjera greie for tilhgvet mellom regnskapsrevisjo og
forvaltningsrevisjon, bdde etter regelverket og i praksis, og vurdere tiltak som kan
bidra til auka bruk og utbytte av forvaltningsrevisjon. Arbeidsgruppa bgr
presentera gode eksempel pd forvaltningsrevisjon.

6. Arbeidsgruppa skal vurdere tiltak som kan bidra til auka bruk og utbytte av
selskapskontroll. Arbeidsgruppa bgr presentera gode eksempel pd selskapskontroll.

7. Pd bakgrunn av rapporten “Internkontroll i norske kommuner” frd Agenda skal
arbeidsgruppa vurdere og foresld tiltak for at kommunane og fylkeskommunane
utviklar ein heilskapleg internkontroll. Arbeidsgruppa skal presentera gode
eksempel pd internkontrollsystem ndr det gjeld anskaffingar, og foresla tiltak eller
rettleiing som kan verka til at kontroll med anskaffingar vert ein del av ein
heilskapleg internkontroll.

8. Arbeidsgruppa skal vurdere om mindretalet i kommunestyret eller fylkestinget bgr
ha fleirtalet i kontrollutvalet, og om det vil vere tenleg om eit mindretal i
kontrollutvalet fekk ein lovfesta rett til d be revisor gi ei vurdering av ei sak eller ei
hending og kor stort dette mindretalet eventuelt bgr vere.

9. Arbeidsgruppa kan og drgfta andre spgrsmdl av meir juridisk karakter, og
eventuelt foresld lovendringar. Hovudtrekka i den gjeldande arbeidsdelinga mellom
kontrollutval, revisjon og sekretariat skal liggja til grunn for arbeidet.

10. Arbeidsgruppa skal gjera greie for og vurdere faglgjande spgrsmal:

- moglegheita revisor har til d ta opp konkrete spgrsmdl med fylkesmannen og
andre statlege organ, mellom anna grensene som falgjer av teieplikta til revisor

- den rolla kontrollutvalet og revisor har eller bgr ha overfor finansforvaltninga i
kommunen eller fylkeskommunen

- moglegheita revisor har til G pd eigenhand setja i verk kontrolltiltak.

11. Arbeidsgruppa skal gjera greie for dei pkonomiske og administrative
konsekvensane av tiltaka gruppa foreslar.

2.2 TILLEGGSMANDAT

Arbeidsgruppa fekk eit tilleggsmandat i brev fra Kommunal- og regionaldepartementet
25. mai 2009:

Departementet ser trong for d fa ei vurdering frd arbeidsgruppa av to spgrsmdl som
ikkje var nemnde i det opphavlege mandatet.
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Det farste spgrsmadlet gjeld om hovudregelen for mgte i kontrollutvalet bgr endrast
slik at mgta som utgangspunkt er opne. Det er kome framlegg om dette i Dok. nr.
8:59 (2008-2009) og i Innst. O. nr. 62 (2008-2009) pd side 6.

Det andre spgrsmadlet gjeld kontroll med korleis dei kyrkjelege fellesrdda nyttar
pengane kommunane lgyver. Er den eksisterande ordninga for kontroll med
kommunale lgyvingar til dei kyrkjelege fellesrdda tilfredsstillande? Er det ev. trong
for a gi reglar om kommunal kontroll i lov eller forskrift med tanke pd
regnskapsrevisjon og/eller forvaltningsrevisjon?

2.3 MEDLEMMER I ARBEIDSGRUPPA

Bjgrn Arild Gram (leiar):

Harald Brandsas:

Ann-Kristin Grgdahl:

Terje Hermansen:

Arne Johansen:

Anita Orlund:

Ole Kristian Rogndokken:

Jan Morten Sundeid:

Signy Irene Vabo:

Inger @stensjg:

Ordfgrar i Steinkjer. Nestleiar i kontrollutvalet i Nord-
Trgndelag fylkeskommune

Fagdirektgr i Den norske Revisorforening. Nestleiar i
kontrollutvalet i Hole kommune

Leiar i kontrollutvalet i Halden kommune. Styremedlem i
Forum for Kontroll og Tilsyn. Fgrstekonsulent i
Kriminalomsorgen @stfold (trekte seg av personlege grunnar
i mai 2009)

Leiar av kontrollutvalet i Hordaland fylkeskommune. Leiar i
Forum for Kontroll og Tilsyn. Rektor ved Os ungdomsskule,
Os

Radmann i Harstad kommune

Ordfgrar i Skedsmo kommune

Dagleg leiar i Norges Kommunerevisorforbund

Seniorradgivar i kommunalavdelinga i Kommunal- og
regionaldepartementet.

Fgrsteamanuensis ved Hggskolen i Oslo, dr.polit.

Radmann i Stavanger kommune

Spesialradgivar Morten Strand fra KS har vore observatgr i arbeidsgruppa.
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Sekretariatet har vore samansett av medarbeidarar fra KRD: Bent Devik, Mari Jacobsen,
Marte Rgst Veflingstad og Martin Hill Oppegaard (prosjektleiar).

2.4 ARBEIDET I ARBEIDSGRUPPA

Arbeidsgruppa har oppfatta mandatet slik at forbetringar innanfor det gjeldande
eigenkontrollsystemet er hovudtinginga fra departementet. Arbeidsgruppa har saleis
ikkje vurdert stoda for eigenkontrollen generelt, men har sett nzerare pa dei einskilde
elementa i eigenkontrollen. Vi har funne fram til ei lang rekkje tilradingar som kan
styrkje eigenkontrollen. Mandatet slar fast at hovudtrekka i den gjeldande
arbeidsdelinga mellom kontrollutvalet, revisor og sekretariatet skal liggje til grunn for
arbeidet. Dette avgrensar kva tema arbeidsgruppa har teke opp i rapporten.
Arbeidsgruppa har teke opp samspelet mellom eigenkontrollen og tilsynsverksemda til
fylkesmannen sjglv om det ikkje er omtalt i mandatet.

Mandatet er omfattande, og arbeidsgruppa har ikkje hatt tid eller ressursar til a rekke
over alle dimensjonar i mandatet. Arbeidsgruppa har svart pa alle konkrete spgrsmal,
men rapporten inneheld ikkje alle dei gode dgma som mandatet bad om. Rapporten gir
sdleis ikkje mange dgme eller tekster elles som kan nyttast som rettleiing. Arbeidsgruppa
meiner likevel at vi i hovudsak leverer i trdd med mandatet, og at rapporten gir eit godt
grunnlag for diskusjonar og avklaringar lokalt og for vidare arbeid med eigenkontrollen
i organisasjonane og i departementet.

[ denne rapporten vil arbeidsgruppa ikkje gjere greie for all forsking, statistikk og
kunnskap om eigenkontrollen. Arbeidsgruppa vil undervegs trekkje fram fakta som kan
grunngi tilraddingane. Den som vil ha meir fakta og forskingsbaserte funn, kan sja pa
forskingsstatusen som arbeidsgruppa har bede fgrsteamanuensis, dr.polit. Signy Irene
Vabo lage, sja www.regjeringa.no/krd. Til sist i rapporten ligg det ei liste over litteratur,
forskingsrapportar og anna.

Arbeidsgruppa har hatt ni mgtedagar fra februar til november 20009. I tillegg har det
vore kommunikasjon pa e-post.

Medlemmene i arbeidsgruppa representerer berre seg sjglve. Rapporten er ikkje
ngdvendigvis uttrykk for synet til dei organisasjonane som har fgreslatt personar til a
sitje i gruppa. Dette gjeld o0g for den medlemmen som er tilsett i Kommunal- og
regionaldepartementet.
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3 Om rapporten

3.1 OVERBLIKK

Rapporten har tre delar. I del 1 er fgremalet a gjere greie for hovudsynspunkta til
arbeidsgruppa. Det blir 0g gjort greie for mandatet og arbeidet i arbeidsgruppa.

Del 2 handlar om dei ulike aktgrane i eigenkontrollen. Arbeidsgruppa gjer i del 2 greie
for utfordringar for eigenkontrollen og gir tilrddingar om kva som kan styrkje arbeidet
til dei ulike aktgrane. Arbeidsgruppa tinga to kartleggingar som grunnlag for arbeidet
sitt. PwC har kartlagt internkontrollen i fem kommunar og har kome med ei rekkje
tilrddingar om utvikling av internkontrollen i kommunane generelt. Dette er omtalt i
kapittel 8 om internkontrollen. Nordlandsforsking har kartlagt bruken av
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll gjennom intervju og ei brei undersgking. Dette
er omtalt i kapittel 10 og 11 om hgvesvis forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Til
sisti del 2 har arbeidsgruppa sett naerare pa kontrollutfordringane kring dei kyrkjelege
fellesrada.

Del 3 handlar om samspelet mellom aktgrane i eigenkontrollen. Dei primeere aktgrane
er kommunestyret, kontrollutvalet (og sekretariatet), administrasjonssjefen og revisor. |
tillegg er samspelet mellom kontrollutvalet og ordfgraren og mellom eigenkontrollen og
fylkesmannen omtalt. Arbeidsgruppa peiker her pa element som kan vere utfordrande
eller uklare i dei mest praktiske relasjonane mellom aktgrane i eigenkontrollen, og gir
tilrddingar om kva som kan styrkje samspelet og klargjere rollene.

Til sisti rapporten ligg det lister med kjelder og annan informasjon.

[ rapporten vil nemninga kommune og vise til fylkeskommunane. Pa same mate vil
kommunestyret 0g vise til fylkestinget. Seerskilde kontrollutfordringar i
fylkeskommunane eller i store kommunar er ikkje drgfta i rapporten. Parlamentarisk
styresett er ikkje drgfta seerskilt i rapporten, men er omtalt saerleg i samband med
samansetjing av kontrollutvalet.

3.2 BKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE KONSEKVENSAR

Arbeidsgruppa er beden om a vurdere dei gkonomiske og administrative
konsekvensane av tilrddingane sine.

Eit hovudpoeng ndr det gjeld gkonomiske og administrative konsekvensar, er at
arbeidsgruppa ikkje fareslar oppgaver eller plikter som er heilt nye for kommunane.

Arbeidsgruppa har 85 tilradingar i denne rapporten. Det er sdleis ei omfattande oppgave

a angi dei gkonomiske og administrative konsekvensane av kvar einskild tilrading.
Omtalen nedanfor gjeld dei ulike gruppene av tilradingar.
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Styrkt internkontroll er hovudtilradinga fra arbeidsgruppa. Eit arbeid med a styrkje
eigenkontrollen vil krevje ressursinnsats pa mange niva. Fgrst og fremst i kommunane
sjglve. Men ogsa organisasjonane og staten vil kunne gnskje a spele ei viktig rolle i dette
arbeidet. Det let seg ikkje gjere a ansla kva kostnader organisasjonane eller staten vil fa
her. Ansvaret for internkontrollen ligg allereie i kommunelova § 23, og det er derfor
ikkje klart at staten skal kompensere for auka ressursbruk som fglgje av at det blir auka
fokus pa internkontrollansvaret til administrasjonssjefen. Eit arbeid med
internkontrollen vil samstundes kunne skape prioriteringsutfordringar internt i den
einskilde kommunen. Ein kjem ikkje forbi det. Arbeidsgruppa meiner at arbeid for a
styrkje internkontrollen er tenleg ressursbruk. Det kan 0g hende at ressursbruken vil
svare seg, i alle fall pa lang sikt. Til dgmes kan betre system kring anskaffingar fgre til
tryggare og betre innkjgp. Det er likevel ikkje slik at ein kan rekne ut innsparingar krone
for krone etter kvart som det blir arbeidd med internkontrollen. Somme ting er dessutan
ikkje lette 4 madle - som til dgmes verdien av innbyggjarane sin tillit til lokalforvaltninga
eller verdien av god rapportering til dei folkevalde pa ngkkelomrade dei er opptekne av.

Dei lov- og forskriftsendringane som arbeidsgruppa tilrar, vil truleg ikkje krevje
nemneverdig auka ressursinnsats i kommunane. Dette gjeld til dgmes fgresegner om
valbarheit og om kven som kan vere sekreteer for kontrollutvalet.

Arbeidsgruppa har tilradingar om lov- og forskriftsendringar som KRD kan vurdere.
Dette vil krevje ressursar pa statleg niva, men oppgava spring ut av det a forvalte eit
regelverk. Det er ikkje naudsynt a talfeste desse kostnadene.

Arbeidsgruppa tilrar at det blir utgreidd ei sertifiserings- og tilsynsordning for revisorar
i kommunal sektor. Det er ikkje fastsett om det er staten eller organisasjonane som skal
vere ansvarleg for denne utgreiinga, men dette arbeidet vil krevje ressursar, ikkje minst
dersom ein fglgjer arbeidsgruppa si tilrdding om ei brei tilneerming med mellom anna
innhenting av erfaringar fra andre nordiske land. Ei slik utgreiing vil ha kostnader til
informasjonsinnhenting, kjgp av spisskompetanse/utgreiing, reising til mgta, studietur
eller erfaringskonferanse, mgtegodtgjering til ei arbeidsgruppe, sekretariat og
utarbeiding av rapport. Eit lausleg overslag pa kostnadene ved ei slik utgreiing kan vere
om lag to millionar kroner. Kostnadene ved sjglve sertifiseringa og tilsynet ma vere ein
del av utgreiinga. Eit alternativ er at desse kostnadene blir dekte av revisjonseiningane
sjglve, slik ordninga er for tilsynet fra Kredittilsynet overfor revisorar som er omfatta av
revisorlova.

Arbeidsgruppa har tilrddingar om rettleiingar for kontrollutvalet og for
administrasjonssjefen. Arbeidsgruppa har sett behov for ei rettleiing for kontrollutvalet
nar det gjeld tema som rolla som kontrollutvalsmedlem, overordna analyse, opne mgte,
finansforvaltning og rekneskapsrevisjon. Arbeidsgruppa har sagt litt om innhaldet i
rettleiingane, men det er behov for & konkretisere innhald og omfang naerare. Eit lausleg
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overslag pa kostnadene til & utarbeide desse rettleiingane kan vere om lag tre millionar
kroner.

Arbeidsgruppa har tilrddingar om innhenting av statistikk kvart fjerde ar og moglege
tema for forsking. Fleire spgrsmal i Organisasjonsdatabasen (neste gongi 2012) vil
krevje auka tilskot fra KRD til institusjonen som far oppdraget. Forskingstilrddingane fra
arbeidsgruppa er omfattande. Nokre dgme:

e Nordisk samanlikning av regulering og praksis nar det gjeld rekneskapsrevisjon

e Selskapskontroll i samanheng med den samla folkevalde styringa og kontrollen
med selskap som er dtte av kommunar

e Styring og kontroll av kommunale fgretak

Eit lausleg overslag pa kostnadene til slike forskingsoppdrag kan vere om lag fem
millionar kroner. Slik forsking kan tenkjast som del i eit stgrre program i regi av
Forskingsradet.

3.3 FORSKING 0G STATISTIKK

Det har vore forska pa eigenkontrollen, og det finst noko statistikk. Arbeidsgruppa viser
til den forskingsstatusen som fgrsteamanuensis, dr.polit. Signy Irene Vabo har laga for
arbeidsgruppa.

[ tilrddingane i rapporten har arbeidsgruppa freista a peike ut omrade der forsking vil
vere spesielt eigna til a drive utviklinga vidare gjennom breitt innhenta kunnskap.

A vende blikket utover mot andre land kan vise at ting kan fungere sveert godt sjglv med
andre ordningar enn dei vi er vante med. Sveriges Kommuner och Landsting gavi 2005
ut ei samanlikning av kommunale revisjonsordningar i ei rekkje land, sja Kommunal
revision — en internationell utblick (2005), www.skl.se/revision. Samanlikninga viser at
det er skilnader mellom den kommunale revisjonen i dei skandinaviske landa, men ein
treng meir omfattande studiar for a seie noko om kor effektive dei ulike
kontrollordningane er. Tre aktuelle utviklingstrekk i nabolanda vare:

e [ Sverige har det vore utgreiingar kring tilliten til den kommunale revisjonen og
kring spgrsmalet om revisor er tilstrekkeleg ubunden, men finansdepartementet
i Sverige ser ikkje grunn til & fgresla endringar, sja Ds 2009:11.

e Etter eilovendring vil det i Danmark fra 2012 vere eit krav at ogsd kommunale
revisjonsverksemder oppfyller krava til eigarskap i revisorlova. Dette fgrte til at
KL, som er sgsterorganisasjonen til KS, ikkje lenger eig Kommunernes Revision
A/S, som har nesten 60 prosent avden kommunale revisjonsmarknaden.
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e Deter etablert sertifiseringsordningar for kommunal revisjon i Danmark, Finland
og Sverige, sja neerare i kapittel 9.

Vidare forsking pa eigenkontrollen kan med fordel ta med eit nordisk perspektiv, slik at

eventuelle vurderingar av stgrre endringar innanfor eigenkontrollen kan byggje pa ei
grundig forskingsbasert samanlikning av skilnader, likskapar og erfaringar i Norden.
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4 Hovudkjelder, ord og omgrep

4.1 KJELDER
[ hovudsak har gruppa nytta kjeldene nedanfor i arbeidet. Dei er alle tilgjengelege pa
nettsidene til KRD, sja under 'dokument’ og ‘rapportar’ pa www.regjeringa.no/krd.

e PwC har pa oppdrag fra KRD sett naerare pa internkontrollen i fem kommunar og
halde han opp mot ei norm for god internkontrollpraksis. Rapporten inneheld
tilradingar til kommunane generelt om god internkontroll. Rapporten byggjer pa
intervju med administrasjonssjefane i desse fem kommunane og intervju med
ansvarlege for gkonomi, anskaffingar, ikt, personale og organisasjon og ein til to
etats- eller kommunalsjefar. Rapporten byggjer og pa skriftleg dokumentasjon.
Prosjektleiar: Helene M. Ohm. Sja: PwC: Internkontroll i kommuner, oktober 2009.

e Nordlandsforsking har pa oppdrag fra KRD sett naerare pa kor mykje
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som blei gjennomfgrt i dara 2006-2008.
Rapporten byggjer dels pa intervju med fem ordfgrarar, sju administrasjonssjefar
og sju kontrollutvalssekreteerar og dels pa kvantitative spgrjeundersgkingar med
svar fra opptil 43 kontrollutvalssekretaerar som dekkjer 398 kommunar.
Forfattar: Tommy Clausen og Einar Lier Madsen. Sja: Nordlandsforsking:
Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske
kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/20009.

e Sekretariatet til Forum for Kontroll og Tilsyn (FKT) har laga ei oversikt over ulike
sekretariatslgysingar. FKT har i kartlegginga gitt si vurdering av om dei er lovlege
eller ikkje. Kartlegginga byggjer pa direkte kontakt med 65 sekretariat som FKT
fann fram til. Sja: FKT: Om ulik sekretariatsordning for kontrollutvala i norske
kommunar og fylkeskommunar, siste versjon 3. september 2009.

e Medlem i arbeidsgruppa Signy Irene Vabo, dr.polit. og fgrsteamanuensis ved
Hggskolen i Oslo, har skrive ein forskingsstatus for eigenkontrollen i
kommunesektoren. Sja: Forskning pa internkontroll, revisjon og kontrollutvalg i
kommunene, 19. mars 2009 (med revisjon av 13. juli 2009).

e Sekretariatet for arbeidsgruppa har kartlagt faresegner i lover og forskrifter pa
sektoromrada som stiller krav om at kommunane skal ha ein internkontroll som
sikrar at krava i fgresegnene blir fglgde. Kartlegginga byggjer pa opplysningar
henta inn frad dei ulike departementa.

e Kvart fjerde ar blir det samla inn data om organiseringa i kommunane og
fylkeskommunane til Organisasjonsdatabasen. NIBR har skrive ein rapport pa
bakgrunn av data og tidsseriane, sja saerleg kapittel 7 om eigenkontrollen. NIBR:
Kommunal organisering 2008, NIBR-rapport 2008:20. Rapporten byggjer pa
spgrjeskjema som blei sende til alle kommunar og fylkeskommunar, og som 79
prosent av dei svarte pa. Forfattarar: Sissel Hovik og Inger Marie Stigen.

¢ Nordlandsforsking gjennomfgrte pa oppdrag fra KRD ei kartlegging av
oppfatningane til kontrollutvalsmedlemmer, administrasjonssjefar, ordfgrarar og
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opposisjonsleiarar om kontrollutvalet og eigenkontrollen. Sja Nordlandsforsking:
Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport
4/2007, Bodg februar 2007. Rapporten byggjer pa svar fra 430 personar, og
neaerare halvparten av dei er leiarar og medlemmer i kontrollutval. Forfattarar:
Arild Gjertsen og Knut Martinussen.

4.2 NOKRE SENTRALE ORD OG OMGREP

Eigenkontrollen er den kontrollverksemd kommunane og fylkeskommunane driv
overfor eiga verksemd med utgangspunkt i faresegnene i kommunelova om
kontrollutval, revisjon og internkontrollen til administrasjonssjefen.

God kommunal revisjonsskikk handlar om korleis revisor skal ga fram ved planlegging,
gjennomfgring og rapportering av revisjonen. Omgrepet "god kommunal revisjonsskikk”
er ein rettsleg standard, som i tillegg til & vere normert av dei lovene og forskriftene som
pa det aktuelle tidspunktet gjeld for revisjon av kommunar, byggjer pa retningslinjer og
normer fastsette av aktgrane pa dette revisjonsomradet, mellom anna relevante og
anerkjende revisjonsstandardar pa omradet. Revisjonsstandardane blir fastsette av
styret i Den norske Revisorforening. Slike standardar vil vere baserte pa International
Standards on Auditing (ISA-er), fastsette av International Auditing and Assurance
Standards Board (IAASB). Omtalen av offentleg revisjon er i trad med dei internasjonale
revisjonsstandardane. God kommunal revisjonsskikk vil i tillegg bli supplert med
frasegner fra International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) om
ytterlegare oppgaver og plikter ved revisjon i offentleg sektor med utgangspunkt i
retningslinjer utarbeidde av revisjonsorgana i den offentlege sektoren i Noreg.

Internkontroll. 1 denne rapporten blir omgrepet “internkontroll” nytta. Det ligg ikkje
noko annai det enn i “intern kontroll”, som blir nytta av andre. Internkontroll er i
definisjonen til COSO den prosessen “som er utformet og gjennomfgres av de som har
overordnet ansvar for styring og kontroll og av andre medarbeidere for a gi rimelig
sikkerhet for at enheten nar sine mal med hensyn til palitelig gkonomisk rapportering,
effektiv drift samt overholdelse av gjeldende lover og forskrifter”.

Internrevisjon er ein evalueringsfunksjon etablert innanfor ei eining som ein
stgttefunksjon for eininga. Arbeidsoppgavene til internrevisjonen er mellom anna a
gjennomg3, vurdere og overvake at den interne kontrollen er effektiv og tilstrekkeleg.
Fra synspunktet til den eksterne revisoren er internrevisjonen ein del av den interne
kontrollen i eininga.

Kontroll og tilsyn. 1 denne rapporten er det ikkje avgjerande a skilje mellom kontroll og
tilsyn. Omgrepa er omtalte i Ot.prp. nr. 70 (2002-2003), som lag til grunn for kapittel 12
i kommunelova om internt tilsyn og kontroll. Statleg tilsyn med kommunesektoren er
avgrensa til 4 gjelde kontroll av om kommunane oppfyller pliktene dei er palagde i eller i
medhald av lov. Kontroll blir i samanheng med statleg tilsyn definert som ei kartlegging
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av status i forhold til fastsette krav (lovkrav). Kontrollen kan medfgre plikter og kan og
fungere som ei paminning om at omradet er under oppfglging. Det statlege tilsynet
omfattar ikkje slik kontroll som berre inneber kartlegging eller innhenting av
informasjon, men ma og omfatte ei konkret vurdering av om ein praksis er lovleg, og
eventuelt av ein reaksjon dersom det blir avdekt lovbrot. Tilsyn ma derfor sjaast som eit
seerskilt verkemiddel som lovgivar gnskjer at ein skal nytte i heilt konkrete tilfelle der
det fgreligg eit seerskilt behov for det.

Kontrollmiljpet er ein del av den interne kontrollen og omfattar styrings- og
leiingsfunksjonane og dessutan haldningane, medvitet og handlingane til leiinga og dei
som har det overordna ansvaret for styring og kontroll med omsyn til den interne
kontrollen i eininga og kor viktig denne kontrollen er i eininga.

Revisjon. Fgremalet med revisjon av ein rekneskap er a gjere revisor i stand til a
konkludere i spgrsmalet om rekneskapen i det alt vesentlege er i samsvar med eit
spesifikt angitt rammeverk for gkonomisk rapportering. Det uttrykket som blir nytta for
a gi uttrykk for meininga til revisor, er "gir eit rettvisande bilete”. Revisjon av gkonomisk
informasjon eller annan informasjon som er utarbeidd ut fra andre relevante kriterium,
har eit tilsvarande fgremal.

Risiko kan forstaast som summen av kor sannsynleg ei hending er, og dei konsekvensane
ho kan fgre til.

Vesentleg. Informasjon er vesentleg dersom feil i eller utelating av informasjonen kan
paverke gkonomiske avgjerder som blir tekne av brukarane pa grunnlag av
rekneskapen. Kor vesentleg informasjonen er, er avhengig av storleiken pa
rekneskapsposten eller feilen, sedd i forhold til omstenda rundt utelatinga eller feilen. At
noko er vesentleg, uttrykkjer derfor ein grenseverdi eller terskel meir enn ein kvalitativ
eigenskap som informasjonen ma ha for a vere til nytte.
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5 Bakgrunn: Styring av og i kommunane

51 DET LOKALE FOLKESTYRET - RAMMESTYRING OG HANDLINGSROM

Det lokale folkestyret har ei sterk stilling i Noreg. Lokaldemokratiet har ein eigenverdi
fordi deltaking er ein verdi i seg sjglv, og er med pa a styrkje den ansvarskjensla den
einskilde innbyggjaren har for dei lokale politiske avgjerdene. Lokaldemokratiet er
avgjerande for velferda, og kommunane er dei som best kan gjere demokratisk forankra
prioriteringar innanfor ei ramme prega av knappe ressursar. Kommunane prioriterer pa
tvers av sektorar og sikrar slik heilskapen i styringa av lokalsamfunnet. Kommunane
representerer narleik, tilhgyrsle og identitet og gir innbyggjarane gode hgve til a
paverke rammene for liva sine. Arbeidsgruppa meiner at den kommunale
eigenkontrollen er eit sentralt element i det lokale folkestyret.

Staten styrer kommunesektoren gjennom lov- og regelverk, finansieringsordningar og
mjukare styringsverkemiddel som retningslinjer, dialog og samhandling. Staten si
styring av kommunesektoren ma balanserast mellom omsynet til eit likeverdig
tenestetilbod uavhengig av bustad og kommunesektoren sitt behov for a prioritere ut fra
lokale ressursar og behov.

Rammestyring med rom for lokale prioriteringar og tilpassingar er eit overordna
prinsipp for statlege ordningar og verkemiddel retta mot kommunesektoren.
Rammestyring kan bidra til 4 sikre oppslutning om og legitimitet til det lokale
sjglvstyret. Handlingsrom er viktig for at kommunane skal kunne ta lokale avgjerder
som er tilpassa innbyggjarane sine behov, for d gjere det meiningsfullt d delta i
lokalpolitikken og for a forme den lokale samfunnsutviklinga. Arbeidsgruppa sluttar seg
til prinsippa om rammestyring og lokalt handlingsrom og vil leggje dei til grunn for
vurderingane og tilradingane sine.

Statlege fgringar pa kommunal organisering og oppgavelgysing, ved bruk av lover,
forskrifter og anna regelverk, avgrensar kommunane sitt hgve til a utgve lokalt skjgnn
og leggje til rette for gode og effektive lgysingar baserte pa lokale behov. Samstundes
kan tunge, nasjonale omsyn tale for at staten bgr styre kommunesektoren gjennom
reglar. Staten har eit legitimt behov for & kontrollere at kommunane oppfyller sine
lovpalagde plikter overfor innbyggjarane.

Den statlege styringa av kommunesektoren skal heile tida spegle avveginga mellom
nasjonale mal og omsynet til det lokale sjglvstyret. Det er ikkje rad ein gong for alle a sla
fast kvar dette balansepunktet skal eller bgr liggje. Pa viktige velferdsomrade er det
akseptert at staten fastset nasjonale rettar og standardkrav. Dette inneber at det 0g er
aksept for at nar desse standardane er nadde, skal det vere att rom for lokal aktivitet og
lokale prioriteringa
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Kommunane blir kontrollerte og paverka pa mange ulike vis: Synspunkta til
innbyggjarane blir fanga opp gjennom den demokratiske styringskjeda. Kommunane er
tett pa befolkninga. Politikarane er avhengige av a kome innbyggjarane i mgte for a bli
attvalde, og kommuneorganisasjonen er avhengig av stgtte fra innbyggjarane for a
kunne halde oppe legitimiteten sin. Vidare kan vedtak i folkevalde organ eller den
(fylkes)kommunale administrasjonen bli bringa inn for departementet (fylkesmannen)
for lovlegkontroll. Innbyggjarane sin rett til a klage pd einskildvedtak er og ein viktig
kontrollmekanisme. I tillegg kjem godkjenningsordningar, rapporteringsordningar,
statlege og kommunale ombodsordningar, domstolskontroll og ikkje minst media si rolle
som debatt- og informasjonsorgan. Statleg tilsyn med kommunesektoren er eit sterkt
statleg kontrollverkemiddel og ma sjdast i samband med dei andre verkemidla som er
eigna til a verke til, kontrollere og sikre at kommunane oppfyller dei lovpalagde pliktene
sine. Tilsyn skal berre nyttast pa dei omrada der omsynet til rettstryggleik og
samfunnstryggleik ikkje i tilstrekkeleg grad blir ivareteke pa annan mate. Det sentrale
vurderingstemaet ved val av tilsyn som styringsverkemiddel er ikkje om kvar og ein av
dei andre kontrollmekanismane kan fylle den same rolla som tilsyn. Spgrsmalet er om
summen av dei andre kontrollmekanismane sikrar rettstryggleiken,
samfunnstryggleiken og ei berekraftig utvikling i tilstrekkeleg grad.

[ botn ligg den kommunale eigenkontrollen med utgangspunkt i fgresegnene i
kommunelova om kontrollutval, revisjon og internkontrollen til administrasjonssjefen.
Sarlovgivinga set 0g krav til internkontroll i kommunane pa fleire omrade.
Arbeidsgruppa meiner at det er viktig a styrkje eigenkontrollen, slik at det i minst mogleg
grad er behov for stramme, statlege kontrollverkemiddel.

5.2 STYRINGSSYSTEMET I KOMMUNESEKTOREN

Kommunane er sjglvstendige forvaltningsorgan og er styrte av representantar som er
direkte valde. Det er kommunestyret som er ansvarleg for all verksemd i kommunen.
Kommunelova byggjer mellom anna pa at ansvar og oppgaver blir lagde til
kommunestyra. Desse organa har stor fridom til 4 avgjere den organisatoriske og
administrative oppbygginga. Kommunestyret kan sjglv opprette faste utval,
kommunedelsutval o.a. til 4 ta seg av delegerte oppgaver. Kommunestyret fastset
omradet for utvala si verksemd, og dei kan givast avgjerdsmakt.

[ kvar kommune skal det tilsetjast ein administrasjonssjef som gvste leiar for den samla
kommunale administrasjonen. Etter kommunelova § 23 skal delegering til
kommuneadministrasjonen ga til administrasjonssjefen, som eventuelt kan delegere
vidare internt. Samspelet mellom politikk og administrasjon er ein ngkkelfaktor i
utviklinga av ein god kommune.

[ kommunar som er styrte etter ein parlamentarisk modell, vil det vere eit by- eller
kommunerad som leier den kommunale administrasjonen. Desse kommunane har ikkje
administrasjonssjef, og ansvaret ligg til by- eller kommuneradet, sja kommunelova § 20.
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Arbeidsgruppa vil peike pa at kommunane sjglve har eit ansvar for a byggje tillit mellom
styringsnivaa og til innbyggjarane. Kommunane forvaltar store ressursar pa vegner av
fellesskapet. Kommunane bgr derfor forvalte ressursar og myndigheit effektivt og i
samsvar med etiske normer og god forvaltningsskikk. Arbeidsgruppa meiner at ein
velfungerande eigenkontroll star heilt sentralt om ein vil oppna dette.
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Del 2 Aktgrane og verkemidla i eigenkontrollen

[ denne delen av rapporten gjer arbeidsgruppa greie for dei ulike aktgrane i
eigenkontrollen: kommunestyret, kontrollutvalet, administrasjonssjefen og revisor. Det
blir og gjort greie for dei ulike verkemidla i eigenkontrollen: rekneskapsrevisjon,
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Revisor blir i hovudsak omtalt i kapittelet om
rekneskapsrevisjon.

6 Kommunestyret

6.1 OVERORDNA ANSVAR FOR KONTROLLEN

Det overordna kontroll- og tilsynsansvaret i ein kommune er lagt til kommunestyret, jf.
kommunelova § 76. I dette ligg det at kommunestyret i tillegg til 4 vere det gvste
ansvarlege forvaltningsorganet i kommunen ogsa er eit tilsynsorgan. Kommunestyret
kan mellom anna krevje alle saker lagde fram for seg til orientering eller avgjerd.
Kommunestyret kan 0g gjere om avgjerder som er tekne av andre folkevalde organ eller
administrasjonen, i same grad som desse instansane kunne gjere om vedtaket sjglve.

Ei prinsippskisse over aktgrane

Som gvste kommunale organ har kommunestyret etter kommunelova § 76 eit ansvar for
a sja til at verksemda er organisert slik at kommunen nar dei mala som er sette, og at
materielle og prosessuelle feil blir fgrebygde og unngatt. Dette inneber og at
kommunestyret har ansvaret for at kontroll- og tilsynsverksemda er ordna slik at det
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blir teke omsyn til seerlege risikofaktorar i den organiseringa kommunen har valt.
Tilsynsansvaret gir kommunestyret plikt til & skaffe informasjon om i kva grad
verksemda nar dei mala som er fastsette, innanfor dei prosedyrekrava som gjeld.
Endeleg ligg det 0g i tilsynsansvaret ei plikt til 4 gripe inn og gjere dei endringane som er
naudsynte, dersom verksemda ikkje nar sine mal pa ein tilfredsstillande mate.

Kommunestyret star over bade kontrollutvalet og administrasjonssjefen.
Kommunestyret har saleis eit overordna ansvar for bade den folkevalde kontrollen og
revisjonen som kontrollutvalet star for, og den administrative kontrollen til
administrasjonssjefen.

6.2 FOLKEVALD KONTROLL MED ADMINISTRASJONEN

Den kommunale revisjonen gar tilbake til byrjinga av det lokale sjglvstyret og
formannskapslovene av 1837. I stor grad har revisjonen vore styrt av profesjonen,
mellom anna gjennom revisjonsstandardar, sja side 223 i Age Johnsen:
“Styringsutfordringer ved konkurranseutsetting av kommunal revisjon”i: Age Johnsen,
Ingun Sletnes og Signy Irene Vabo (red.): Konkurranseutsetting i kommunene, 2004.

[ kommunelova av 1992 blei det slatt fast at kommunestyret har eit overordna
tilsynsansvar, jf. § 76. Til 4 hjelpe seg skal kvar kommune ha eit kontrollutval.
Kommunestyret kan instruere kontrollutvalet, og lova og forskriftene legg opp til at
kontrollutvalet skal fgrebu saker som kommunestyret tek avgjerder om.

Grunngivinga for eigenkontrollen fra kommunelovutvalet star seg framleis. Utvalet nytta
ordet "internkontroll” i tydinga eigenkontroll. Sja NOU 1990:13 side 263:

Pnskeligheten av en tilstrekkelig internkontroll er - spesielt i forholdet til
kommunens innbyggere - dpenbar. Befolkningens krav om korrekt saksbehandling,
«riktige» forvaltningsavgjgrelser og ikke minst tilliten til offentlig forvaltning
generelt, stdr sentralt i denne forbindelse. En effektiv internkontroll vil vaere raskere
og lettere tilgjengelig enn statlige kontroll- og overprgvingsordninger, og vil kunne
foreta en mer dyptgdende kontroll av enkeltsaker og en mer uformell kontroll av et
langt stgrre antall saker.

Ogsa hensynet til politisk styring pd lokalplanet taler for en effektiv internkontroll.
Det er lite tilfredsstillende for de folkevalgte hvis tilsyn med kommunens/
fylkeskommunens egen virksomhet i vesentlig grad skjer ved overprgving av
beslutninger fra statlig hold. Administrasjonen vil pa sin side 0ogsd vaere interessert i
at de i stgrst mulig grad overlates ansvar for egen forvaltning og fdr anledning til
selv d rette opp feil. En styrket internkontroll i kommuner og fylkeskommuner vil
derfor etter utvalgets oppfatning i flere sammenhenger vare et bedre alternativ enn
eksisterende statlige kontrollordninger. Dette gjelder spesielt de kontrollordninger
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som har preg av detaljstyring ved detaljerte forskrifter eller inngdende prgving av
enkeltavgjorelser.

Madlsettingen md vaere d utvikle et beslutningssystem og en forvaltning/
administrasjon som i stgrst mulig grad er selvkontrollerende i ordets egentlige
forstand. Det vil si at organisasjon, saksforberedelse og beslutningsprosess i de
politiske organer md fungere pd en mdte som garanterer oppfyllelse av alle faglige
krav og som ivaretar grunnleggende rettssikkerhetshensyn overfor kommunens/
fylkeskommunens innbyggere og andre som bergres av vedtakene. Det samme gjelder
oppfelging av de sentrale styringsdokumentene, nemlig drsbudsjettet,
gkonomiplanen og kommune- og fylkesplanen. Modeller for
organisasjonsoppbygging og kompetansefordeling bgr ha innebygget en slik
egenkontroll, uten at man derved gar pd akkord med gnsket om rask og forsvarlig
saksbehandling og en effektiv beslutningsprosess.

Arbeidsgruppa har tru pa eit styresett som fgreset at kommunane kontrollerer si eiga
verksemd.

6.3  EIT KONTROLLSYSTEM SOM VEKKJER TILLIT

Arbeidsgruppa meiner at det er viktig at kontrollordningane i kommunane blir oppfatta
som uavhengige, legitime og velfungerande av innbyggjarane. Eigenkontrollen byggjer
pa prinsippet om at den som kontrollerer, er uavhengig av den som blir kontrollert.

Omgrepet eigenkontroll blir nytta om den kontrollen kommunane sjglve driv.
Eigenkontrollen star i motsetnad til kontrollen fra staten, til dgmes tilsyn fra
fylkesmannen.

Administrasjonssjefen har eit sjglvstendig fagleg ansvar, bade for internkontrollen og for
at saker er forsvarleg utgreidde, og at avgjerder blir sette ut i livet. Kommunestyret har
det overordna tilsynsansvaret i kommunen.

Kommunestyret har 0g ansvar for og kan instruere om verksemda til kontrollutvalet.
Lova og forskriftene legg vidare ein del avgjerder direkte til kommunestyret, til dgmes
val av revisjonsordning, revisor og vedtak om plan for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. Korkje revisor eller kontrollutvalet skal kontrollere verksemda i
kommunestyret. Kontrollutvalet kan kontrollere verksemda i folkevalde organ under
kommunestyret, men skal ikkje overprgve dei politiske prioriteringane desse organa

gjer.

Rollene er fordelte slik: P4 den eine sida star administrasjonen, selskap kommunen eig,
og folkevalde organ under kommunestyret. Dei blir kontrollerte. Pa den andre sida star
kommunestyret, kontrollutvalet og revisor som kontrollgrar. Kontrollutvalet har rolla
som tingar av rekneskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.
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Revisor har fagleg sjglvstende og skal vere uavhengig, mellom anna av administrasjonen.
Gjennomfgringa av rekneskapsrevisjonen og forvaltningsrevisjonen byggjer pa den
faglege vurderinga til revisor og er regulert i forskrifta om revisjon, forskrifta om
kontrollutval og standarden god kommunal revisjonsskikk.

Eit seerkjenne ved kommunesektoren er at revisor kan vere tilsett i kommunen, og at
kommunen kan vere medeigar i revisjonsselskapet som reviderer kommunen, jf.
kommunelova § 79. Det ligg ikkje i arbeidsgruppa sitt mandat & vurdere denne regelen.
Det er verdt a merke seg at 92 prosent av kommunane blir reviderte av interkommunale
revisjonseiningar, sja side 9 i PwC: Evaluering av konkurranseutsetting av kommunale
revisjonstjenester, PwC 2009. Etter at det i 2004 blei opna for konkurranse om
revisjonsoppdrag i kommunesektoren, star revisor i den same relasjonen til kommunen
som revisorar gjer overfor private selskap dei reviderer: Dei er bade kontrollgr og
oppdragstakar.

6.4 KONTROLLSYSTEMET SKAL DEKKJE HEILE VERKSEMDA, MEN IKKJE KONTROLLERE ALT

Kommunelova legg opp til eit kontrollsystem som arbeider kontinuerleg med ulike
former for kontroll. Kontrollomradet til kontrollutvalet og administrasjonssjefen
dekKkjer prinsipielt heile kommunen. Men det er ikkje meininga at aktivitetane innanfor
kontrollsystemet skal rekke over alle delar av kommunen, alle tilsette, alle tilskot, alle
vedtak eller alle kontraktar. Kontrollutvalet og administrasjonssjefen ma prioritere kvar
det bgr gjennomfgrast kontroll, og kva type kontroll.

A etablere ei kontrollordning for alt som blir gjort i ein kommune, ville ikkje vere
gnskjeleg og ville koste for mykje. I tillegg til at ein slik totalkontroll ville vere heilt
urealistisk 4 fa til, ville det kunne fgre til ansvarsfraskriving i organisasjonen og verke
kvelande pa motivasjonen, kreativiteten og arbeidsgleda i verksemda. Med eit
velfungerande internkontrollsystem som er basert pa gode analysar, treng ein heller
ikkje kontrollere alt. Det er derfor viktig at eigenkontrollen byggjer pa gode analysar av
risiko, slik at kommunen har eit solid grunnlag for a finne fram til dei omrada kontrollen
bgr ha fokus pa. For leiinga vil det vere avgjerande d arbeide med a finne balansen her.

6.5 UTGIFTENE TIL KONTROLLUTVAL OG REVISJON

For 2008 skulle kommunane og fylkeskommunane for fgrste gong rapportere seerskilt
om ressursbruken pa kontrollutval og revisjon i KOSTRA. Som ved alle nye
rapporteringar er det naudsynt a korrigere for feil i fgrste ars rapportering. I ara som
kjem, vil rapporteringa ha hggare kvalitet og ikkje minst: interessante tidsseriar. Eit
grovt overslag er at brutto driftsutgifter pa kontrollutval og revisjon i 2008 er om lag
440 millionar kroner.

KOSTRA-tala viser store skilnader i kor mykje kommunane og fylkeskommunane bruker
pa kontrollutval og revisjon. Skilnadene i utgiftene er til dels svaert store. Det er ikkje
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nokon klar samanheng mellom storleiken pa kommunen og nivaet pa utgiftene. Etter
kvart vil ein fa ein tidsserie med tal pa utgiftene for fleire ar som vil belyse dette betre.
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7 Kontrollutvalet

7.1 EIT VIKTIG UTVAL

Kvar kommune skal ha eit kontrollutval. Slik har det vore sidan kommunelova tok til a
gjelde i 1993.

Kontrollutvalet driv si verksemd pa vegner av kommunestyret. Gjennom planmessig
rekneskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon og selskapskontroll sgrgjer kontrollutvalet for
at kommunane blir sette i stand til & fange opp feil og forbetre verksemda si. Dersom det
kjem varslingar, tips eller mistankar (internt i organisasjonen, blant dei folkevalde eller i
media) eller ei tinging fra kommunestyret, har kontrollutvalet ei viktig rolle med a
avklare faktiske tilhgve og sgrgje for ein god prosess nar ein skal handtere situasjonen.
Vidare kan kontrollutvalet pa eige initiativ ta opp saker.

Nordlandsforsking har undersgkt kva kontrollutvalsmedlemmer, administrasjonssjefar,
ordfgrarar og opposisjonsleiarar meiner nar det gjeld kor godt kontrollutvalet verkar til
a styrkje den kontrollen kommunen har med si eiga verksemd, sja side 34-36 i
Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-
rapport 4/2007. 77 prosent er heilt eller delvis samde i at kontrollutvalet i stor grad har
styrkt eigenkontrollen. 82 prosent er heilt eller delvis samde i at kontrollutvalet verkar
til a styrkje den kontrollen dei folkevalde har med at administrasjonen set i verk vedtaka
i folkevalde organ.

Nordlandsforsking fann at det likevel er ein viss variasjon nar det gjeld i kva grad
kontrollutvalet far gjennomslag for sine synspunkt og merknader overfor dei ulike
instansane. Over 80 prosent meiner at kontrollutvalet lukkast noksa godt eller sveert
godt overfor kommunestyret, formannskapet og administrasjonen, medan 67 prosent
seier det same ndr det gjeld etatar og tenestestader. Berre 52 prosent meiner at
kontrollutvalet lukkast noksa godt eller svert godt overfor kommunalt dtte selskap og
kommunale fgretak.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvala har ein etablert og viktig funksjon i kommunane.

7.2 STORE OPPGAVER

Kontrollutvalet har heile kommunen som kontrollomrade. I tillegg kjem
selskapskontrollen. Nordlandsforsking undersgkte oppfatningane om kva kontrollutvala
burde gjere, og kva dei faktisk gjer, sja side 25 i Nordlandsforsking: Kommunale
kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007. 1 undersgkinga
blir det peikt pa at forvaltningsrevisjon retta mot selskap og fgretak er eit omrade som
mange meinte burde bli prioritert, men som mange ikkje fekk prioritert i praksis.
Tabellen kan lesast slik at hggda pa sgylene til venstre viser i kva grad det er skilnad
mellom ambisjon og praksis.
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A bidra til & utvikle nye
regler og rutiner i
kommunen

24,6 35,9
(N=440) ‘

60,5
(N=441)

O Prosentdifferanse (bgr-faktisk)

A fungere som ombud for
kommunens befolkning

Forvaltningsrevisjon
overfor kommunalt eide
selskaper og foretak

Forvaltningsrevisjon
overfor kommunale
etater/avdelinger

29,0
(N=438)

39,5
(N=443)

30,8 ‘

51,1
(N=442)

O Vektlegges faktisk
@ Bar vektlegges

81,9
(N=443)

24,9

64,9
(N=447) ‘

89,8
(N=441)

A pése at gvrige ansatte i
kommunen i praksis
falger gjeldende lover og
regler

58,2 ‘

(N=445) s

83,0 ‘

A pése at
sentraladministrasjonen i
praksis falger gjeldende

regler og rutiner

82,1
(N=446)

(N=435)

95,9 ‘

A kontrollere lovligheten
til vedtak truffet av
folkevalgte organ

69,6 |
(N=447) ‘

A pdse at kommunens
politikere i praksis falger
gjeldende regler og

rutiner

|

) |
Vurdering av regler og |
rutiners | |

hensiktsmessighet i
forhold til effektiv
ressursbruk } } } }
| | |

90,0 100,0

Vurdering av sentrale kontrollutvalsoppgaver (andel som svarer i stor eller noksd stor grad). Prosent.
Henta frd side 25 i Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-
rapport 4/2007, Bodg februar 2007. Forfattarar: Arild Gjertsen og Knut Martinussen.

Arbeidsgruppa meiner at sidan kontrollutvalet har store oppgaver som det kan vere
krevjande d na over, bgr utvalet diskutere og vere medvitne om kva omrade det vil

prioritere. Kontrollutvala bgr og evaluere seg sjglve og fa fram kvar dei meiner dei kan
bli betre.

7.3 REKRUTTERING TIL KONTROLLUTVALET

Ved konstitueringa etter kommunestyre- og fylkestingsvalet i 2007 var det i nokre
kommunar problem med & setje saman kontrollutvalet. Frd og med den inneverande
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perioden er det krav om at minst ein medlem av kommunestyret og skal sitje i
kontrollutvalet. Dette var det somme stader vanskeleg a fa til, blant anna fordi den som
sit i kontrollutvalet, ikkje kan vere medlem i andre folkevalde organ med avgjerdsmakt.

Rapporten fra Nordlandsforsking fra 2007 viser at rekruttering til kontrollutvalet blir
opplevd som ei utfordring, sja side 37 i Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg.
Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007. 32,4 prosent svarer at dei
strenge reglane om valbarheit i stor eller noksa stor grad gjer rekrutteringa vanskeleg.
44,8 prosent svarer at det i stor eller noksa stor grad er vanskeleg a rekruttere personar
med fagleg kompetanse. Firmaet Perduco gjorde ei undersgking for Deloitte varen 2009
der dei stilte ordfgrarar, administrasjonssjefar og gkonomisjefar spgrsmal kring
kontrollutval og revisjon. I denne undersgkinga svarer 48 prosent at (n=600)
kontrollutvalet blir oppfatta som mindre attraktivt enn andre utval. Den same tendensen
gar fram pa side 35-36 i PwC/Sintef: Sluttrapport - Evaluering av konkurranseutsetting
av kommunale revisjonstjenester, 29. april 2009.

Arbeidsgruppa meiner at ein ikkje skal leggje for myKkje i at det var vanskeleg a setje
saman kontrollutvalet somme stader etter siste val. Nye ordningar ma fa ga seg til.
Arbeidsgruppa har forstaing for at personar som blir valde til kommunestyre eller
fylkesting, kan gnskje a sitje i dei utvala der avgjerdene blir tekne, og at kanskje berre
spesielt interesserte har kontrollutvalet som sitt fgrsteval blant utval og nemnder.
Arbeidsgruppa meiner likevel at lovkravet om at minst ein medlem i kommunestyret og
skal sitje i kontrollutvalet, har mykje for seg. Til dgmes er det viktig at kontrollutvalet far
farstehands kunnskap om debatten i kommunestyre eller fylkesting om tingingar fra
desse organa. I alle hgve er det for tidleg & vurdere a endre lova no. For at ein skal sikre
rett samansetjing av kontrollutvalet og andre folkevalde organ, bgr kontrollutvalet
veljast fgr andre utval og nemnder.

» Tilrading 1: Kontrollutvalet bgr veljast pa det konstituerande mgtet, saman med
formannskap og ordfgrar. Pa dette punktet bgr kommunelova § 17 nr. 2 og 3
endrast.

Arbeidsgruppa meiner at vervet som medlem i kontrollutvalet er avgjerande viktig for
eigenkontrollsystemet i kommunane og fylkeskommunane. Ein kan ikkje vedta at
folkevalde skal ha forstding for at arbeidet i kontrollutvalet er viktig og interessant. Ei
slik forstding blir skapa med godt kontrollarbeid over tid. Det er sdleis ingen snarvegar
til & gjere kontrollutvalet attraktivt for kommunestyre- og fylkestingsmedlemmer.
Arbeidsgruppa meiner at auka merksemd om kontrolldimensjonen i lokaldemokratiet
vil verke til at det ved vala framover kan bli lettare a setje saman kontrollutvala.
Arbeidsgruppa viser i denne samanhengen til at nettverk og konferansar dei siste ara
har vore med pa a auke medvitet til medlemmene i kontrollutvala og den tryggleiken dei
har i rolla si.
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Arbeidsgruppa meiner at kunnskap om krava og forventningane til arbeidet er ein
fgresetnad for a trivast med eit verv som folkevald. Det er derfor gnskjeleg at
kontrollutvalsmedlemmer lett kan fa rettleiing, fra det heilt enkle om vervet til praktiske
spgrsmal kring utgvinga av vervet. Mykje av den rettleiinga og den litteraturen som finst
i dag, er anten for Kortfatta eller er skriven med tanke pa revisorar og andre
profesjonelle aktgrar.

Arbeidsgruppa meiner at det er avgjerande for eigenkontrollen at kontrollutvalet far
gjort jobben sin. I den samanhengen er dei gkonomiske rammene som kommunestyret
gir, ein sentral fgresetnad. Men kontrollutvala er sjglve ansvarlege for a fylla rolla si.
Arbeidsgruppa kjenner til at einskilde opplever at rolla som kontrollutvalsmedlem
verkar klar i teorien, men at det er vanskeleg a finne rolla si i praksis, sjglv for folk med
lang kommune- og revisjonserfaring.

» Tilrading 2: Det er behov for rettleiing om arbeidet i kontrollutvalet som er
tilpassa behova til medlemmene i utvalet.

7.4 KOMPETANSEN I KONTROLLUTVALA

Kontrollutvala er folkevalde organ, og det blir ikkje stilt krav om saerskild kompetanse
for a sitje der. Eit slikt krav gjeld heller ikkje for utvalet samla. Nordlandsforsking har
funne fram til at om lag to tredelar av kontrollutvala har stor eller noksa stor grad av
kommunalgkonomisk, bedriftsgkonomisk og administrativ kompetanse. Juridisk
kompetanse er det mindre av, sja side 22 i Nordlandsforsking: Kommunale
kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007.

Arbeidsgruppa viser til at kontrollutvalet er eit lekmannsorgan. Fleirtalet i arbeidsgruppa
meiner at det ikkje bgr vere kompetansekrav til medlemmene. Kontrollutvalet skal ikkje
vere ei samling ekspertar. Kontrollutvalet skal fa fagleg bistand fra sekretariatet sitt.

Harald Brandsds meiner i motsetnad til resten av arbeidsgruppa at det bgr stillast
kompetansekrav til minst ein av medlemmene i kontrollutvalet. Kontrollutvalet har ei
rekkje fagleg krevjande tilsynsoppgaver, og far nye dersom framlegga fra arbeidsgruppa
blir gjennomfgrte. Kontrollutvalet skal mellom anna sja til at drsrekneskapen blir
revidert pa ein "betryggende” mate, og at revisjonen skjer i samsvar med god kommunal
revisjonsskikk. Denne oppfg@lginga gjer det naudsynt at kontrollutvalet har kompetanse
til & gjere dette. I dei nyleg vedtekne endringane i allmennaksjelova og finanslovgivinga
er det stilt krav om at minst ein av medlemmene av revisjonsutvala skal ha
kvalifikasjonar innanfor rekneskap eller revisjon. Det er ikkje stilt konkrete krav til
nivaet pa kvalifikasjonane. Denne medlemmen meiner at oppgavene til kontrollutvalet
gjer det naudsynt at minst ein av medlemmene i utvalet har tilsvarande kvalifikasjonar
innanfor rekneskap og revisjon.
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Arbeidsgruppa meiner at medlemmene i kontrollutvala ma fa oppleering slik som andre
folkevalde og medlemmer av folkevalde organ. Og som for andre med slike verv er det
viktig 4 ha eit fagleg kompetent sekretariat.

» Tilrading 3: Medlemmene i kontrollutvalet ma fa opplearing. Det er eit ansvar for
kommunestyret a sgrgje for slik oppleaering og tilstrekkelege ressursar.

[ dag er kontrollutvala dominerte av personar med bakgrunn fra kommunestyret -
noverande eller tidlegare medlemmer, sja side 192-194 i NIBR: Kommunal organisering
2008, NIBR-rapport 2008:20. Somme stader sit alle medlemmene i kontrollutvalet ogsa i
kommunestyret.

Arbeidsgruppa meiner at det ma vere opp til kommunestyret d avgjere korleis
kontrollutvalet skal setjast saman. Arbeidsgruppa meiner at ein i kvar kommune bgr
drgfte kva slags yrkes- og organisasjonserfaring, utdanning og forhold til folkevalde
organ ein er tent med a ha i kontrollutvalet. Somme stader vil ein prioritere a ha tett
kontakt med kommunestyret, slik at alle i kontrollutvalet er kommunestyremedlemmer.
Andre stader vil ein leggje vekt pa at kontrollutvalet bgr ha medlemmer som nettopp
ikkje sit i det gvste folkevalde organet. Det kan vere ein kompetanse i seg sjglv a kunne
sja kommunen utanfrj, til dgmes a ikkje kjenne til alle tradisjonar og lokale sanningar
som gjeld i kommunen. Arbeidsgruppa vil framheve at det kan vere ein fordel for
arbeidet i kontrollutvalet a ha fleire utdanningsretningar og yrkeserfaringar
representerte.

» Tilrading 4: | kvar kommune bgr ein gjennomfgre ei drgfting av kva slags yrkes-
og organisasjonserfaring, utdanning og forhold til andre folkevalde organ ein er
tent med 4 ha i kontrollutvalet.

7.5 KOR MANGE MEDLEMMER B@R DET VERE I KONTROLLUTVALET?

Det varierer kor mange medlemmer kontrollutvalet har, sja side 19 i Nordlandsforsking:
Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007.
Talet pd medlemmer varierer med storleiken pa kommunen. Gjennomsnittet for sma
kommunar er 3,7 medlemmer, for mellomstore kommunar er det 3,9 medlemmer, og for
store kommunar er det 4,9 medlemmer.

Regelen for kontrollutvala er den same som hovudregelen i kommunelova: eit utval skal
ha minst tre medlemmer. Dette fgrer til at det er tenleg & ha nok varamedlemmer til at
utvalet ikkje berre har to medlemmer ved forfall. Skulle eit kontrollutval ikkje fungere
pa grunn av stort forfall, kan kommunestyret kaste heile utvalet og velje nye
medlemmer for den eller dei som ikkje fungerte. Kommunestyret har ansvaret for a velje
eit kontrollutval som fungerer.
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Arbeidsgruppa meiner at hovudregelen i kommunelova framleis bgr gjelde for talet pa
medlemmer i kontrollutvalet. Arbeidsgruppa ser at det kan vere ei utfordring dersom
kontrollutvalet ikkje har fleire medlemmer enn minimumskravet i lova. Moglegheita til a
treffe avgjerder dersom €in er borte, er ei generell utfordring i utval med tre
medlemmer. Dersom det er tale om & gi mindretalet i kontrollutvalet szerskilde rettar,
sja nedanfor, kan det vere uheldig dersom eit mindretal pa berre ein medlem kan hevde
slike rettar. Desse omsyna bgr bli drgfta lokalt.

» Tilrdding 5: [ kvar kommune bgr ein gjennomfgre ei drgfting av kor mange
medlemmer det bgr vere i kontrollutvalet.

7.6 VALBARHEIT. ROLLEKLARLEIK

Legitimitet er avgjerande for at kontrollutvala skal kunne fylle rolla si. Ingen ma kome i
ein situasjon der dei kontrollerer seg sjglve eller verksemd dei sjglve leier eller er
medansvarlege for. Derfor kan medlemmer av kontrollutvalet ikkje sitje i
formannskapet eller andre utval som tek avgjerder.

Ein medlem av ein kommunestyrekomité kan ikkje sitje i kontrollutvalet, pa grunn av
den reelle makta som ligg til komiteane gjennom innstillingane til kommunestyret.
Kommunestyret kan dele seg inn i kommunestyrekomitear. Desse komiteane fgrebur
saker for behandling i kommunestyret. Berre medlemmer i kommunestyret kan sitje i
slike komitear. 9,5 prosent av kommunane har slik organisering, jf. Kommunal
organisering 2008 side 53. Prinsippet bak komitéorganisering er forklart slik i Ot.prp. nr.
96 (2005-2006):

Overgang til en komitémodell karakteriseres typisk av et gnske om vitalisering av
politikerrollen, der kommunestyret/fylkestinget gjores til en mer attraktiv arena for
politisk arbeid. Vedtaksmyndigheten flyttes tilbake til kommunestyret/fylkestinget
pd bekostning av de tidligere hovedutvalgene. De som fatter beslutningene er
kommunestyrets medlemmer, som i forkant har vaert med pd saksforberedelsen
gjennom arbeid i den aktuelle komiteen. | en komitémodell er det komiteene, ikke
administrasjonssjefen, som formulerer innstilling til vedtak overfor avgjgrende
myndighet. Det pekes i denne sammenheng ogsd pd at modellen gir
kommunestyret/fylkestinget en bedre styringsfunksjon som kommunens gverste
myndighet.

Den som bade sit i kommunestyret og i kontrollutvalet, kan ikkje sitje i
kommunestyrekomitear, jf. kommunelova § 10a nr. 1 og 2. Dette gjeld sjglv om desse
komiteane ikkje kan ha avgjerdsmakt; dei er saksfgrebuande organ. Ein varamedlem til
kontrollutvalet kan likevel vere varamedlem i ein kommunestyrekomité.
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Arbeidsgruppa meiner at medlemmer av kommunestyrekomitear framleis bgr vere
avskorne fra 3 sitje i kontrollutvalet. Bakgrunnen er den paverknaden som komiteane
har gjennom saksfgrebuinga og innstillingsretten.

» Tilrdding 6: Av pedagogiske omsyn bgr kommunelova § 77 nr. 2 endrast slik at
medlemmer i kommunestyrekomitear etter kommunelova § 10a kjem med i
opprekninga av kven som er avskorne fra val til kontrollutvalet.

Arbeidsgruppa meiner at ein person som har ei sentral rolle i verksemd som
kontrollutvalet skal kontrollere, ikkje bgr sitje i kontrollutvalet. Dette vil i tillegg til dei
som i dag ikkje er valbare, ogsa gjelde leiarar og styremedlemmer i IKS og AS som
kommunen eig aleine eller saman med andre kommunar. Slike selskap skal
kontrollutvalet drive selskapskontroll med, og kven som er medlemmer i utvalet, har
mykje 3 seie for kva for selskap og kva for kontrolltypar kontrollutvalet prioriterer.
Arbeidsgruppa meiner at habilitetsreglane ikkje er tilstrekkelege for a sikre
rolleklarleik, og meiner saleis at det er naudsynt med reglar som hindrar personar med
slike roller eller verv fra a sitje i kontrollutvalet. Arbeidsgruppa er klar over at det
mange stader er slik at medlemmer i kontrollutvalet sit i styret for interkommunale
revisjons- og sekretariatseiningar. Framlegget til lovendring vil hindre dette.

» Tilrading 7: Leiarar og styremedlemmer i kommunalt dtte selskap bgr ikkje
kunne sitje i kontrollutvala. Kommunelova bgr endrast pa dette punktet, og ein
aktuell ordlyd i ei ny setning i § 77 nr. 2 kan vere: "Det samme gjelder den som er
leder eller har ledende stilling i, eller er medlem av styret eller bedriftsforsamling
for et selskap mv. som kan vare gjenstand for selskapskontroll, jf. § 77 nr. 5.”

Tilsette i kommunen kan ikkje sitje i kontrollutvalet. Arbeidsgruppa har vurdert om ogsa
tilsette i kommunalt atte selskap burde vere avskorne fra a sitje i kontrollutvalet. Pa den
eine sida kan dei tilsette i eit selskap ha interesse av a skjerme sitt eige selskap mot
brysam kontroll. P4 den andre sida bgr ein unnga a stengje ute fleire enn det som er
naudsynt, fra val til folkevalde organ. Arbeidsgruppa legg vekt pa praktiske omsyn her
og gar ikkje inn for a hindre tilsette i kommunalt atte selskap fra a sitje i kontrollutvalet.
Ved behandling av planar eller konkrete saker om selskapskontroll bgr kontrollutvalet
vurdere om tilsette i selskap er ugilde til a ta del.

7.7 OPNE M@TE I KONTROLLUTVALET

Arbeidsgruppa fekk som eit tilleggsmandat a greie ut om mgta i kontrollutvalet bgr ga
for opne dgrer. Det ville innebere ei spegelvending av det som er hovudregelen i dag, jf.
kommunelova § 77 nr. 8. Bakgrunnen for tilleggsmandatet var Dokument nr. 8:59
(2008-2009) og Innst.0. nr. 62 (2008-2009). Alle partia pa Stortinget gjekk inn for opne
mgte i kontrollutvalet, men fleirtalet gnskte at arbeidsgruppa skulle greie ut spgrsmalet
neerare fgrst.
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Arbeidsgruppa meiner at mgte i folkevalde organ prinsipielt bgr vere opne sa langt som
rad. Openheit er ein verdi i seg sjglv, men opne mgte bidreg og til a fgrebyggje mistankar
om kva som gar fgre seg bak dei lukka dgrene. For kontrollutvala kan det vere ein
saerskild fordel om opne mgte verkar til 4 avmystifisere arbeidet deira.

Arbeidsgruppa viser til at kommunelova opnar for at kontrollutvalet kan la mgta gar for
opne dgrer dersom utvalet vedtek det. Arbeidsgruppa viser vidare til at erfaringa, sa
langt medlemmene i gruppa kjenner til, er at det stort sett har gatt greitt der ein har
opne mgte i kontrollutvalet. Opne mgte kan vere med a endre forma pa mgta. Som
grunnlag for eit eventuelt hgyringsnotat og seinare lovframlegg for Stortinget er det
behov for a sja neaerare pa Kkorleis arbeidet i kontrollutvala blir paverka av at mgte er
opne. Fgr det blir gjort ei lovendring, er det vidare behov for rettleiing eller
eksempelsamlingar som viser korleis ei god mgteleiing kan handtere typiske spgrsmal
om lukking av mgte i kontrollutvala. Dette er spesielt viktig av omsyn til dei som har
krav pa at opplysningar ikkje blir offentlege.

Arbeidsgruppa meiner at mgta i kontrollutvalet bgr vere opne og, at kommunelova bgr
endrast, men det ma vurderast om lukkingsgrunnane er gode nok. Det er derfor
naudsynt a sjd lovendringa i samanheng med den varsla gjennomgangen av reglane i
kommunelova om opne mgte.

» Tilrading 8: Kommunelova bgr endrast slik at mgta i kontrollutvalet som
hovudregel er opne mgte. Konsekvensane for det praktiske arbeidet i
kontrollutvalet bgr bli nzerare utgreidde, og det er behov for rettleiing til
kontrollutvala fgr lovendringa eventuelt blir sett i verk.

7.8 KVEN SKAL HA FLEIRTAL I KONTROLLUTVALET?

Arbeidsgruppa blei beden om a vurdere “om mindretalet i kommunestyret eller
fylkestinget bgr ha fleirtalet i kontrollutvalet”.

Langt dei fleste kommunar er styrte etter formannskapsmodellen, medan fleire
fylkeskommunar og stgrre kommunar er styrte etter ein parlamentarisk modell.
Formannskapsmodellen er kjenneteikna ved forholdsmessig representasjon. Det vil seie
at folkevalde organ blir sette saman, sd langt det er mogleg, slik at dei speglar av
samansetjinga i kommunestyret. Dette inneber ei brei samansetjing av formannskapet,
som er det viktigaste folkevalde organet etter kommunestyret. Formannskapsprinsippet
farer til at alle grupperingar/parti far medverke i styre og stell, og ein skil ikkje mellom
posisjon og opposisjon. Men ein vil naturleg nok skilje mellom fleirtal og mindretal fra
sak til sak. Nar det i daglegtalen blir snakk om til dgmes Hggre-styrte kommunar, vil det
ofte ikkje seie meir enn at ordfgraren kjem fra Hggre.

Arbeidsgruppa viser til at posisjon og opposisjon er ord som hgyrer heime i ei
parlamentarisk styreform, medan dette er prinsipielt ukjende omgrep i ein
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formannskapsmodell. Formannskapsmodellen legg til rette for at dei ulike
grupperingane far medverke pa alle niva, og legg pa ein annan mate enn den
parlamentariske modellen til rette for brei konsensus. Fleirtal og mindretal vil det alltid
vere, men dette kan variere fra sak til sak.

Arbeidsgruppa viser til rapporten Kommunal organisering 2008 (Hovik og Stigen, NIBR
2008), som viser at heile 71 prosent av leiarane i kontrollutvala i kommunane kjem fra
“opposisjonen”. 21 prosent kjem fra "posisjonen”, medan 8 prosent har ein annan
bakgrunn. I alle dei 16 fylkeskommunane som svarte pa spgrjeskjemaet, kjem leiaren i
kontrollutvalet fra "opposisjonen”. Rapporten seier ikkje noko om i kva grad fleirtalet i
kontrollutvalet kjem fra "opposisjonen”, men viser uansett at dei fleste kommunar og
alle fylkeskommunane meiner det er tenleg a gi "opposisjonen” ei sentral rolle i kontroll-
utvala.

Arbeidsgruppa meiner at det ikkje er behov for nasjonale fgresegner om kven som skal
ha fleirtal i kontrollutvala. Dette har kommunane sjglve vist at dei tek ansvar for a
vurdere. Vidare er det svaert vanskeleg a formulere ei fgresegn om dette nar omgrepa
posisjon og opposisjon er ukjende i den vanlegaste styringsmodellen.

[ ein parlamentarisk modell vil administrasjonen vere styrt av folkevalde. Bak dette
kommuneradet eller fylkesradet star det eit fleirtal i kommunestyret, jf. kommunelova §
19 nr. 4. Radet kan bli kasta av eit fleirtal i kommunestyret.

Arbeidsgruppa meiner at det kan vere gode grunnar til at fleirtalet i kontrollutvalet i
parlamentarisk styrte kommunar kjem fra opposisjonen i kommunestyret. Kommunane
vil ordne dette sjglve dersom dei ser seg tente med ei slik ordning.

7.9 SZARSKILDE RETTAR FOR MINDRETALET?

"Kontrollutvalgets uavhengighet” er nemninga pa ei gruppe spgrsmal som vesentleg har
sin bakgrunn i representantforslag i Stortinget. Dette er dei mest relevante dokumenta:
Innst. S. nr. 192 (2008-2009) pa bakgrunn av Dok. nr. 8:4 (2008-2009), Innst. O. nr. 62
(2008-2009) pa bakgrunn av Ot.prp. nr. 17 (2008-2009) kap. 4 og Innst. S. nr. 177
(2005-2006) pa bakgrunn av Dok. nr. 8:45 (2005-2006).

Som lgysing pa det problemet at kontrollutvalet ikkje skulle vere tilstrekkeleg ubunde,
har det kome forslag om rettar for mindretalet i kontrollutvalet, det vil seie unntak fra
prinsippet om at fleirtalet avgjer. Dette er bakgrunnen for det fglgjande punktet i
mandatet til arbeidsgruppa:

Arbeidsgruppa skal vurdere [...] om det vil vere tenleg om eit mindretal i

kontrollutvalet fekk ein lovfesta rett til d be revisor gi ei vurdering av ei sak eller ei
hending og kor stort dette mindretalet eventuelt bgr vere.
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[ Dok. nr. 8:4 (2008-2009) blir det peikt pa fire grunnar til at kontrollutvala i
kommunane ikkje er ubundne nok:

e “kontrollutvalgenes uavhengighet har blitt utfordret, bade giennom krav om
utskifting av medlemmer og gjennom marginalisering av utvalgenes egne
initiativ”

¢ "Den kommunale konsensuskulturen bidrar til at et aktivt kontrollutvalg lett
oppfattes som et problem”

¢ “medlemmene i kontrollutvalgene oppfattes av de gvrige folkevalgte som de
politiske partienes forlengede arm”

e “kontrollutvalgene bruker mer tid pa a vaere populaere hos ledende politikere
eller radmenn, enn a utfgre de oppgaver som et reelt, uavhengig kontrollutvalg
skal gjgre”

Nordlandsforsking fekk i oppdrag av KRD a sja neaerare pa spgrsmala som var reiste.
Rapporten Kommunale kontrollutvalg - uavhengighet eller flertallsdiktatur? (NF-rapport
4/2007) gir ein grundig gjennomgang av samansetjinga av kontrollutvala og av
vurderingane til respondentane i spgrsmalet om kontrollutvalet er tilstrekkeleg ubunde.
Arbeidsgruppa viser til rapporten og sluttar seg til vurderinga til Nordlandsforsking:

Selv om var hovedkonklusjon er at kontrollutvalgenes uavhengighet bare i liten grad
representerer et problem, kan svak uavhengighet likevel vaere en betydelig utfordring
i de konkrete tilfellene hvor dette faktisk oppleves - selv om dette ser ut til d gjelde
for et mindretall av kommuner.

Arbeidsgruppa viser til at kulturen og tradisjonane i kommunane varierer. Den forskinga
som ligg fgre, tyder pa at medlemmene i kontrollutvala ikkje opplever at fleirtalet
blokkerer for mindretalet i kontrollutvalet. Berre 5,1 prosent av dei spurde i
Nordlandsforsking si kartlegging var heilt eller delvis samde i at det politiske fleirtalet i
kontrollutvalet hindra mindretalet i a ta opp saker i utvalet, sja side 41-45 i
Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-
rapport 4/2007.

Arbeidsgruppa meiner at den forskinga som ligg fare, viser at svak uavhengigheit i
kontrollutvalet ikkje er noko stort problem. Dei fire pastandane i Dok. nr. 8:4 (2008-
2009) som star ovanfor, er etter arbeidsgruppa si vurdering tilbakeviste. Rettar for
mindretalet blir dessutan mindre aktuelt nar mgta gar for opne dgrer, sja omtalen
ovanfor.

Arbeidsgruppa meiner at det hgyrer med til kvardagen som folkevald & hamne blant

mindretalet og ikkje fa viljen sin. Fleirtalsstyre er demokratisk. Rettar for mindretalet
treng derfor saerskild grunngiving.
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Arbeidsgruppa viser til at ein lokalt star fritt til 4 gi feresegner om at til dgmes dei
einskilde medlemmene i kontrollutvalet far rett til a be revisor vurdere behovet for a sja
neerare pa ei sak, ei hending eller eit spgrsmal. Fgresegnene kan fastsetje kor mykje tid
ei slik undersgking maksimalt kan krevije, slik at kontrollutvalet ikkje mistar
moglegheita til 4 prioritere ressursane sine. Fgresegnene kan vidare fastsetje kva for
saker revisor skal sjad pa, og kva for saker sekretariatet skal sja pa. Ut fra konfliktnivdet
og kulturen lokalt kan kommunestyret vurdere om det er behov for slike fgresegner. Ein
rett for mindretalet i kontrollutvalet til a fa utgreidd ei sak kan verke til & avklare saker
utan a trekkje inn andre folkevalde organ. Det er ein fordel a lgyse usemje pa lagast
mogleg niva.

Arbeidsgruppa meiner at det viktigaste provet pa i kva grad kontrollutvalet er ubunde, er
at utvalet tek opp viktige og vanskelege saker. Kontrollutvalsmedlemmer som vik unna a
ta opp saker som kan vere vanskelege for partiet, administrasjonen, selskap eller andre
interesser, sviktar oppgava si. Her meiner arbeidsgruppa at rettleiing og rolleforstding
er ein meir tenleg reiskap enn reglar; det er vanskeleg a gi reglar mot sviktande mot.

Arbeidsgruppa meiner at det generelt er grunn til a vere skeptisk til a gi saerskilde rettar
til eit mindretal. Arbeidsgruppa er delt i synet pa om det likevel er behov for a gi
mindretalet i kontrollutvalet rett til 3 krevje at revisor eller sekretaeren greier ut og gir
ei vurdering av om utvalet bgr gd vidare med undersgkingar av ei hending eller eit
spgrsmal.

Fleirtalet i arbeidsgruppa, medlemmene Harald Brandsas, Terje Hermansen, Arne
Johansen, Anita Orlund, Ole Kristian Rogndokken og Inger @stensjg, gar ikkje inn for
nasjonale fgresegner om at mindretalet i kontrollutvalet skal fa seerskild rett til & be
revisor eller sekretariatet vurdere ei sak eller ei hending. Fleirtalet meiner at det ikkje er
gode nok grunnar til at ein pa dette omradet skal avvike fra fleirtalsprinsippet. Det er
fullt tilstrekkeleg at kommunane sjglve kan fastsetje lokale fgresegner om rettar for
mindretalet dersom dette er gnskjeleg.

Mindretalet i arbeidsgruppa, medlemmene Bjgrn Arild Gram, Jan Morten Sundeid og
Signy Irene Vabo, meiner at det er behov for a gi mindretalet i kontrollutvalet rett til &
krevje at revisor eller sekretaeren greier ut og gir ei vurdering av om utvalet bgr ga
vidare med undersgkingar av ei hending eller eit spgrsmal. Usemje hgyrer med, ogsa i
utval som fungerer godt. Det er tenleg for alle om usemje blir lgyst pa lagast mogleg niva
- utan interpellasjonar i kommunestyret eller at saka ma ut i media. Mindretalet meiner
at det vil vere riktig at leiaren av kontrollutvalet normalt seier ja dersom eit mindretal
ber om at revisor ser neerare pa ei sak. Som ein sikringsventil gar mindretalet i
arbeidsgruppa inn for at mindretalet i kontrollutvalet far rett til & be revisor eller
sekretaeren vurdere behovet for a sja naerare pa ei sak. Mindretalet bgr vere pa
minimum ein tredel av utvalet; mange stader vil det seie at kvar einskild medlem far ein
slik rett. Det bgr vere opp til mindretalet sjglv & vurdere om revisor eller sekretaeren
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skal gjere utgreiinga, sa framt dette ikkje er regulert i fgresegner for kontrollutvalet.
Mindretalet i arbeidsgruppa strekar under at dette er ein svart avgrensa rett, som ikkje
skal drive kostnadene opp. Ein kan sja for seg at undersgkinga som revisor eller
sekretariatet skal gjere, ikkje krev meir enn maksimalt nokre fa timar. Stgrre tingingar
bgr ikkje eit mindretal ha rett til aleine, og det er derfor gnskjeleg at spgrsmal om
farebelse vurderingar blir diskuterte i mgte. At vurderinga er skriftleg, inneber at ei
avgjerd om saka skal fglgjast opp, ma takast pa eit seinare mgte i kontrollutvalet.
Mindretalet i arbeidsgruppa vil vidare streke under at det vil vere opp til kontrollutvalet
om saka skal fglgjast opp ndr vurderinga fra revisor eller sekretariatet ligg fgre. Her ma
sjglvsagt vanleg fleirtal vere naudsynt, og mindretalet ma gi seg. Mindretalet i
arbeidsgruppa gjer framlegg om fglgjande tilrading: "Ein tredel av kontrollutvalet bgr ha
rett til & krevje at revisor eller sekreteer greier ut og gir ei vurdering avom
kontrollutvalet bgr ga vidare med undersgkingar av ei hending eller eit spgrsmal.
Mindretalsrettar inneber eit unntak fra eit sentralt prinsipp i kommunelova, og det kan
tale for at fgresegna bgr sta i lova, ikkje i ei forskrift. Ein aktuell ordlyd kan vere: Et
mindretall i utvalget pd minst en tredel kan i mgte kreve en kort, forelgpig skriftlig
vurdering av om kontrollutvalget bgr gad videre med undersgkelser i et spgrsmdl eller av en
hendelse. Mindretallet kan velge om vurderingen skal gjores av revisor eller av
sekretariatet med mindre dette er regulert i bestemmelser for kontrollutvalget.”

7.10 GODE TENESTER FRA SEKRETARIATET

Etter endringa i kommunelova i 2004 har revisor ikkje hgve til  vere sekreteer for
kontrollutvalet i kommunen ho eller han reviderer. Sidan 2004 har det vakse fram ulike
sekretariatslgysingar, jf. neerare nedanfor. Kravet om eige sekretariat har ikkje blitt
evaluert. [ ei intervjuundersgking blant ordfgrarar, administrasjonssjefar,
kontrollutvalsleiarar og kommunale revisorar svarer naer 70 prosent at dei meiner at
sekretariatsfunksjonen har verka til stgrre uavhengigheit for kontrollutvalet (N=281),
sja side 44 i PwC/Sintef: Sluttrapport - Evaluering av konkurranseutsetting av
kommunale revisjonstjenester, 29. april 2009.

Arbeidsgruppa meiner at det vil gi meir djuptgdande kunnskap dersom ordninga med
eige sekretariat blir evaluert. I ei slik evaluering bgr det bli lagt vekt pa fordelar og
ulemper for det samla arbeidet i kontrollutvalet og samspelet med andre aktgrar
innanfor eigenkontrollen.

» Tilrading 9: Ordninga med eige sekretariat for kontrollutvalet bgr bli evaluert.

Kontrollutvalsforskrifta § 20 andre ledd definerer oppgava til sekretariatet slik:
"Sekretariatet skal pase at de saker som behandles av kontrollutvalget er forsvarlig
utredet og at utvalgets vedtak blir iverksatt.” Arbeidsgruppa meiner at eit kompetent
sekretariat er ein fgresetnad for at kontrollutvalet kan levere gode produkt. Mellom
anna vil sekretariatet vere sentralt nar kontrollutvalet tingar og behandlar
revisjonsrapportar. Eit fagleg sekretariat er avgjerande i og med at det ikkje blir stilt
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kompetansekrav til medlemmene i kontrollutvalet. Arbeidsgruppa meiner at det ikkje er
aktuelt 4 stille kompetansekrav til sekretaertenesta for kontrollutvalet, fordi det ikkje let
seg gjere a definere kva for utdanningsretning som skulle kvalifisere.

Arbeidsgruppa konstaterer at sekretariata varierer i organisering og storleik, sja
nedanfor. Arbeidsgruppa meiner at storleik og tilgang til fleire typar kompetanse har
noko a seie for kvaliteten pa sekreteertenestene. Arbeidsgruppa meiner at det kan vere
ei utfordring for eigenkontrollen at sekretariata for kontrollutvala somme stader er
temmeleg sma bade nar det gjeld talet pa tilsette og breidda i kompetansen.

» Tilrading 10: Kompetansen og ressurstilgangen i sekretariata bgr kartleggjast.

7.11 ULIKE SEKRETARIATSORDNINGAR

Forum for Kontroll og Tilsyn (FKT) har pa oppfordring frd arbeidsgruppa laga ei
oversikt over ulike sekretariatslgysingar og gitt si vurdering av om dei er lovlege eller
ikkje. Vurderingane i notatet star for FKT si eiga rekning.

Arbeidsgruppa tek som utgangspunkt at sekretariata er organiserte i trad med lova. |
tillegg til det problematiske med ulovleg organisering i seg sjglv vil det somme stader
vere slik at ulovleg organisering kan fgre til darlegare sekretariatstenester. Dette vil til
dgmes gjelde der ei sekretariatslgysing blir vald for a spare pengar, ikkje for a gi gode
tenester. Arbeidsgruppa vil ikkje tilra saerskilde modellar, men understrekar at
organiseringa skal vere lovleg.

[ notatet fra FKT er “Valdresmodellen” skildra slik: “Kontrollutvalsleiar eller
kontrollutvalsmedlem er den formelle sekreteeren for sitt eige utval. For fleire av desse
yter revisjonen sekreteertenester for dei same kommunane som dei reviderar.” FKT si
vurdering er at ordninga bryt med intensjonane i kommunelova om 3 skilje tingar og
utfgrar.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvala ikkje vil fa gode nok sekretariatstenester dersom
medlemmene sjglve utgjer sekretariatet. Det gir dessutan opphav til rollekonfliktar
dersom ein medlem av kontrollutvalet sjglv er saksfgrebuar. Tilsvarande kan det gi
opphav til rollekonfliktar og uklare linjer dersom ein medlem av kommunestyret er
sekreteer for kontrollutvalet. Arbeidsgruppa meiner derfor at medlemmer av
kontrollutvalet og medlemmer av kommunestyret ikkje bgr kunne vere sekretzer for
kontrollutvalet. Dette bgr regulerast i forskrifta om kontrollutval.

» Tilrading 11: Forskrifta om kontrollutval bgr sla fast at korkje medlemmer av
kontrollutvalet eller medlemmer av kommunestyret kan vere sekretzer for
kontrollutvalet. Ein aktuell ordlyd i kontrollutvalsforskrifta § 20 tredje ledd kan
vere: "Sekretariatsfunksjonen kan ikke legges til kommunens eller
fylkeskommunens administrasjon. Den som utfgrer revisjonsoppgaver for den
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aktuelle kommunen eller fylkeskommunen, kan ikke utgve
sekretariatsfunksjoner for kontrollutvalget. Det samme gjelder medlemmer av
kontrollutvalget eller kommunestyret eller fylkestinget i den aktuelle kommunen
eller fylkeskommunen.”

7.12 SAMANLIKNING AV KONTROLLUTVAL OG REVISJONSUTVAL I AKSJESELSKAP

Allmennaksjelova og finanslovgivinga blei i juni 2009 endra og krev at fgretak av
allmenn interesse skal etablere eit revisjonsutval. Kravet om revisjonsutval gjeld i
faretak med verdipapir noterte pa ein regulert marknad, bankar og andre
kredittinstitusjonar og forsikringsselskap. Revisjonsutvalet er eit fgrebuande og
radgivande arbeidsutval for styret, og ikkje eit eige selskapsorgan. Medlemmene i
revisjonsutvalet blir valde av og blant medlemmene i styret. Minst ein av medlemmene i
revisjonsutvalet skal vere uavhengig av verksemda og ha kvalifikasjonar innanfor
rekneskap eller revisjon.

Fgremalet med revisjonsutval er a betre den finansielle rapporteringa, bidra til a auke
kvaliteten pa arbeidet med risikostyring og internkontroll og leggje til rette for auka
revisjonskvalitet. Revisjonsutvalet skal:

a) fgrebu styret si oppfglging av prosessen med rekneskapsrapportering

b) overvake systema for internkontroll og risikostyring og eventuell internrevisjon

c) halgpande kontakt med den revisoren selskapet har valt, om revisjonen av

arsrekneskapen
d) vurdere og overvake om revisor er uavhengig

Revisjonsutval og kontrollutval har i stor utstrekning dei same funksjonane. Dei er ogsa
sveert like i si organisatoriske plassering i forhold til dei organa som tek avgjerdene.
Bade kontrollutval og revisjonsutval har vore gjenstand for lovprosessar dei seinare ara.
Det kunne derfor vore interessant med ein naerare analyse av likskapar og forskjellar
mellom ordningane for a gjere dei enda meir tenlege for dei viktige tilsynsfunksjonane
dei har.
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8.1 INNLEIING. OM INTERNKONTROLL

Arbeidsgruppa fekk som oppgave a sja pa internkontrollen:

7. Pd bakgrunn av rapporten Internkontroll i norske kommuner frd Agenda skal
arbeidsgruppa vurdera og faresla tiltak for at kommunane og fylkeskommunane
utviklar ein heilskapleg internkontroll.

Administrasjonssjefen har som leiar eit kontrollansvar. Omgrepet internkontroll blir
gjerne nytta om dette administrative kontrollansvaret. Kjernen i internkontrollen ligg i
ordet: Det handlar om & ha kontroll internt i ein organisasjon. Kontrollen knyter seg til
leiarskapen og er dermed hierarkisk; ein leiar skal ha tilstrekkeleg kontroll internt. Kva
som er god eller tilstrekkeleg internkontroll, er det eine store spgrsmalet. Det andre
store spgrsmalet er korleis ein skal fa det til.

Arbeidsgruppa har drgfta om omgrepet internkontroll er eigna, men fann ikkje noko
anna omgrep som hgver betre. [ vid forstand kan internkontroll og verksemdstyring
romme myKje av det same, men ordet internkontroll far betre fram kontrollelementet i
styringa. Arbeid med slike omgrep kan hjelpe til med a gi tankane eit sprak, men vil ikkje
i seg sjglv vere tilstrekkeleg til d styrkje internkontrollen.

Internkontrollen til administrasjonssjefen er eitt av dei tre elementa i eigenkontrollen.
Dei andre elementa er verksemda til kontrollutvalet og verksemda til revisor.
Internkontrollen er ein avgjerande del av eigenkontrollen fordi internkontrollen er ein
lgpande kontroll med verksemda som kjem fgr dei to andre elementa i internkontrollen:
Er den gkonomiske internkontrollen god, blir det meir sannsynleg at den gkonomiske
forvaltninga blir god, og at rekneskapen blir rett. Og er internkontrollen god pa eit
sektoromrade, til dgmes i ein sjukeheim, vil ein forvaltningsrevisjon av tenestene truleg
finne mindre 4 kommentere.

Internkontroll handlar om noko heilt grunnleggjande: & halde orden i eige hus. A styrkje
arbeidet i kommunane med internkontrollen er ei av hovudtilradingane til
arbeidsgruppa.

» Tilrdding 12: Kommunane ma arbeide for a styrkje internkontrollen. Dette
arbeidet ma sjdast i samanheng med arbeidet med a sikre kvalitet i tenestene,
effektiv ressursbruk og god folkevald styring.

Arbeidsgruppa meiner at innsats og ressursbruk i internkontrollen ikkje ma sjaast som
bruk av ressursar pa ungdig administrasjon. Arbeidet med internkontrollen verkar til at
kommunen nar sine mal. Internkontroll er sdleis eit Igpande arbeid for betre kvalitet i
tenestene og effektiv ressursbruk.
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Kommunesektoren og andre verksemder har arbeidd med internkontroll i fleire tiar.
Sjglv om det er arbeidd mykje og lenge, har ein ikkje funne nokon oppskrift som passar
for alle verksemder.

Arbeidsgruppa meiner at internkontroll bgr sjdast som ein kontinuerleg prosess.
Internkontrollen ma tilpassast kvar einskild kommune. Kommunane er ulike i
organisering, utvikling, intern ansvarsfordeling og kompetanse. Denne ulikskapen vil
paverke risikovurderinga og dermed 0g arbeidet med internkontrollen og dei lgysingane
som blir valde.

[ dette kapittelet vil arbeidsgruppa gjere greie for fire rapportar om internkontrollen.
Internkontrollen i samband med anskaffingar vil 0g bli behandla saerskilt.

Arbeidsgruppa har tinga ein rapport fra PwC om internkontrollen i kommunar:
Internkontroll i kommuner, 31. oktober 2009. Arbeidsgruppa har lagt seg tett pa dei
vurderingane og tilradingane som kjem fram her. Arbeidsgruppa meiner at ein med dei
klargjeringane som PwC har gjort i rapporten sin, har kome eit langt steg vidare i den
faglege utviklinga nar det gjeld internkontroll i kommunane.

Sekretariatet for arbeidsgruppa har kartlagt fgresegner i lover og forskrifter pa
sektoromrada som stiller krav om at kommunane skal ha ein internkontroll som sikrar
at krava i fgresegnene blir fglgde. Kartlegginga byggjer pa opplysningar henta inn fra dei
ulike departementa.

Agenda leverte i mai 2008 ein rapport til KRD med tittelen Internkontroll i norske
kommuner. Hovudkonklusjonen var at det er ei utfordring for administrasjonssjefane a
operasjonalisere omgrepet "betryggende kontroll” i kommunelova § 23 nr. 2.

First Ventura leverte i oktober 2008 ein rapport til Fornyings- og
administrasjonsdepartementet om brot pa reglane om offentlege anskaffingar.

8.2  OMGREPET RISIKO I INTERNKONTROLLSAMANHENG
Det er ein naer samanheng mellom internkontroll og risiko. Omgrepet risiko kan ha ei

breiare eller ei snevrare tyding. PwC vel ei snevrare tyding, og grunngir det slik, sja side
10-11 i PwC: Internkontroll i kommuner, 31. oktober 2009:

Risiko kan forstds som summen av sannsynlighet og konsekvens for en hendelse. |
internkontrollsammenheng rettes oppmerksomheten mot hendelser som har
negative konsekvenser for virksomheten. Hvilke slike hendelser man ser pd avhenger
av hvilken prosess i virksomheten det er snakk om. [...] Noen legger til grunn en
annen, bredere forstdelse av risikobegrepet. For eksempel skriver Senter for statlig
gkonomistyring (SS9 2007) om risiko for manglende oppndelse av lokalt definerte

48



8 Internkontrollen til administrasjonssjefen

madl. Vdr tilrdding, fra et internkontrollperspektiv, er altsa a legge til grunn en
snevrere forstdelse for risikobegrepet. Vi innsnevrer kort sagt risikobegrepet til
hendelser man vil unngd, ikke mdl man vil oppnd. Slik innsnevring gker etter vdr
vurdering sjansen for utvikling av en internkontrollpraksis med effektive rutiner for
avdekking og forbedring av avvik, og svarer godt til krav i seerlovgivningen og
myndighetenes tilsynspraksis.

Konsekvensen av ei snevrare forstding av omgrepet risiko i internkontrollsamanheng er
at ein far eit skilje mellom den styringa og kontrollen som ligg i internkontrollen (unnga
ugnskte hendingar), og den styringa og kontrollen som ligg i andre matar a styre p3, til
dgmes mal- og resultatstyring (nd mala til verksemda). Som ei fglgje av denne snevrare
forstdinga av risiko definerer PwC pa side 5 i rapporten Internkontroll i kommuner
(oktober 2009) omgrepet internkontroll slik:

Internkontroll er et formalisert kontrollsystem der kontrollaktiviteter utformes,
gjennomfares og folges opp med basis i vurderinger av risiko for styringssvikt, feil og
mangler i virksomhetens arbeidsprosesser.

Arbeidsgruppa viser til at det ikkje er utan konsekvensar a velje eit snevert eller eit
breiare risikoomgrep. Arbeidsgruppa er oppteken av ei heilskapleg tilnaerming til
styring og kontroll i kommunane. Seerlig er arbeidsgruppa oppteken av at arbeidet med
internkontroll skal henge saman med andre aktivitetar og tiltak for a sikre kvalitet i
tenesteytinga, gode saksframlegg, rettstryggleik, rettsriktige avgjerder osb.
Arbeidsgruppa meiner saleis at ein i arbeidet med internkontroll bgr ha med seg eit
breiare sett med kontrollmalsetjingar, sja til dgmes dei tre kontrollmalsetjingane i
COSO-definisjonen av internkontroll:

e malretta og kostnadseffektiv drift
e pdliteleg rekneskapsrapportering
e atlover og reglar blir fglgde

Ogsa PwC ser dette. I rapporten omtaler dei internkontroll som eitt av fleire element i
kommunal styring, sja side 29 i PwC: Internkontroll i kommuner, 31. oktober 2009:

Behovene for styring, kontroll og forbedring md veies mot hverandre, [...] Vdr
vurdering er likevel at vektingen i dag er skjev. De fleste kommuner trenger stgrre
islett av kontroll i virksomhetsstyringen. Dagens dominerende rammeverk i
kommunesektoren, mdl- og resultatstyring, legger for liten vekt pd risikovurdering
og kontroll. Vi tilrdder at kommunene gir kontroll stgrre prioritet i
virksomhetsstyringen. Ndr det gjelder hvordan man finner veien videre med
kombinasjon og justering mellom styringsrammeverk, ma den enkelte kommune
starte fra der den stdr. Kommuner med velutviklet kvalitetssystem bgr naturligvis
ikke kaste dette pd bdten, men heller ta grep som sikrer ngdvendige islett av kontroll
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og mdlstyring. Tilsvarende bgr kommuner med velutviklet mdlstyring, sikre
ngdvendige islett av kvalitetsutvikling og kontroll, og (de fGd) kommuner som har
velutviklet internkontroll bgr sikre ngdvendige islett av kvalitetsutvikling og
madlstyring. De respektive rammeverkene gir bistand til slik justering av helhetlig
virksomhetsstyring.

8.3  ADMINISTRASJONSSJEFEN HAR ANSVARET

Verksemda i kommunane er regulert av ei lang rekkje lover. Kommunelova er
rammelova for kommunal verksemd, mens ei rekkje serlover palegg kommunane
oppgaver og regulerer korleis dei skal lgysast.

Kommunelova har ein generell regel om at administrasjonssjefen skal sgrgje for at
reglane blir fglgde, og ha "betryggende kontroll” med verksemda. Kommunelova § 23 nr.
2 andre setning lyder:

Administrasjonssjefen skal sgrge for at administrasjonen drives i samsvar med lover,
forskrifter og overordnede instrukser, og at den er gjenstand for betryggende
kontroll.

Det same ansvaret ligg til by- eller kommuneradet i kommunar som er styrte etter ein
parlamentarisk modell, sja kommunelova § 20 nr. 2.

Kommunelova nyttar ikkje omgrepet internkontroll og inneheld heller ikkje krav om
seerskilde system eller aktivitetar. Fgresegna har to element:

e Administrasjonssjefen skal ha "betryggende kontroll" med administrasjonen (det
vil seie verksemda utanom dei folkevalde organa)

e Administrasjonssjefen skal sgrgje for at lover, forskrifter og instruksar blir fglgde
i administrasjonen.

Regelen om "betryggende kontroll” kom inn i kommunelova i 2004, og innebar den
gongen inga realitetsendring. Ansvaret var omtalt allereie i NOU-en som 1ag til grunn for
kommunelova, sja NOU 1990:13 side 274. Siktemalet med lovendringa i 2004 var a
markere det ansvaret administrasjonssjefen har for a fgre kontroll med verksemda,
mellom anna ansvaret for a etablere tilfredsstillande rutinar for a sikre seg slik kontroll,
jf. Ot.prp. nr. 70 (2002-2003) side 50. Det heiter vidare i den same proposisjonen side
104:

Selv om administrasjonssjefen etter kommuneloven i dag ikke eksplisitt er pdlagt d
etablere internkontroll, md ansvaret for slik kontroll regnes som en ngdvendig del av
administrasjonssjefens ledelsesansvar. Det er i trdd med allment aksepterte
ledelsesprinsipper at en leder av en virksomhet etablerer rutiner og systemer som
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bl.a. skal bidra til a sikre at organisasjonen ndr de mdl som er satt, og at
formuesforvaltningen er ordnet pd forsvarlig mdte.

Intensjonen var at kravet om "betryggende kontroll” skulle synleggjere eit allment og
allereie gjeldande krav om at administrasjonssjefen i kraft av ansvaret sitt som leiar skal
ha rutinar og system for internkontroll. Omgrepet i lova er "betryggende kontroll”. Kva
som skal til for & ha "betryggende kontroll” i den einskilde kommunen, er avhengig av
lokale forhold, risikoar og organiseringar vurdert ut fra allmenne krav til god leiing,
styring og kontroll.

[ forarbeida er til lovendringa i 2004 og andre forarbeid til kommunelova er det ikkje
konkrete fgringar for kva som skal til for a oppfylle kravet om "betryggende kontroll”. I
Ot.prp. nr. 42 (1991-92), som lag til grunn dd kommunelova blei vedteken, heiter det pa
side 277:

Administrasjonssjefen skal fare tilsyn med kommunens/fylkeskommunens forvaltning
og wkonomi. Det administrative ledelsesansvar er imidlertid ikke begrenset til disse
kontrollerende funksjoner, men det er tale om et helhetlig sjefsansvar for forsvarlig
saksforberedelse og administrasjon. [...] Det administrative sjefsansvar omfatter ogsa
regnskaps- og kassererfunksjonen, og herunder sgrge for at det etableres
tilfredsstillende rutiner for gkonomistyringen.

Arbeidsgruppa legg til grunn ei forstding av kommunelova § 23 nr. 2 som inneber bade
eit krav om prosess for a sikre kontroll og eit ansvar for a ha tilstrekkeleg kontroll.
Administrasjonssjefen kan ikkje personleg ha full oversikt over alt i kommunen sin eller
sjolv sgrgje for at alle tenester er i trdd med interne og eksterne krav.
Internkontrollansvaret inneber at administrasjonssjefen skal etablere system for a sikre
"betryggende kontroll” og teste at desse systema verkar. Feil vil skje, men god
internkontroll skal fgre til feerre og mindre feil. Det ligg i definisjonen av internkontroll
som ein prosess at systema og rutinane alltid kan bli betre, for internkontrollen skal
redusere risikoen for ugnskte hendingar, ikkje fjerne all risiko.

Eit sentralt element i internkontrollen er a sgrgje for at lover og fgresegner blir fglgde.
Administrasjonssjefen har ansvar for at administrasjonen gjer rettsriktige vedtak: Ho
eller han ma ha eit system for a sikre at vedtak er lovlege.

Internkontrollen omfattar ikkje kommunestyret, men iverksetjinga av dei vedtaka som
kommunestyret gjer, vil hgyre under internkontrollansvaret til administrasjonssjefen.

8.4 ADMINISTRASJONSSJEFANE ER USIKRE PA ANSVARET SITT

Agenda leverte i mai 2008 rapporten Internkontroll i norske kommuner til KRD.
Hovudkonklusjonen var at det er ei utfordring for administrasjonssjefane a
operasjonalisere omgrepet "betryggende kontroll” i kommunelova § 23 nr. 2. Den felles
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forstdinga var at internkontrollansvaret var a sgrgje for at oppgavene blir utfgrte, og at

kommunen blir drifta i trdd med reglar og politiske forventningar.

Administrasjonssjefane var kort sagt usikre pa kva som lag i ansvaret deira etter
kommunelova.

8.5

Dei intervjua administrasjonssjefane trekte fram fglgjande element som viktige
fgresetnader for god internkontroll: 3 ha dei rette mellomleiarane (som fglgjer
opp og tek ansvar), rapportering fra organisasjonen, tydeleg delegering, tenleg
organisering, gode rutinar (mellom anna attestasjon).

Det gar fgre seg udokumentert kontrollverksemd i kommunane, det vil seie
aktivitetar som ikkje er del av ei heilskapleg kontrollverksemd og ikkje byggjer
pa ei risikovurdering, og som ikkje blir dokumenterte.

Det er lite sgkjelys pa samanhengen mellom organisasjonsutvikling/omstilling og
internkontroll.

Pa det politiske nivdaet i kommunane er ein lite merksam pa
internkontrollarbeidet.

Det blir arbeidd mykje med utviklinga av internkontroll i kommunane, men det
er store skilnader pa kor langt kommunane har kome. Dette varierer ogsa mellom
sektorane: pleie- og omsorgssektoren har kome lengst. Det har ogsa dei siste ara
vore fokus pa d hindre avvik og mislegheiter, seerleg nar det gjeld innkjgp.

FLEIRE VEGAR TIL MALET OM GOD INTERNKONTROLL

PwC fekk som del av oppdraget sitt 4 vurdere ulike teoretiske modellar for
internkontroll og gi eit rad om kva for modell som hgver best i kommunane. PwC
vurderte desse modellane: COSO, ISO 9001 og Balansert malstyring (BMS), sja side
26-28 1 PwC: Internkontroll i kommuner, 31. oktober 2009. Desse tre rammeverka for

styring har ulikt opphav og ulike eigenskapar. BMS eller mal- og resultatstyring er

vanleg i kommunane. Vurderinga blei oppsummert i ein tabell:

C0so1 IS0 9001 Balansert malstyring
(internkontroll) (kvalitetssystem) (mal- og resultatstyring)

Operasjonalisere strategiske mél - - ++
Identifisere risiko ++ - -
Identifisere prosessforbedringer - ++ -
Redusere risiko gjennom

++ - -
kontrollhandlinger
Forbedre prosesser gjennom tiltak - ++ +
Overvake og avdekke avvik fra

++ ++ +
rutiner og kontroller
Fglge opp og lukke avvik + + +

Samanlikning av rammeverk for verksemdstyring
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PwC sitt hovudpoeng pa bakgrunn av denne samanlikninga er:

Rammeverk for internkontroll (som COSO), kvalitetsutvikling (som ISO 9001) og mal-
og resultatstyring (som balansert mdlstyring) har ulike styrker og svakheter. For
eksempel har COSO, med sin opprinnelse i regnskap og revisjon, saerlig svakheter pa
strategisk styring og kvalitetsutvikling, der BMS er sterk.

Vir vurdering er derfor at verktgyene og det bakenforliggende tankegodset ma
innpasses i kommunens helhetlige virksomhetsstyring. Kanskje er det slik at COSO-
tenkning er best egnet for styring av arbeidsprosesser der risiko er hgy og der
behovet for nytenkning er begrenset? Kanskje trenger styring av tjenesteproduksjon
starre islett av kvalitetsutvikling og strategisk styring, og dermed mindre islett av
COSO-tenkning? Og trolig er BMS det beste rammeverket for d knytte aktiviteter opp
mot strategiske mdl. Senere arbeider pad styring og kontroll bgr ta tak i vurderinger
av hvordan ulike rammeverk for virksomhetsstyring kan kombineres og justeres, og
hvordan hensynene til mdloppndelse, kvalitet/forbedring og kontroll kan ivaretas i
den enkelte kommunes helhetlige virksomhetsstyring. [...]

Virt rdd er at den enkelte kommune i sin vurdering av hvordan mdlstyring, kvalitet
og kontroll kan ivaretas, md ta utgangspunkt i sitt eksisterende styringssystem.
Kommunen md viderefgre de elementene som allerede er sterke og forbedre de
elementene som er svake.

Arbeidsgruppa viser til at PwC seier at det ikkje er slik at berre ein modell er eigna. Dei
ulike modellane har fordelar og ulemper. Arbeidsgruppa kan heller ikkje peike pa ein
modell eller ei tenking om internkontroll som skal gjelde for alle kommunar og alle
sektorar. Kva som er god internkontroll, vil variere. Ei praksisbasert tilnserming er
vegen a ga for a kunne tilra konkrete lgysingar. Arbeidsgruppa strekar under at arbeid
med internkontroll er ein prosess der ein tek utgangspunkt i det ein har, og utviklar det
vidare.

» Tilrdding 13: Administrasjonssjefane ma gjere seg opp ei meining om kva for
tenking som har prega arbeidet med internkontroll i kommunen til no, og
vurdere om andre modellar eller retningar vil hgve betre for utviklinga framover.

8.6 ... MEN EIN B@R STARTE MED EI RISIKOVURDERING

Ut fra erfaringa til medlemmene meiner arbeidsgruppa at risikovurdering blir brukt for
lite i kommunesektoren. Dette er ogsa PwC si vurdering, sja side 30 i PwC: Internkontroll
i kommuner, 31. oktober 2009. PwC fglgjer opp med denne tilradinga:

Var tilrdding er at kommunene med fordel i stgrre grad kan benytte seg av
risikovurderinger i virksomhetsstyringen og seerlig i defineringen av innretning pd og
omfang av kontrollaktiviteter.
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Arbeidsgruppa viser til at det er administrasjonssjefen som har ansvaret for a gjere
risikovurderingar som kan vere grunnlaget i arbeidet med internkontrollen. Ei slik
risikovurdering gjer det mogleg a fastsetje eit akseptabelt risikoniva og dimensjonere
internkontrollen slik at risikoen blir redusert til det gnskte nivaet, sja 0g side 14 i PwC:
Internkontroll i kommuner, 31. oktober 2009. PwC har i rapporten utdjupa kva dei
meiner med risikovurdering, og kvifor det ma til, sja side 11 i PwC: Internkontroll i
kommuner, 31. oktober 2009:

Risikovurdering dreier seg dels om d identifisere hvor i arbeidsprosessene det fins
elementer av risiko og G analysere konsekvenser og sannsynligheter for
risikoelementene hver for seq og samlet. I tillegg dreier risikovurdering seg om d
bestemme hvilket niva av risiko man er villig til d akseptere. Fjerning av risiko er
sjelden konklusjonen av slike vurderinger, det er som regel urealistisk eller for
ressurskrevende i form av kontrollaktivitet.

Begrepene risiko og risikovurdering er sentrale i denne sammenheng fordi
internkontroll gjennomgdende er basert pd vurderinger av risiko. Ledelsen
identifiserer risiko for at virksomheten ikke evner d drive som gnsket, analyserer og
prioriterer risikoelementene, og utvikler, implementerer og folger opp
kontrollaktivitet tilstrekkelig til at risiko reduseres til akseptert niva.

For d tydeliggjore: Hvis man ikke legger risikovurderinger til grunn for utforming og
gjennomfagring av kontroll, hva har man da lagt til grunn? Muligheter er
innfallsmetoden ("hgrte om noen som kontrollerte den og den aktiviteten, sd da
begynte vi med det ogsd”), arv etter historiske tilfeldigheter (“det og det gikk galt i
1999 og siden har vi hatt en kontroll der”), overdreven tillit til rddgivere med faste
maler ("konsulenten sa vi burde kontrollere det og det, sd da gjorde vi det”) og
oppskriftsortodoksi ("vi fant en veileder og har fulgt den siden”). Alle disse
innfallsvinklene gir naturligvis kontroll over deler av virksomheten, men var
vurdering er at de ikke gir god internkontroll. Ikke-risikobaserte tilnaerminger til
internkontroll gir fare for overdrevne kostnader til kontroll og at kontroller settes
inn pd feil sted, i betydningen der det ikke er hgy risiko for styringsproblemer, feil og
mangler.

Arbeidsgruppa meiner at der kommunesektoren er i dag, er risikovurdering eit viktig
grunnlag for utvikling av god internkontroll. Arbeidsgruppa meiner vidare at det er
behov for a utvikle ein eigna prosessrettleiar eller liknande for giennomfgringa av
heilskaplege risikoanalysar i kommunane. Ei mogleg tilneerming kan vere forsgk eller
prosjekt i utvalde pilotkommunar.

» Tilrading 14: Administrasjonssjefane bgr basere den vidare utviklinga av
internkontrollen pa ein risikoanalyse.
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>

8.7

Tilrading 15: Det er behov for rettleiing om gjennomfgring av heilskaplege
risikoanalysar i kommunane.

PwC SINE PRINSIPP FOR GOD INTERNKONTROLL

Arbeidsgruppa meiner at dei prinsippa for god internkontroll som PwC har formulert i
rapporten Internkontroll i kommuner, PwC, oktober 2009, kan tene som gode tilradingar
til administrasjonssjefane i kommunane:

>

Tilrdding 16: Kommunane bgr basere seg mindre pa uformell kontroll. Ei
formalisering vil gjere kommunen mindre sarbar for skifte av personell,
endringar i omgivnadene og habilitetskritikk og vil auke det organisatoriske
minnet.

Tilrading 17: Kommunane bgr i stgrre grad nytte risikovurderingar i styringa av
verksemda og saerleg nar ein skal definere innretninga pa og omfanget av
kontrollaktivitetar.

Tilrading 18: Kommunane bgr i samanheng med behovet for auka formalisering
av internkontrollen dokumentere internkontrollen i stgrre grad.

Tilrading 19: Kommunane bgr ha, bruke og halde ved like dokument som gjer
greie for roller og ansvar. [ tillegg bgr kommunane i stgrre grad inkludere
kontrollansvaret i desse dokumenta.

Tilrading 20: Kommunane bgr sikre arbeidsdelinga ved utforming og utfgring av
kontrollar. Prinsippet om arbeidsdeling vil seie at ein og same person ikkje skal
vere ansvarleg for bade aktiviteten og kontrollen.

Tilrading 21: Kommunane bgr ha ei systematisk tilnszerming til
kompetanseutvikling og -sikring, gjennom oppleeringstiltak og informasjon og
ved rekruttering.

Tilrading 22: Kommunane bgr i den lgpande drifta av internkontrollen prioritere
nok ressursar og prioritere naudsynt vedlikehald hggare. Sentralt i eit
velfungerande vedlikehaldsregime er det at ansvaret for oppdatering/revidering
av dokumentasjonen er tydeleg plassert. Det er vidare sentralt at
oppdateringar/revideringar av til dgmes risikovurderingar og dokumentasjon
skjer regelmessig og i faste intervall, til dgmes i eit internkontrolldrshjul.
Tilrading 23: Kommunane bgr etablere tiltak som sikrar god lgpande informasjon
og kommunikasjon til leiarar og medarbeidarar, og som sgrgjer for at dei far
naudsynt opplaering og kompetanse. Vidare ma administrasjonssjefen ta ansvaret
for a folgje opp internkontrollen systematisk og reagere ved avvik og brot.

Mandatet til arbeidsgruppa taler om heilskapleg internkontroll. Dette er ikkje noko
definert omgrep. Arbeidsgruppa meiner at internkontrollen forstatt som heilskapleg
system knyter saman i alle fall fire dimensjonar:
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1. Internkontrollen verkar pa tvers av sektorane og legg grunnlaget for ei reell
einskapleg administrativ leiing i kommunen, som er eit kjerneprinsipp i
kommunelova.

2. Internkontrollen er ikkje noko som gar fgre seg pa sida av verksemda elles, men
er ein integrert del av styrings- og arbeidsprosessane.

3. Internkontrollen er kopla saman med anna arbeid i kommunen som tek sikte pa a
sikre kvalitet, handtere risiko og nd mal. Internkontrollen heng 6g saman med
organisasjonsutviklinga elles.

4. Internkontroll er systematisk arbeid; det ikkje noko stunt eller tidsavgrensa
"prosjekt”.

8.8 INTERNKONTROLL OG ORGANISASJONSUTVIKLING MA HENGE SAMAN

Arbeidsgruppa meiner at organisasjonsutviklinga ma vere med i tenkinga om
internkontroll, og at internkontrollen ma vere med nar ein tenkjer
organisasjonsutvikling og -endring. Ein kan ikkje arbeide med internkontroll utan a ha
organisasjonsutviklinga med seg: kulturen, verdiane, oppdraget til
kommuneorganisasjonen, tydelege roller og forventningar til medarbeidarane.

For a illustrere dette perspektivet pa internkontroll har arbeidsgruppa henta inn bidrag
fra to erfarne leiarar. Den fgrste er Fredrik Rivenes, seniorradgivar i Kommunal- og
regionaldepartementet:

Det viktigste i forhold til en fungerende egenkontroll i en organisasjon er etter min
mening (og erfaring), at organisasjonen er gjennomsyret av en riktig tenkning og
praksis. Tenkningen skal vaere formet av organisasjonens mdl (Hvorfor er vi her
egentlig?) og verdier (Hva slags organisasjon er dette egentlig? Er det tillatt d gjore
som man vil, ha sine egne normer og regler og drive "privat” praksis? Hvilket forhold
har vi til d gjere feil, hva gjor vi ndr avvik oppstdr, er det tillatt d kritisere, osv.?), og
den skal vaere rimelig lik for alle i organisasjonen.

Dernest md man ha fungerende systemer og rutiner som stgtter opp under
beste praksis.

Og til slutt md man ha et fungerende kontrollsystem som sjekker at
systemene (inKlL. f.eks. riktig plassering av fullmakter) er pd plass, og at praksis er i
trad med det man bekjenner seg til, og som ogsd har en mulighet til G avdekke
de ondsinnede bedrageriene. Den overordnede sikringen hgrer dels hjemme hos
kontrollutvalget, dels hjulpet av revisjonen. Men den viktigste delen er et lederansvar
for samtlige med lederoppgaver i organisasjonen! Og med hovedansvaret hos
rddmannen. - Derfor blir egenkontroll for meg helt ulgselig knyttet sammen med
personalutvikling, organisasjonsutvikling og lederutvikling i kommunen.
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Det andre bidraget er fra Inger @stensjg, rddmann i Stavanger:

Min erfaring er at internkontrollaspektet har en for utydelig oppmerksomhet og at
det er en pedagogisk/ledelsesmessig utfordring d formidle at kontrollaspektet er
grunnleggende og avgjerende om en myndiggjort og fremtidsrettet organisasjon skal
fungere optimalt i forhold til oppgaver og resultater.

Internkontroll bgr ha en autoritativ rolle og betydning som en
ngdvendig/avgjerende del av ledelse, styring, organisasjonsutvikling og
kulturbygging. Internkontroll bgr ikke fremstd som et styrings-/kontrollelement
uavhengig av overordnet organisasjons-, kultur- og ledelsestenking, men tvert imot
som et ngdvendig og positivt element.

En erfaring jeg har gjort etter mange drs ledelse i store, kompliserte
kompetansebedrifter er at en mad veere tdlmodig. Holde mdlet i sikte og gjennom sd
vel daglig som overordnet ledelse legge til rette for at holdninger og motivasjon
modnes og utlgses.

Her falger noen hovedtrekk fra internkontrollarbeidet i Stavanger
kommune:

e [nternkontrollen er integrert i gjeldende styringsmodell. Av dette falger blant annet
at internkontroll innen fellesfunksjoner som gkonomi (herunder anskaffelser og
innkjop, skonomihdndbok m.m.) og personal (herunder HMS, etikk, varsling, verdier
med mer) falger felles opplegg og retningslinjer.

e Innen fag- og virksomhetsomrddene er system og rutiner for internkontroll mer
tilpasset det enkelte tjenesteomrddets saerpreg. (Men skal ogsd veere tilpasset det
overordnede og gjennomgdende.)

e [vdart system for balansert mdlstyring er flere sentrale internkontrollelementer
innarbeidet. Det gjelder felles indikatorer for alle innen gkonomiperspektivet med
hovedvekt pd budsjettoppfalging og innen personalomrddet med hovedvekt pd
medarbeidertilfredshet, sykefravaer og avviksmeldinger. I tillegg kommer mer
fagspesifikk resultatoppfalging innen de enkelte virksomheter og tjenesteomrdder.

o De fagspesifikke elementene vil som hovedregel vaere dokumentert i den enkelte
fagavdeling. Eksempelvis har levekdrsomrddet et eget system med sentralt
kvalitetsutvalg samt kvalitetsutvalg innen den enkelte virksomhet. Det er nedtegnet
regler for hvilke saker som skal legges fram for de lokale og det sentrale
kvalitetsutvalget og oppleggene inkluderer system for hdndtering av
avviksmeldinger og klagesaker innenfor den faglige tjenesteytingen.

o Vilegger stor vekt pd helhet og sammenheng i alle plan- og resultatdokumenter
som drsmelding, handlings- og gkonomiplan samt tertialrapporering.

e [nternkontroll er et kontinuerlig arbeid, og for tiden har vi under arbeid en
gjennomgang og videreutvikling av de ulike elementene og sammenhengen mellom
dem. Hos oss som ellers vil det jevnlig vaere ngdvendig d foreta en oppdatering i
forhold til dagens situasjon, arbeidsoppgaver og utfordringer.
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Arbeidsgruppa viser til at kommunane dei siste tidra har gjennomfgrt store
organisasjonsendringar; eit dgme pa dette er overgang til ulike variantar av en
tonivamodell, sja side 90-91 i Kommunal organisering 2008, Hovik og Stigen, NIBR,
2008. Det finst ein stor litteratur om dette. Arbeidsgruppa viser til at endringar av den
administrative organiseringa, og ikkje minst talet pa leiarniva, har stor innverknad pa
internkontrollen. Arbeidsgruppa meiner at det derfor kan vere grunn til a uroe seg nar
Agenda dokumenterer at det har vore lite merksemd om samanhengen mellom
organisasjonsutvikling og omstilling og internkontroll. Arbeidsgruppa meiner at ein ved
endringar i organiseringa ma tenkje giennom konsekvensane for internkontrollen.

» Tilrading 24: Internkontrollarbeidet ma henge saman med og vere del av
organisasjonsutviklinga i kommunen.

8.9 ”KORLEIS KAN EG SOM FOLKEVALD VERE SIKKER PA AT ADMINISTRASJONSSJEFEN HAR GOD
KONTROLL OG TILSTREKKELEGE KONTROLLSYSTEM?”

Kommunelova slar i § 76 fast at kommunestyret har det overordna kontrollansvaret,
ogsa for internkontrollen. Ein del av ansvaret kan kommunestyret ivareta ved a velje eit
godt kontrollutval, velje ein god revisor og tilsetje ein god administrasjonssjef, men
ansvaret sluttar ikkje der.

PwC skreiv det fglgjande om ansvaret til kommunestyret og dei folkevalde si interesse i
internkontrollen:

Kommunestyret har tilsynsansvar overfor den kommunale virksomheten, og dette
ansvaret ivaretas gjennom kontrollutvalg og rddmannens internkontroll. Etter vdr
oppfatning betyr dette at kommunestyret md pdse at ridmannen har utformet og
gjennomfarer god internkontroll, med risikovurdering og kontrollaktivitet tilpasset
kommunens behov.

Etter vdr oppfatning bgr ridmannen drlig legge fram et grunnlag for kommunestyret
som de kan bruke til d kritisk giennomgd kommunens viktigste risikoomrdder og
internkontroll. Vi mener videre at kommunen bgr vurdere d rapportere til
innbyggerne om kommunens internkontroll i drsrapporten.

Arbeidsgruppa meiner at det ma vere klare ansvarslinjer mellom kommunestyret og
administrasjonssjefen. Det kan oppsta spanande og kreative diskusjonar i
skjeringspunktet mellom dei folkevalde og administrasjonen; somme vil heller tale om
"ei gyllen sone” enn "ei grasone”. Arbeidsgruppa meiner at det samstundes kan vere fare
for at dei folkevalde grip inn i internkontrollen - og dermed bade forstyrrar arbeidet og
avlastar administrasjonssjefen for noko av ansvaret ho eller han har. Klare ansvarslinjer
sikrar at ingen ansvarsomrade blir glgymde. At dei gjensidige forventningane er
avstemde, kan hindre konfliktar.
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Arbeidsgruppa strekar under at dei folkevalde har ei sjglvsagd interesse i
internkontrollen fordi internkontrollen heng saman med kvalitetsarbeidet og
kvalitetsutviklinga i kommunen. PwC rar til at administrasjonssjefen arleg legg fram for
kommunestyret ei sak om internkontrollen saman med eit grunnlag for a ga kritisk
gjennom dei viktigaste risikoomrada i kommunen.

Arbeidsgruppa meiner at kommunestyret har ansvaret for a forvisse seg om at
administrasjonssjefen har etablert tilstrekkeleg internkontroll. Dei folkevalde ma vidare
ha ei grunnleggjande forstaing av kva internkontroll er, og av ansvaret og rolla til
administrasjonssjefen. Administrasjonssjefen bgr rapportere om arbeidet med
internkontrollen overfor kommunestyret pa ein tenleg mate, til démes i arsmeldinga
eller som ei eiga sak. Ei slik rapportering vil vere viktig ved a drive fram ei utvikling av
internkontrollen i kommunane over tid. Det er opp til kommunestyret om dei vil at
kontrollutvalet skal uttale seg i saka. Arbeidsgruppa meiner vidare at det bgr vere eit
krav i lov eller forskrift at administrasjonssjefen skal rapportere om arbeidet med
internkontrollen. Departementet bgr vurdere korleis eit slikt krav om rapportering kan
utformast og takast inn i kommunelova.

» Tilrading 25: Administrasjonssjefen bgr drleg rapportere om arbeidet med
internkontrollen til kommunestyret

» Tilrdding 26: Departementet bgr vurdere korleis eit krav om at
administrasjonssjefen skal rapportere til kommunestyret om arbeidet med
internkontrollen, kan utformast og takast inn i kommunelova.

8.10 ANSKAFFINGAR
Arbeidsgruppa blei beden om 4 sja saerleg pa anskaffingar:

Arbeidsgruppa skal presentera gode eksempel pd internkontrollsystem ndr det gjeld
anskaffingar, og foresld tiltak eller rettleiing som kan verka til at kontroll med
anskaffingar vert ein del av ein heilskapleg internkontroll.

Innkjgp i kommunal sektor er omtalt i St.meld. nr. 36 (2008-2009) Det gode innkjgp, sja
side 35-36. Fornyings- og administrasjonsdepartementet viser her til rapporten fra
Agenda og til mandatet til denne arbeidsgruppa. FAD skriv at dei vil vente pa rapporten
og tilrddingane fra denne arbeidsgruppa fgr det blir vurdert naerare oppfglging av
internkontrollen til administrasjonssjefen i kommunane nar det gjeld innkjgp.

First Ventura leverte 31. oktober 2008 ei kartlegging av brot pa reglane om offentlege
anskaffingar i statleg og kommunal sektor og drsakene til brota. First Ventura tok
utgangspunkt i 30 kommunale revisjonsrapportar, og oppsummerer regelbrota slik:

Gjennomgangen av fylkes- og kommunerevisjonsrapportene viser svaert mange
regelbrudd og forskjellige typer brudd. Falgende brudd dominerer:
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Mangelfull eller manglende dokumentasjon og anskaffelsesprotokoll i 24 av totalt
30 revisjonsrapporter.

Brudd pd de grunnleggende kravene i LOA§ 5 / FOA § 3-1i 22 av totalt 30
revisjonsrapporter.

Mangelfull eller manglende kunngjegring/utlysning i 22 av totalt 30
revisjonsrapporter.

First Ventura oppsummerer arsakene til regelbrot i statleg og kommunal sektor slik:

Vi kan ikke med sikkerhet peke pd en eller flere drsaker som alltid foreligger. Det ser
imidlertid ut til at mangelfull regelverkskompetanse gjennomgdende er en drsak til
regelbrudd i veldig mange tilfeller. Det framkommer videre rimelig klart, seerlig i
intervjuene, at manglende forankring av anskaffelsesomradet i virksomhetsledelsen
virker d vare av stor betydning ift. regelbrudd.

First Ventura kjem med desse tilradingane nar det gjeld korleis ein kan unnga regelbrot i
statleg og kommunal sektor:

Vi kan vanskelig fastsla at det finnes et enkelt eller et par tiltak som er tilstrekkelige
til d heve kvaliteten tilstrekkelig pd anskaffelsesprosessene og dermed betydelig
forebygge og redusere regelbruddene. Vi mener kildegrunnlaget gir klare
holdepunkter for behovet og viktigheten av en bred tilnaerming, hvor det fokuseres pd
flere tiltak. De viktige er:

@kt og forbedret/styrket forankring i virksomhetsledelsen
Kompetanseheving (regelverk og innkjapsfag)

Sikre tilgang til anskaffelsesverktgy (dokumentmaler og hjelp/veiledning til
gjennomforing av prosess)

Sikre ngdvendige ressurser

Etterstrebe riktig organisering

Bedre planlegging av anskaffelsesprosesser

@kt fokus pd mdling, kontroll og oppfsalging.

Arbeidsgruppa er samd med First Ventura i at det truleg er naudsynt med fleire typar
tiltak i samanheng for & unnga brot pa reglane om offentlege anskaffingar.

Agenda kartla internkontrollen i kommunane i Internkontroll i norske kommuner, mai

2008. I denne rapporten heiter det: "Selv om ikke internkontroll er et veldig synlig tema
i kommunene, har det de siste arene veert et betydelig fokus pa a avverge avvik og
misligheter. Det er seerlig innkjgpssiden som har veert fokusert i denne sammenheng.”
Fleire kommunar i kartlegginga til Agenda viste til tiltak for sikre at reglane om
offentlege anskaffingar blir fglgde, og sa desse tiltaka i eit internkontrollperspektiv.
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Kartlegginga til PwC avdekte det fglgjande, sja side 20-21 i PwC: Internkontroll i
kommuner, oktober 2009:

Vir kartlegging viser at det i flere av kommunene ikke eksisterer noe internt
regelverk pd anskaffelsesomrddet. LOA/FOA er et detaljert og komplisert regelverk,
samtidig som ansvaret for anskaffelser ofte er desentralisert. Dette setter hgye krav
til informasjon og oppleering.

Kommunene har i sin praksis og evt. regelverk ofte et uformelt og til dels utydelig
forhold til kategorier av anskaffelser, herunder for hvilken type anskaffelser som
enhetsleder har myndighet til d gjore. "Store anskaffelser skal tas sentralt” er en
uskreven regel som det ofte henvises til. Skrevne regler pd dette omrddet vil bdde
sikre kvaliteten og effektiviteten i anskaffelsesprosessene, og sikre bedre kontroll i
forhold til lovetterlevelse og korrupsjon og misligheter.

I flere av kommunene er ikke oversikt over eksisterende rammeavtaler gjort
tilgjengelig for kommunens ansatte. Kommunene virker d ha lite kontroll over i
hvilken grad inngdtte rammeavtaler folges, og hvorvidt betalte fakturaer stemmer
med avtaler, priser og betingelser.

Pa denne bakgrunnen kom PwC i rapporten fra oktober 2009 med tilradingar om
internkontrollen med anskaffingar. Arbeidsgruppa gjer desse tilradingane til sine.
Arbeidsgruppa meiner at det hastar med a fa gode system kring anskaffingane til norske
kommunar pa plass. Gode innkjgp sparar ressursar, som kommunane kan nytte til andre
feremal. Innkjgp i trdd med regelverket for offentlege anskaffingar er 0g mindre sarbare
for mislegheiter.

» Tilrading 27: Kommunen bgr ha tydelege retningslinjer for anskaffingar som
mellom anna skil mellom rammeavtalar, direkteanskaffingar og avrop pa
rammeavtalar. Retningslinjene bgr ogsa ha belgpsgrenser for a skilje mellom
ulike typar anskaffingar.

» Tilradding 28: Ansvar og roller i anskaffingsprosessen ma definerast tydeleg.
Searleg er det viktig a vere tydeleg pa kva for anskaffingar som kan gjerast av
resultateiningane sjglve, og kva for nokre som skal gjerast av staben. Det ma og
definerast i kva tilfelle staben skal involverast undervegs.

» Tilrading 29: Ansvaret for anskaffingsprosessen bgr vere tydeleg. Det vil seie
ansvaret for policy og rutinar sa vel som ansvaret for kontrollar for a sikre
etterleving av prosesskrav og avtalar som kommunen har inngatt.

» Tilrading 30: Kommunen bgr lage eit system for oppbevaring av rammeavtalar,
og avtalane ma vere tilgjengelege.

» Tilrading 31: Kommunen bgr lage eit system for kontraktsoppfglging som kan
handtere endringsordrar og tilleggsarbeid. Dette omradet bgr ha saerskilde krav
til kontrollaktivitetar som reduserer risikoen til eit akseptabelt niva.
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» Tilrdding 32: Kommunen ma ha kontrollaktivitetar knytte til bestilling,
varemottak og utbetaling for a redusere risikoen for korrupsjon, mislegheiter og
budsjettoverskridingar. Kommunen bgr mellom anna ha rutinar for kontroll av
fakturaer mot kontraktsvilkara, bestilling og faktisk levering. Arbeidsdeling ma
sikrast.

8.11 FINANSFORVALTNINGA

Kommunal- og regionaldepartementet har fastsett ei ny forskrift om finansforvaltninga i
kommunar. Forskrifta gjeld fra 1. juli 2010.

Kommunar har ansvaret for ad ha ei finansforvaltning som fglgjer krava i kommunelova
og forskrifta, mellom anna forbodet mot a ta pa seg vesentleg finansiell risiko for tap.
Kommunane har framleis stor fridom nar det gjeld finansforvaltninga.

Den nye forskrifta klargjer ansvaret til kommunestyret og kravet om at kommunestyret
skal vedta finansreglementet minst ein gong i valperioden.

Den nye forskrifta klargjer 0g administrasjonssjefen sitt ansvar (internkontroll).
Administrasjonssjefen sitt ansvar for kontroll med finansforvaltninga er presisert
gjennom kravet om at det skal vere rutinar for a fglgje opp finansforvaltninga og den
finansielle risikoen. Vidare er krava til rapportering fra administrasjonen til
kommunestyret styrkte. Forskrifta krev no rapportering minst tre gonger i aret, og gir
reglar om kva rapporteringa skal innehalde. Det er vidare presisert eit krav om at det
skal vere samsvar mellom kunnskapen om finansar og innretninga pa forvaltninga
(finansreglementet), mellom anna for a redusere den operasjonelle risikoen i
forvaltninga.

Kravet om at finansreglementet og rutinane skal kvalitetssikrast av ein uavhengig
instans, er vidarefgrt i den nye forskrifta. Forskrifta opnar for at revisor kan vere
kvalitetssikrar dersom ho eller han har den naudsynte kunnskapen.

Den nye forskrifta byggjer pa det vanlege kontrollsystemet, og inneheld ingen sarlege
reglar om kontrollutvalet og revisor sine roller i kontrollen med finansforvaltninga.
Revisjonen av arsrekneskapen er retta mot ei stadfesting av den gkonomiske
informasjonen i rekneskapen og av at den er stilt opp etter rekneskapsreglane, og mot a
sja etter at den gkonomiske internkontrollen er ordna pa ein trygg og forsvarleg mate.
Revisjon av finansforvaltninga opp mot kommunelova § 52, finansforskrifta og
kommunestyret sine vedtak (finansreglement) ma derfor tingast i ein
forvaltningsrevisjon.

Arbeidsgruppa har som mandat a vurdere den rolla som kontrollutvalet og revisor har
eller bgr ha overfor finansforvaltninga i kommunane. Det blei ikkje gjort endringar i
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ansvaret til kontrollutvalet og revisor i den nye forskrifta, i padvente av eventuelle
tilrddingar om endringar fra arbeidsgruppa.

Arbeidsgruppa meiner at det bgr vere ein samanheng mellom den risikoen som
kommunane utset seg for i finansforvaltninga (bade i praksis og i reglementet), pa den
eine sida og den kontrollen kommunestyret er villig til & prioritere midlar til, pd den
andre sida.

Arbeidsgruppa meiner det er viktig a8 ha god administrativ kontroll med
finansforvaltninga for & unnga tap som kan fa negative konsekvensar for gkonomien til
kommunen og dermed vil ga ut over tenestene til innbyggjarane.

» Tilrading 33: Internkontrollen til administrasjonssjefen ma omfatte
finansforvaltninga og vere tilpassa den risikoen som finansreglementet opnar for
ata.

Arbeidsgruppa meiner at det er viktig a sja finansforvaltninga i perspektiv - kommunane
blir eksponerte for risiko pa fleire omrade i verksemda si. Det vil ogsa vere store
variasjonar i kor stor finansiell risiko den einskilde kommune tek. [ den overordna
analysen av risiko og i planen for forvaltningsrevisjon i den einskilde kommunen bgr ein
ta omsyn til dette.

Arbeidsgruppa meiner at ein god folkevald og administrativ kontroll med
finansforvaltninga - som pa andre omrade - krev at kommunestyret,
administrasjonssjefen, kontrollutvalet og revisor er merksame pa oppgavene og rollene
sine, og at det er eit godt samspel mellom aktgrane, sja naerare i del 3 nedanfor.

Arbeidsgruppa meiner det er behov for rettleiing til folkevalde om finansforvaltning og
kontrollen med finansforvaltninga. Tilstrekkeleg kunnskap om og forstding av
finansforvaltninga blant dei folkevalde i kommunestyra og i kontrollutvala er ein
fgresetnad for god folkevald kontroll. Administrasjonen bgr leggje fram saker og
rapportar om finansforvaltning pa ein mate som hjelper dei folkevalde til a fglgje opp
ansvaret sitt pa ein god mate.

» Tilrading 34: Det er behov for rettleiing til folkevalde i kommunestyra og i
kontrollutvala om finansforvaltning og kontrollen med finansforvaltninga.

Rekneskapsfgringa av finansielle eigedelar og skyldnader reiser ei rekkje problem kring
klassifisering, verdivurdering og resultatfgring. Dette er drgfta neerare i eit notat fra
Foreininga for god kommunal rekneskapsskikk (GKRS). Ved rekneskapsrevisjon vil
revisor vurdere om klassifiseringa og verdsetjinga er i samsvar med rekneskapsreglane.
Arbeidsgruppa meiner at departementet bgr vurdere revisor sine oppgaver i samband
med rekneskapsrevisjonen med sikte pa a klargjere i kva utstrekning revisor som ledd i
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rekneskapsrevisjonen bgr vurdere om dei finansielle eigedelane og skyldnadene er i
trad med finansreglementet. Vurderinga bgr vidare klargjere om revisor skal ta dette
opp i nummererte brev til kontrollutvalet dersom ho eller han avdekkjer feil, og om
revisor skal vurdere om opplysningar i rapportane fra administrasjonssjefen om
finansforvaltninga er konsistente med dei funna revisor har gjort i samband med
rekneskapsrevisjonen.

» Tilrading 35: Departementet bgr vurdere revisor sine oppgaver i samband med
rekneskapsrevisjonen med sikte pa a klargjere om revisor skal vurdere om
finansforvaltninga er i trdd med finansreglementet.

8.12 INTERNKONTROLL I KOMMUNALE FORETAK

Kommunelova kapittel 11 opnar for at ein del av kommunen kan organiserast som
kommunalt fgretak . Dagleg leiar i faretaket rapporterer til styret i fgretaket, ikkje til
administrasjonssjefen. Administrasjonssjefen kan ikkje instruere dagleg leiar i faretaket,
og dermed vil heller ikkje internkontrollansvaret til administrasjonssjefen etter
kommunelova § 23 nr. 2 omfatte verksemda i faretaket. Kommunelova § 71 nr. 2
regulerer denne delen av ansvaret til dagleg leiar slik: "Daglig leder skal sgrge for at
foretakets bokfgring er i samsvar med lov og forskrifter og at formuesforvaltningen er
ordnet pa betryggende mate.”

Arbeidsgruppa meiner at internkontrollen i kommunal verksemd er viktig ogsd nar
verksemda er organisert som kommunalt fgretak. Ordlyden i gjeldande § 71 nr. 2 er
ikkje den same som i § 23 nr. 2 om internkontrollansvaret til administrasjonssjefen.
Arbeidsgruppa meiner at sidan kommunale fgretak kan drive med omfattande og viktige
oppgaver, bgr det ikkje vere tvil om at internkontrollansvaret til dagleg leiar er like
omfattande som det tilsvarande ansvaret til administrasjonssjefen.

» Tilrading 36: Departementet bgr vurdere omtalen i kommunelova av
internkontrollansvaret til dagleg leiar i kommunale fgretak. Ein aktuell
presisering i § 71 nr. 2 kan vere: "Daglig leder skal sgrge for at foretaket drives i
samsvar med lover, forskrifter og overordnede instrukser, og at det er gjenstand for
betryggende kontroll.”

8.13 BEHOV FOR FLEIRE REGLAR ELLER SAMORDNING AV KRAVA OM INTERNKONTROLL?

Arbeidsgruppa viser til at kravet i kommunelova om "betryggende kontroll” er fleksibelt.
Det inneber at kravet ikkje er heilt presist, men dette treng ikkje vere eit problem.
Kravet i kommunelova dekkjer heile verksemda ("den”) og er dermed ei overbygging
over krava om internkontroll i seerlovgivinga.

Kommunelova palegg heller ikkje bruk av szerskilde system. At systematisk og
heilskapleg internkontroll er betre enn tilfeldig og fragmentert kontroll, treng ikkje sta i
kommunelova. Ein kunne likevel spgrje om kommunelova eller forskrifta til lova kunne
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gitt meir detaljerte reglar om internkontroll. Arbeidsgruppa meiner at den kunnskapen vi
i dag har om internkontroll i kommunane, ikkje peiker mot at fleire eller meir detaljerte
nasjonale fgresegner er vegen a ga. Betre og heilskapleg internkontroll ma uansett
utviklast i kvar einskild kommune.

Arbeidsgruppa viser her til ei kartlegging av krava om internkontroll i andre lover og
forskrifter enn kommunelova, sja www.regjeringa.no/krd. Kartlegginga er gjord av
sekretariatet for arbeidsgruppa og byggjer pa opplysningar henta inn fra dei ulike
departementa. Kartlegginga viser at det finst ei rekkje lover og forskrifter pa
sektoromrada som stiller krav om at kommunane skal ha ein internkontroll som sikrar
at krava i fgresegnene blir fglgde. Desse krava er formulerte ulikt, og for til dgmes HMS-
feltet kan ein forskrift innebere eit krav om internkontroll med fgresegnene i ei lang
rekkje andre forskrifter. Kor mange lover og forskrifter som har eit krav om
internkontroll knytt til seg, vil avhenge av korleis ein teller. Mellom anna kan ein lov
innehalde mange fgresegner med krav om internkontroll. Kartlegginga som no er gjort
nemner til 18 lover og 24 forskrifter, men tala i seg sjglve seier ikkje sd mykje. Agenda
fann i sin rapport fra 2008 at krava i sektorregelverket ikkje hindra dei kommunane
som hadde heilskaplege internkontrollsystem, fra a lukkast.

Arbeidsgruppa meiner er at staten samla sett stiller store krav til internkontrollen i
kommunane. Sjglv om kommunesektoren gjerne er utilfreds nar staten ikkje samordnar
seg meir enn det kan sja ut som her, vil arbeidsgruppa streke under at den viktigaste
jobben med internkontroll i kommunane ma gjerast nettopp i kommunane. Det bgr
likevel vere ei statleg oppgave a gi kommunane ei oversikt over reglane dei skal fglgje.
Dette ma vere ein del av samordnings- og rettleiingsansvaret til departementa.

» Tilrading 37: Staten bgr sgrgje for at kommunane far ei oppdatert oversikt over
faresegner i lover og forskrifter som det er eit krav at dei fglgjer opp med
internkontroll.

8.14 BEHOV FOR RETTLEIING OG MEIR KUNNSKAP?
PwC peiker i rapporten fra oktober 2009 pa desse kunnskapsbehova ute i kommunane:

e Senere arbeider pa styring og kontroll bgr ta tak i vurderinger av hvordan ulike
rammeverk for virksomhetsstyring kan kombineres og justeres, og hvordan
hensynene til maloppndelse, kvalitet/forbedring og kontroll kan ivaretas i den
enkelte kommunes helhetlige virksomhetsstyring.

e Virdder imidlertid departementet til d vurdere d fa utarbeidet en slik veileder, der
vekt legges pd gjennomfgring av risikovurderinger, design av kontrollaktiviteter og
oppfolging og vedlikehold av kontrollregimet. Denne rapporten gir forslag til
begrepsapparat og tilneerminger, men vi tror at kommuner som fdr inspirasjon til a
arbeide videre med styrket internkontroll vil trenge mer konkret veiledning.
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e Hvordan kan praksisen styrkes? Etterfaolgende arbeider om internkontroll bgr ga i
dybden pd dette, men vi kan i denne rapporten gi som generelt rdd at forbedringer
bgr skje i tilknytning til prinsipper for god internkontroll beskrevet i kapittel 3.

e Grenseflatene mellom ulike rammeverk for virksomhetsstyring er uklare for mange.
Kommende arbeider om virksomhetsstyring i kommunene bgr ta tak i nettopp slik
integrasjon, i tillegg til d gi konkret veiledning om hvordan kommuner kan gke
modenheten i sin internkontrollpraksis.

[ tillegg til det PwC trekkjer fram, vil arbeidsgruppa nemne fglgjande omrade der det er
behov for meir kunnskap:
e Kva for system for internkontroll har kommunane etablert? Korleis fungerer dei?
e Korleis arbeider kommunane, organisasjonane og staten med internkontroll i
Sverige, Danmark og Finland? Korleis er internkontrollen regulert i lovverket i
desse landa?
e Korleis og kor intensivt kontrollerer kommunestyret og/eller kontrollutvalet
kommunale fgretak etter kommunelova kapittel 11?
e Det bgr vurderast om den neste undersgkinga i serien Kommunal organisering
(som kjem kvart fjerde ar, neste gongi 2012) bgr ta med spgrsmal om
administrativ internkontroll.

Arbeidsgruppa meiner at det over tid kan vere tenleg om det blir forska meir pa
internkontrollen i kommunar, gjerne i samanheng med folkevald styring,
kvalitetsutvikling pa tenesteomrada og arbeidet for ei tillitskapande forvaltning. Pa
kortare sikt er hovudutfordringa a spreie, nytte og implementere den kunnskapen som
allereie finst.

Det finst mykje generell litteratur om internkontroll og mange kompetansemiljg som sel
tenester. Desse Kkjeldene er det riktig av kommunane a ause av. Det kan likevel vere
tenleg om det blei laga ein rettleiar som er tilpassa behova i kommunesektoren. Ein
rettleiar kan lesast av fleire enn dei som direkte blir trekte inn i anna opplaering eller
lokalt utviklingsarbeid. Mellom anna vil folkevalde, revisorar, tillitsvalde og
mellomleiarar kunne ha nytte av ein rettleiar mynta pa administrasjonssjefen. Noko av
materialet i rettleiaren kan og nyttast i folkevaldoppleeringa til KS. Arbeidsgruppa tilrar
at det blir utarbeidd ein slik rettleiar, men vil streke under at administrasjonssjefane
allereie i dag, mellom anna gjennom rapportane fra Agenda og PwC, bgr ha gode
faresetnader og ei klar oppfordring til & fokusere pa arbeidet med internkontrollen.

» Tilrading 38: Det er behov for ein rettleiar som gir konkrete rad til
administrasjonssjefar og andre om arbeidet og utfordringane med internkontroll
i kommunane. Rettleiaren bgr mellom anna omtale gjennomfgring av
risikovurderingar, utforming av kontrollaktivitetar, oppfglging og vedlikehald av
kontrollregimet og samspelet mellom internkontrollen og andre delar av
eigenkontrollen og styringssystemet.
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8.15 D@ME: INTERNKONTROLL I HARSTAD KOMMUNE

Ein medlem i arbeidsgruppa, Arne Johansen, har skrive teksten nedanfor som eit dgme
pa arbeid med internkontroll. Arne Johansen er radmann i Harstad kommune.

Kjenneteikna ved arbeidet med internkontroll i Harstad kommune:

e Kuvalitet, organisering og internkontroll blir sett i samanheng.

e Systemet er bygd opp med eigen kompetanse. Innfgring av styring etter ein BMS-
modell hadde stor innverknad.

e Det er skipa kvalitetsutval i kvar sektor som star for kvalitetsarbeidet og
internkontrollarbeidet og ser til at systemet blir fglgt opp.

e Kvalitetssystemet med internkontrollen byggjer pa ISO-standard 9000:2000,
men det har ikkje vore noko mal for kommunen a bli ISO-sertifisert.

e Kuvalitetssystemet med internkontrollen har fglgjande element: balansert
malstyring, tenesteomtale med serviceerkleering, prosessgjennomgang, HMS,
dokumentasjon, forbetringsordning, intern revisjon, brukarundersgkingar,
gjennomgang fra leiinga.

e Kvalitetssystemet med internkontrollen har eit webbasert system for prosedyrar
med kvalitetskrav og internkontrollkrav, behandling av avvik, rapportering,
varsling. Arbeidet med skriftlege prosedyrar osv. var fgrst og fremst ei
opprydding og oppdatering av papirbaserte system.

e [Ivaretaking av interne krav blir knytt til kvalitetssystemet, mens ivaretaking av
lover og forskrifter blir knytt til internkontrollsystemet.

e Dei tilsette gir tilbakemelding om at systemet gir dei tryggleik i arbeidet.

Hva bgr ligge til grunn for at rddmannen skal kunne ha et system som som gir grunnlag for
d drive en betryggende internkontroll? - Da vil jeg trekke fram 8 elementer, og alle
elementer henger sammen mer eller mindre.

1 Planleggings- og rapporteringssystem

Min erfaring er at balansert malstyring, som kommunen innfgrte i 2002, er et godt egnet
planleggings- og rapporteringskonsept som setter de forskjellige elementene i system.
Kommunen deltok i KRDs pilotforsgk om balansert malstyring. Her ma den enkelte
kommune finne sin lgsning.

Erfaringen er at det tar tid fgr politikerne ser dette som et tjenlig redskap for a
synliggjgre for eksempel mal knyttet til prioriterte fokusomrader. Delmal kan ogsa
omfatte internkontrollen. Brukerundersgkelser og andre tilbakemeldinger fra
brukere/publikum kan planlegges og settes i system. Grensene mellom internkontrollen
og forvaltningsrevisjonen gas opp slik at en unngar etterprgving pa samme omrade til
samme tid.
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2 Tjenestebeskrivelser med serviceerkleeringer og ev. garantier

Kommunens tjenester ma beskrives i forhold til lovkrav. Dette etterspgrres ved statlige
tilsyn. I tillegg ma lokale politiske vedtak, profesjonelle standarder og sedvane legges til
slik at innbyggerne vet hvilken kvalitet pa tjenestene som kan forventes. Pa bakgrunn av
tjenestebeskrivelsene utformes serviceerkleringer, som vedtas politisk.

3 Prosessbeskrivelser og giennomgang
Sentrale prosesser i kommunen ma kartlegges og gjennomgas regelmessig, for eksempel
anskaffelser med egne etiske retningslinjer ved innkjgp.

Prosessene dokumenteres i form av skriftlige prosedyrer. Hensikten med
prosess-gjennomgangen er d vurdere om prosessene er gode og hensiktsmessige og
farer til gkt kvalitet pa tjenestene eller handlingene. Prosessgjennomgang og
utarbeidelse av skriftlige prosedyrer ma prioriteres. Dette er i hovedsak et anliggende
for radmannen og kvalitetsutvalgene.

4 HMS-systemet

HMS-systemet ma beskrives i kommunens IK-handbok og er definitivt en del av omradet
for betryggende kontroll. Et viktig element i HMS-systemet er systematisk
risikovurdering av alle omrader som kan fgre til ulykke og skade for ansatte og
tjenestemottakere.

5 Dokumentasjonssystemet
Dokumentasjonssystemet omfatter alle styrende dokumenter som beskriver sentrale
prosesser i organisasjonen. Styrende dokumenter er planer, reglementer, prosedyrer,
stillingsbeskrivelser og instrukser. Elektronisk kvalitetshandbok er et ngdvendig
hjelpemiddel som ma gjgres tilgjengelig for ledere og ansatte giennom kommunens
nettlgsning. Dokumentasjonssystemet blir jevnlig etterprgvd blant annet ved statlige
tilsyn.

Vi gnsker dpenhet, og har lagt kvalitetssystemet ut pa kommunens hjemmeside.

6 Forbedringsordningen/lzering

Kommunen bgr etablere et elektronisk system for registrering av forbedringsforslag,
klager og avvik (ogsa fra eksterne via kommunens hjemmeside) for a systematisere
arbeidet med utvikling og korrigering av feil og mangler i organisasjonen. Vi ma leere av
egne avvik og feil samt klager fra innbyggerne, skal vi klare a forbedre tjenestene og ha
tillit.

7 Intern revisjon

For a kontrollere at kvalitetssystemet virker etter intensjonene, har kommunen etablert
et system for intern revisjon. Det vil si at en uavhengig gruppe kommunale
medarbeidere gjennomgar hver organisasjonsenhet regelmessig etter en plan basert pa
risikovurdering.

8 Ledelsens gjennomgang

Forankring i ledelsen er viktig. Hvert ar bgr enhetslederne og radmannen, dvs.
toppledelsen i kommunen, foreta en gjennomgang av kvalitetssystemet. Gjennomgangen
bgr foretas pa grunnlag av revisjoner, rapporter fra enhetene, kvalitetsradgiver og HMS-
radgiver.
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9 Revisor (rekneskapsrevisjon)

9.1 KVA REKNESKAPSREVISJON ER
Rekneskapsrevisjonen er forankra i kommunelova og revisjonsforskrifta. Innhaldet i
rekneskapsrevisjonen er regulert i revisjonsforskrifta § 3:

Revisor skal ved revisjon av drsregnskapet vurdere om drsregnskapet er avlagt i
samsvar med lov og forskrifter, derunder om det gir et uttrykk for den gkonomiske
virksomhet i regnskapsdret og stillingen ved drsskiftet som er i overenstemmelse med
god kommunal regnskapsskikk. Videre skal revisor

a) se etter at belgpene i kommunens/fylkeskommunens eller det
kommunale/fylkeskommunale foretakets drsregnskap stemmer med regulert
budsjett slik det fremstdr etter gyldige vedtak/endringer fattet pad riktig
beslutningsnivd, og at vesentlige avvik er redegjort for i drsberetningen.

b) vurdere om opplysninger i drsberetningen om drsregnskapet er konsistente med
drsregnskapet.

Revisor skal vurdere om den revisjonspliktiges ledelse har oppfylt sin plikt til G sgrge
for ordentlig og oversiktlig registrering og dokumentasjon av regnskapsopplysninger
i samsvar med lover og forskrifter.

Revisor skal se etter at den revisjonspliktige har ordnet den gkonomiske
internkontrollen pd en betryggende mdte og med forsvarlig kontroll.

Revisor skal gjennom revisjonen bidra til d forebygge og avdekke misligheter og feil.
Konstateres det misligheter ved revisjon, eller pd annen mdte, skal revisor straks
sende forelgpig innberetning til kontrollutvalget. Ndr saksforholdet er naermere
klarlagt skal revisor sende endelig innberetning til kontrollutvalget. Revisor skal
sende kopi av innberetningen til administrasjonssjefen eller kommune-/fylkesrddet.

Kjernen i rekneskapsrevisjonen er d vurdere arsrekneskapen. Revisjonsaktivitetane skal
normalt leie fram til ei stadfesting av den gkonomiske informasjonen i rekneskapen og
av at den er stilt opp etter rekneskapsreglane. Revisor si fradsegn er eit grunnlag for
kommunestyret som skal vedta rekneskapen, jf. kommunelova § 48 nr. 3.

Det er ein del av revisor sine oppgaver a sja etter at leiinga registrerer og dokumenterer
rekneskapsopplysningar pa rett mate. KRD har ute pa hgyring eit framlegg om at
kommunane stort sett skal fglgje dei same bokfgringsreglane som gjeld i staten og i
privat sektor (bokfgringslova fra 2004). Malet med reglane er mellom anna & sikre at
rekneskapen og gkonomiske disposisjonar kan kontrollerast i ettertid. KRD vurderer det
slik at reglane er viktige for at revisor og andre kontrollorgan skal kunne fgre ein god og
effektiv kontroll.
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Innhaldet i rekneskapsrevisjonen blei endra ved lov- og forskriftsendringane i 2004.
Delar av det som revisor tidlegare gjorde, blei overfgrte til kontrollutvalet som ledd i
forvaltningsrevisjonen. Forvaltningsrevisjon krev szerskild tinging.

God kommunal revisjonsskikk handlar om korleis revisor skal ga fram ved planlegging,
gjiennomfg@ring og rapportering av revisjonen. Omgrepet "god kommunal revisjonsskikk”
er ein rettsleg standard, som i tillegg til 4 vere normert av dei lovene og forskriftene som
pa dette tidspunktet gjeld for revisjon av kommunar, byggjer pa retningslinjer og
normer som er fastsette av aktgrane pa dette revisjonsomradet, mellom anna relevante
og anerkjende revisjonsstandardar. Revisjonsstandardane blir fastsette av styreti Den
norske Revisorforening. Slike standardar vil vere baserte pa International Standards on
Auditing (ISA-er), fastsette av International Auditing and Assurance Standards Board
(IAASB). Omtalen av offentleg revisjon er i trad med dei internasjonale
revisjonsstandardane. God kommunal revisjonsskikk vil i tillegg bli supplert med
frasegner fra International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) om
ytterlegare oppgaver og plikter ved revisjon i offentleg sektor, med utgangspunkt i
retningslinjer som er utarbeidde av revisjonsorgana i offentleg sektor i Noreg. KRD har
inga rolle i fastsetjinga av revisjonsstandardane. - Lov og forskrift seier kva revisor skal
gjere, medan revisjonsstandardane (god kommunal revisjonsskikk) seier korleis revisor
skal gjere jobben.

Arbeidsgruppa viser til at ein kan oppleve at folk trur at revisor kontrollerer meir enn
det som er mandatet for rekneskapsrevisjonen. Dette kan omtalast som eit
forventningsgap. Dersom kontrollutvalet ikkje tilpassar forvaltningsrevisjonen etter det
revisor faktisk gjer, kan kontrollen bli mindre omfattande enn gnskjeleg.

» Tilrading 39: Det er behov for rettleiing retta mot til kontrollutvalsmedlemmene
om Kkva revisor gjer i rekneskapsrevisjonen. Rettleiinga bgr bidra til at ein unngar
vanlege misforstdingar om kva revisor gjer og ikkje gjer.

Arbeidsgruppa meiner at rekneskapsrevisjon er ein grunnleggjande del av
eigenkontrollen. Rekneskapsrevisjon inneber noko meir enn berre det at tala blir riktige.
Sjglv om revisor sitt mandat er smalare enn fgr endringane i 2004, har revisorar i
kommunesektoren ei omfattande oppgave, som er viktig for kontrollutvalet,
kommunestyret, administrasjonen og lokalsamfunnet.

9.2  ORGANISERINGA AV KOMMUNAL REVISJON

Kommunal revisjon kan organiserast ved at kommunen tilset ein eigen revisor, deltek i
eit interkommunalt samarbeid om revisjon eller gjer avtale med ein annan revisor (til
dgmes eit privat revisjonsselskap), jf. kommunelova 78 nr. 3. Det store fleirtalet av
kommunar blir reviderte av interkommunale revisjonseiningar (92 prosent), jf. side 9 i
PwC/Sintef: Sluttrapport - Evaluering av konkurranseutsetting av kommunale
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revisjonstjenester, 29 april 2009. Ti kommunar har tilsett sin eigen revisor. Kommunane
fekk hgve i 2004 til & kjgpe private revisjonstenester, og det er i dag 26 kommunar som
kjgper slike tenester. Det viktigaste utviklingstrekket nar det gjeld organisering av
kommunal revisjon, er at dei internkommunale revisjonseiningane har slatt seg saman
til stgrre og feerre einingar, fra 7811996 til 42 i 2008

Type revisjon 1996 2004 2008
Kommunar som har valt revisjon i eigenregi (K +FK) 12 +18 7 +13 6+4
Kommunar som har valt privat revisor - - 26
Talet pa einingar for interkommunalt 78 66 42
revisjonssamarbeid (som dei andre 411 kommunane

har valt & bruke)

Talet pd kommunar som har valt dei ulike revisjonsordningane, basert pd side 9 i PwC/Sintef: Sluttrapport -
Evaluering av konkurranseutsetting av kommunale revisjonstjenester, 29 april 2009.

9.3  KONTROLLUTVALET SITT ANSVAR FOR A F@RE TILSYN MED REVISOR

Arbeidet og kompetansen til revisor star heilt sentralt nar ein skal fa til ein
velfungerande eigenkontroll i kommunane. Revisor gjer sine revisjonar pa sjglvstendig
fagleg grunnlag. Kontrollutvalet har etter kommunelova § 77 nr. 4 eit ansvar for a sja til
at kommunen har ei forsvarleg revisjonsordning. Dette inneber ikkje at kontrollutvalet
har ansvaret for revisjonsarbeidet, men at det har ansvar for a sgrgje for at det blir gjort,
innanfor dei rammene som kommunestyret set, jf. kommunelova § 76 og § 78 nr. 3.

Det er vanskeleg a madle eksakt kvaliteten pad det arbeidet ein revisor gjer. Det er
krevjande for eit folkevalt organ som kontrollutvalet a gjere seg opp ein sjglvstendig
meining om "kommunens eller fylkeskommunens regnskaper blir revidert pa en
betryggende mate”, jf. kommunelova § 77 nr. 4. Kontrollutvalet si oppgave er utdjupa i
kontrollutvalsforskrifta § 6:

Kontrollutvalget skal pdse at kommunens eller fylkeskommunens drsregnskap og
kommunale eller fylkeskommunale foretaks drsregnskap blir revidert pd en
betryggende mdte, herunder holde seg lgpende orientert om revisjonsarbeidet og
pdse at dette foregdr i samsvar med de bestemmelser som fglger av lov og forskrift,
god kommunal revisjonsskikk og kontrollutvalgets instrukser, eller avtaler med
revisor.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvalet har ei utfordrande oppgave i pase-ansvaret
overfor rekneskapsrevisor. Dette gjeld sjglv om kontrollutvalet har fagleg stgtte fra
sekretariatet.

» Tilrading 40: Det er behov for rettleiing om kontrollutvalet sitt pase-ansvar

overfor rekneskapsrevisor. Kontrollutvala bgr fa vite om rolla til revisor, dei
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formelle krava til revisor og gode spgrsmal som ein kan stille revisor for a
etablere ein dialog og for a fa informasjon om arbeidet hennar eller hans.

9.4  KOMPETANSE INNANFOR REKNESKAPSREVISJON
Krava til kompetansen til den oppdragsansvarlege rekneskapsrevisoren star i
revisjonsforskrifta § 11 fgrste ledd:

Den som er oppdragsansvarlig for revisjon av drsregnskap for en revisjonspliktig
etter denne forskrift skal ha bestdtt eksamen til bachelor i revisjon eller hgyere
revisoreksamen (master i revisjon) iht. Kredittilsynets krav til registrert og
statsautorisert revisor, og i tillegg ha tre drs praksis fra regnskapsrevisjon.

Krava gjeld berre for oppdragsansvarleg revisor, ikkje for medarbeidarane i
revisjonseininga. Det finst ikkje oppdaterte tal som viser den samla kompetansen
innanfor kommunal revisjon.

Arbeidsgruppa meiner at kompetansen til revisor er ein sentral fgresetnad for god
eigenkontroll. For a kunne arbeide med a styrkje eigenkontrollen lokalt og nasjonalt er
det behov for informasjon om kompetansen i kommunal revisjon. Tidlegare
kartleggingar gir inntrykk av behov for at det trengst stgrre formell fagkompetanse i
revisjonseiningane, sja side 225 i Age Johnsen: "Styringsutfordringer ved
konkurranseutsetting av kommunal revisjon” i: Age Johnsen, Ingun Sletnes og Signy
Irene Vabo (red.): Konkurranseutsetting i kommunene, 2004. Dei intervjua som
Nordlandsforsking gjorde i 2009, peikte i same retning, sja side 41 og 52 i
Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i egenkontrollen
i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009.

Lokalt kan kommunane som eigarar og kontrollutvala som mottakarar be om
informasjon om kompetansesamansetjinga i revisjonseininga. Som eigarar kan
kommunane vere med pa a styrkje kompetansen der det er behov for det.

Arbeidsgruppa meiner det kan vere tenleg med ei nasjonal kartlegging av den
kompetansen som blir nytta ved rekneskapsrevisjon, selskapskontroll og
forvaltningsrevisjon. Ei slik kartlegging kan 0g seie noko om utviklinga dersom ein
samanliknar med kartleggingar som har vore gjennomfgrte tidlegare. Kommunane som
eigarar og/eller tingarar kan nytte kartlegginga til a ga i dialog med sin revisor om
kompetansesamansetjinga i revisjonseininga. Det vil vere naturleg a trekkje
kontrollutvala med i denne prosessen. Formelt er det styret i dei interkommunale
revisjonseiningane som er ansvarleg for rett samansetjing av kompetanse i eininga.
Organisasjonane og staten kan 0g nytte kartlegginga som grunnlag for a vurdere
behovet for tiltak for kompetanseheving.

» Tilrading 41: Kompetansen i kommunal revisjon bgr kartleggjast.
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Departementet har heimel for d gi dispensasjon fra kravet til utdanninga til
oppdragsansvarleg revisor, jf. forskrift om revisjon § 11 tredje ledd. Det har i dei seinare
ara vore fa saker. Arbeidsgruppa meiner at det er uheldig dersom den som har ansvaret
for a revidere rekneskapen til ein kommune, ikkje har fullfgrt fagutdanning eller
tilstrekkeleg praksis. Arbeidsgruppa viser til at dersom ein ikkje klarer a tilsetje
kvalifiserte folk i stillingane, er det mogleg a kjgpe slike tenester. Derfor bgr
dispensasjonspraksisen strammast til.

» Tilrading 42: Departementet bgr vere sveert tilbakehalde med a dispensere fra
kravet til utdanninga til oppdragsansvarleg revisor, jf. revisjonsforskrifta § 11
tredje ledd. Dersom det blir dispensert, bgr dispensasjonen berre gjelde for ein
avgrensa periode.

Arbeidsgruppa meiner at storleiken pa fagmiljga innanfor kommunal revisjon har mykje
a seie for breidda i den kompetansen som er tilgjengeleg. Saman med organiseringa
paverkar dette kvaliteten. Det gjeld ikkje berre kvaliteten pa rekneskapsrevisjonen, men
og kvaliteten pa forvaltningsrevisjonen. Trass i at det har vore ei utvikling i retning av
stgrre revisjonseiningar, saerleg etter 2002, er framleis nokre av dei interkommunale
revisjonseiningane relativt sma. Arbeidsgruppa vil likevel streke under at det for sa vel
sma og store revisjonseiningar som private revisorar iblant er naudsynt a kjgpe inn
kompetanse som ein ikkje har i sin eigen organisasjon.

» Tilrading 43: Den som reviderer ein kommune, ma som andre revisorar sgrgje for
a ha eller skaffe seg tilstrekkeleg fagleg kompetanse.

» Tilrading 44: Kommunane som eigarar bgr vurdere storleiken pa den
interkommunale revisjonseininga dei er medeigar i, mellom anna med tanke pa
behovet for eit sterkt fagmiljg innanfor bade rekneskapsrevisjon og
forvaltningsrevisjon. Styret og revisjonsmiljga sjglve bgr vurdere det same.

9.5 STATLEG TILSYN MED KOMMUNAL REVISJON

[ Ot.prp. nr. 70 (2002-2003) skreiv KRD at ei ordning med offentleg tilsyn med den
kommunale revisjonen skulle utgreiast. Bakgrunnen var at ei rekkje hgyringsinstansar
hadde teke til orde for det. Tilsynsutvalet (nedsett 25. juni 2003) fekk som del av
mandatet sitt 4 vurdere om det burde bli etablert statleg tilsyn med revisjonen av
kommunar. D4 NOU 2004:17 Statlig tilsyn med kommunesektoren kom, hadde utvalet
ikkje hatt kapasitet eller tid til & ga naerare inn i dette spgrsmalet, men uttalte at ”...
denne problemstillingen er et tema som kan behandles uavhengig av de vurderinger og
konklusjoner som utvalget beskriver i utredningen”.

Det er etablert statleg tilsyn med registrerte og statsautoriserte revisorar etter
revisorlova. Oppgdver som private revisorar gjer som kommunerevisorar, vil i
utgangspunktet falle utanfor den delen av verksemda som Kredittilsynet har tilsyn med.

73



Del 2 Aktgrane og verkemidla i eigenkontrollen

Kredittilsynet kontrollerer om revisor har oppfylt si plikt etter revisorlova og god
revisjonsskikk, mellom anna krava i revisjonsstandardane. Tilsynet ser til at krava om at
revisor skal vere sjglvstendig, er oppfylte, og at revisor leverer rekneskapen og
sjglvmeldinga til rett tid. Kredittilsynet gjennomfgrer tilsyn pa bakgrunn av eigne
risikovurderingar, innrapporteringar og andre signal, til dgmes medieoppslag.
Omstende som blir avdekte under tilsyn pa andre omrade, vil dg kunne fgre til naerare
vurdering av arbeidet til ein revisor. Kredittilsynet kan trekkje tilbake godkjenninga som
revisor og har dermed eit kraftfullt sanksjonsmiddel.

Ekstern kontroll med revisorar blir i dag utfgrt anten av Kredittilsynet eller av
bransjeorganisasjonane, Den norske Revisorforening og Norges
Kommunerevisorforbund. Bade DnR og NKRF har medlemskapsbaserte
tilsynsordningar. Fra og med 2003 har Kredittilsynet samarbeidd med DnR om
kvalitetskontroll av oppdragsansvarlege revisorar som er medlemmer av DnR. Denne
kvalitetskontrollen kjem i tillegg til det tilsynet Kredittilsynet driv. Giennom
samarbeidet mgter myndigheitene krava fra EU til kontroll med revisorar. Det blir kvart
ar fastsett eit detaljert opplegg for kvalitetskontrollen fra DnR, som skal godkjennast av
Kredittilsynet, og rapporten om resultatet fra kvalitetskontrollen blir teken inn i
arsmeldinga fra Kredittilsynet.

Alle oppdragsansvarlege revisorar som er medlemmer av DnR, blir kontrollerte
minimum kvart sjette ar. Dersom DnR finn omstende som kan kvalifisere for a kalle
tilbake godkjenninga som revisor, blir saka send til Kredittilsynet for oppfglging.
Kredittilsynet kontrollerer revisorar som ikkje er medlemmer i DnR, slik at alle
oppdragsansvarlege revisorar blir underlagde kvalitetskontroll i perioden.
Kvalitetskontrollen omfattar ein gjennomgang av organiseringa av revisjonsverksemda,
til dgmes etterleving av rutinar som skal sikre sjglvstende, og etterleving av krava til
etterutdanning i revisorlova. Kontrollen vil i utgangspunktet basere seg pa ein
gjennomgang av det interne kvalitetssikringssystemet til medlemmene. Vidare blir
kvaliteten pa revisjonsarbeidet kontrollert ved ein gjennomgang av eit utval av
revisjonsoppdraga. Utvalet blir tilpassa resultatet av gjennomgangen av
kvalitetssikringssystemet, og dersom det ikkje kan tilleggjast vekt, blir normalt to
revisjonsoppdrag kontrollerte for kvar oppdragsansvarlege revisor. Kommunar er ikkje
revisjonspliktige etter revisorlova, og revisjon av kommunar er derfor ikkje omfatta av
kvalitetskontrollen til DnR. Medlemmer av DnR som reviderer kommunale aksjeselskap,
er underlagde kvalitetskontrollen og tilsynet fra Kredittilsynet.

Kvalitetskontrollen til NKRF er retta mot alle revisjonseiningane som er medlemmer i
NKRF. Det vil seie at det er medlemskapen i NKRF som utlgyser kontrollen.
Kontrollutvala blir ikkje orienterte korkje om komande kontrollar, resultatet av
gjennomfgrte kontrollar eller om revisor eventuelt melder seg ut av NKRF (og dermed
ikkje lenger blir kontrollert). Kvalitetskontrollen omfattar alle oppgaver som den
oppdragsansvarlege revisoren skal utfgre etter lover og forskrifter. Kontrollen skal i
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utgangspunktet basere seg pa gjennomgang av det interne kvalitetssikringssystemet i
revisjonsverksemda. I tillegg skal kontrollen omfatte utvalde revisjonsoppdrag.
Omfanget av utvalet blir tilpassa etter resultatet av giennomgangen av
kvalitetssikringssystemet. I den grad storleiken og strukturen pa den kontrollerte
organisasjonen gjer at interne kvalitetssikringssystem ikkje kan tilleggjast vekt, ma
fleire oppdrag og/eller einingar kontrollerast. I kontrollen ma ein vurdere om det
skjgnnet revisor har utgvd pa vesentlege omrade, er forsvarleg. Alle medlemmer i NKRF
som er oppdragsansvarlege revisorar, er omfatta av kontrollen, men dei kontrollerte blir
valde ut blant bedriftsmedlemmene, og kontrollen er retta mot revisjonsverksemdene
(bade kommunalt og privat atte selskap/einingar). Kontrollen blir utfgrt med inntil fem
ars mellomrom. Utveljinga av kontrollobjekt (bedriftsmedlemmer) skjer ved
loddtrekking. Dersom det kan reisast tvil om revisjonsverksemda fglgjer god kommunal
revisjonsskikk, kan kvalitetskontrollkomiteen bestemme at det skal utfgrast ein kontroll.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvalet bgr bli orientert om utfallet av den kontrollen
som revisor gjennomgar. NKRF bgr vurdere a gjere slike orienteringar til ein del av
kontrollordninga si.

» Tilrading 45: Kontrollutvala bgr be revisor orientere om det interne
kvalitetsarbeidet sitt og om den kvalitetskontrollen ho eller han gjennomgar som
medlem i NKRF eller andre organisasjonar.

Kontrollen som DnR og NKRF driv, avdekkjer darleg arbeid, sjglv om langt dei fleste
ikkje far merknader. I kvalitetskontrollen til DnR var det to prosent som blei
innrapporterte til Kredittilsynet og 15 prosent som fekk oppfglgingskontroll i 2008. I
kvalitetskontrollen til NKRF blir det skilt pa rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon.
[ den kontrollen som blei gjennomfgrt blant revisjonseiningane i 2008, var resultata slik:

Rekneskapsrevisjon | Forvaltningsrevisjon

Ingen merknader 11 8
Fd merknader 2 4
Vesentlege merknader 2 2

Alvorlege merknader

Sum kontrollerte einingar 16 14

Arbeidsgruppa meiner at sjglv om det er vanskeleg & male kvaliteten pa revisjonsarbeid ,
er det kvalitetsskilnader - og ein kan ikkje sja bort fra at revisjonsarbeid iblant ikkje har
tilstrekkeleg kvalitet, slik tala ovanfor viser. Darleg revisjonsarbeid i kommunesektoren
bgr bli oppdaga og falgt opp.

Arbeidsgruppa meiner at legitimiteten til revisor og tilliten til det faglege nivaet hennar
eller hans er avgjerande for den samla tilliten til eigenkontrollen. Legitimiteten blir
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styrkt ved at innbyggjarane og dei folkevalde veit at det blir fgrt kontroll med det
arbeidet revisoren gjer. Det er naudsynt a ha andre kontrollordningar i tillegg til
kontrollen fra kontrollutvalet.

Bdde DnR og NKRF driv kvalitetskontroll blant sine eigne medlemmer. Ein skilnad
mellom dei to er at DnR skal melde fra til Kredittilsynet, som fglgjer opp, dersom det er
noko som gir grunnlag for a trekkje tilbake godkjenninga til revisoren.

Kredittilsynet har ikkje myndigheit til 8 sanksjonere mot darleg arbeid ved revisjon av
kommunar. Den kommunale revisjonen manglar eit tilsyn av ekstern karakter, slik som
Kredittilsynet har med verksemder etter revisorlova. Den kommunale revisjonen
manglar og eit tilsyn med revisorar som ikkje er medlemmer av bransjeorganisasjonen
(NKRF). For den kommunale revisjonen manglar det sanksjonsmiddel som tvingar
revisorar som ikkje burde vere revisorar, ut av bransjen.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollen og tilsynet med revisorar i kommunesektoren (bade
private og kommunale aktgrar) skal vere minst like bra som det som gjeld for revisjon i
privat sektor. Dette er viktig for legitimiteten til revisor og heile eigenkontrollen. Det er
ikkje grunn til at det skal vere svakare kontroll med kommunale revisorar enn det er
med revisorar som er omfatta av revisorlova. Fraveret av sanksjonsmiddel mot darlege
kommunale revisorar illustrerer at det er noko som manglar. Arbeidsgruppa meiner det
er behov for a styrkje kontrollen med kommunale revisorar.

[ hgyringa fra 2002 gav Kredittilsynet ei frasegn der tilsynet stgtta konklusjonen til KRD
om ikkje d endre reglane slik at Kredittilsynet skulle fgre tilsyn med kommunale
revisorar. Kredittilsynet skreiv i brevet sitt til KRD 17. februar 2003:

Etter Kredittilsynets vurdering vil det ikke vaere naturlig d blande det offentliges
tilsyn med aktgrer i privat sektor med kontroll av om kommuner og fylkeskommuner,
som del av den offentlige forvaltning, har forsvarlig revisjon av virksomheten.

Arbeidsgruppa vil innvende mot dette at etter at kommunal revisjon blei utsett for
konkurranse, driv kommunale og private revisorar kommunal revisjon side om side.
Sjglv om dei interkommunale revisjonseiningane framleis dominerer i kommunal
revisjon, er dei sjglvstendige einingar. Revisjon av kommunar har blitt ein marknad, og
det er behov for kontroll med dei revisorane som konkurrerer i denne marknaden.

Arbeidsgruppa meiner at eit alternativ kan vere at Kredittilsynet fgrer tilsyn med
rekneskapsrevisorar i kommunesektoren slik som tilsynet gjer med revisorar som er
omfatta av revisorlova. Det kunne i sa fall kome i stand ein tilsvarande avtale mellom
Kredittilsynet og NKRF som den mellom Kredittilsynet og DnR. Det ville da vere opp til
Kredittilsynet a fgre tilsyn med revisorar som ikkje er medlem i NKRF. Det ville vere
tilsynsobjekta som ville bere kostnadene ved tilsynet. Ei lovendring ville truleg vere
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naudsynt. Eit spgrsmal er kva for sanksjonar Kredittilsynet eventuelt ville ha overfor
revisorane; det er inga godkjenning a trekkje attende. Det er derfor naudsynt a sja eit
eventuelt statleg tilsyn i samanheng med ei mogleg sertifiseringsordning, sja nedanfor.

» Tilrading 46: Det bgr vere statleg tilsyn med revisorar som reviderer kommunale
rekneskapar, pa linje med det som gjeld for revisorar som er omfatta av
revisorlova. Tilsyn fra Kredittilsynet star fram som mest aktuelt. Statleg tilsyn
bgr utgreiast ogsa nar det gjeld forvaltningsrevisjon.

9.6  SERTIFISERINGSORDNING I KOMMUNAL REVISJON

Ogsa ei sertifiseringsordning blei vurdert i Ot.prp. nr. 70 (2002-2003). Konklusjonen var
at ein ville sja spgrsmalet i samanheng med kvalifikasjonskrava til kommunal revisjon
(som seinare blei fastsette i forskrift) og med spgrsmalet om statleg tilsyn.

Det er etablert sertifiseringsordningar i Sverige, Finland og Danmark. Som ein bakgrunn
for vurderingane til arbeidsgruppa vil det bli gjort greie for hovudtrekka i dei nordiske
lgysingane her. Som ein vil sj3, er ordningane ulike nar det gjeld forankring i lov, og nar
det gjeld samspelet med revisjonen i statleg sektor.

SVERIGE
Sverige har eit system med folkevalde revisorar. Dei fem folkevalde revisorane dannar

eit kollegium og er granskingsorganet til kommunestyret (fullmaktige). Ordninga svarer
pa mange matar til kontrollutvalet i norske kommunar. Den svenske kommunelova
regulerer berre oppgavene og rolla til dei folkevalde revisorane, men dei folkevalde
revisorane har hgve til  engasjere private revisorar og revisjonsfirma. Tenestene fra
yrkesrevisorane har formelt berre karakter av bistand og radgiving til dei folkevalde
revisorane. Rapportane fra yrkesrevisorane blir lagde ved revisjonsmeldinga, og det er
elles og sjglvsagt at yrkesrevisorane er sjglvstendige i arbeidet sitt og vurderingane sine.

Dei svenske yrkesrevisorane driv ei sertifiseringsordning gjennom organisasjonen
SKYREYV, sja www.skyrev.se. Sertifiseringsordninga er ikkje heimla i lov, men byggjer for
ein stor del pa faresegnene som gjeld for revisorar i privat verksemd. For a bli sertifisert
er det eit krav om utdanning som gir kunnskapar innanfor revisjon av kommunar og
minst fem ars praktisk erfaring. Sertifiseringa blir gjord av ei nemnd. Kvart femte ar ma
sertifikatet fornyast. Det er eit krav at ein da framleis arbeider med revisjon av
kommunar. Sertifiseringsnemnda fgrer tilsyn med yrkesrevisorane og kan kalle attende
sertifiseringa eller gi atvaring. Av 350 medlemmer i SKYREV er no 250 sertifiserte.
Namnet pa dei sertifiserte ligg pa nettet saman med opplysningar om arbeidsgivar og
nar sertifikatet gar ut. Sertifisering fra SKYREV kan vere eit krav ved anskaffing av
revisjonstenester. Sertifiseringsordninga til SKYREV har ikkje blitt evaluert.
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FINLAND
[ Finland vel kommunestyret (kommunfullmaktige) ei "revisionsndmnd”, som i store

trekk svarer til kontrollutvalet. Den finske kommunelova inneheld fgresegner om
organisering av revisjonsverksemda og om rekneskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon og
revisjon av den interne kontrollen. Revisionsndmnden har mellom anna til oppgave a
organisere revisjonen i kommunen, fgre tilsyn med revisjonen og kommunen elles og a
koordinere den eksterne og den interne revisjonen.

Kommunfullmaktiget star fritt til & velje revisjon. Men ansvarleg revisor kan ikkje vere
tilsett i kommunen og ma vere autorisert som sakalla OFR-revisor (offentlig
forvaltningsrevisor). Godkjenningsordninga gjeld einskildrevisorar og
revisjonssamanslutningar. OFR-ordninga er regulert i ei eiga lov som ligg under
Finansministeriet, sja lag om revisorer inom den offentliga forvaltningen och ekonomin
fra 1999. Lova regulerer OFR-nemnda, som godkjenner revisorar og fgrer tilsyn med dei,
og stiller krav til revisorar. Lova har dg reglar om erstatningsansvar for revisor. Lova
gjeld offentleg revisjon, altsa bade i staten og i kommunane. Ein revisor ma ha teke OFR-
eksamen fgr godkjenning. For a stille til eksamen ma ein ha hggare revisoreksamen og
andre studium i tillegg til seks ars praksis. Det blir fgrt tilsyn med OFR-godkjende
revisorar, og godkjenninga kan trekkjast attende.

DANMARK
Foreininga "Certificeringsordningen for Offentlig Revision" (COR) har som fgremal a

utvikle fagkompetansen hos medarbeidarane i medlemsverksemdene og a dokumentere
kompetansen hos den einskilde medarbeidaren gjennom sertifisering i offentleg
revisjon. Sja naerare om dette her: www.cor-revisor.dk. Sertifiseringa byggjer pa
teoretisk utdanning, praktisk erfaring og ei avsluttande prgve.

Foreininga blei stifta i mai 2005. Fglgjande verksemder er medlemmer: Rigsrevisionen,
BDO Kommunernes Revision, Revisionsdirektoratet for Ksbenhavns Kommune, Intern
Revision i SKAT, Intern Revision i Direktoratet for FedevareErhverv, Koncernrevisionen
i Finansministeriet og Intern Revision i Banedanmark. Dei store private
revisjonsselskapa vil ikkje vere medlemmer, fordi dei meiner at godkjenning som
statsautorisert revisor er tilstrekkeleg.

Den danske sertifiseringsordninga er ikkje forankra i lov. Det vil seie at det ikkje er noko
krav om at revisor i korkje stat, region eller kommune ma vere sertifisert. Eit slikt krav
ville heller ikkje gi meining i og med at det berre er 39 som er sertifiserte. Malsetjinga er
a sertifisere 10 til 12 personar kvart ar.

Sertifiseringsordninga har element fra bade rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon.

Den sakalla arsrevisjonen i Rigsrevisionen bestar av bade finansiell revisjon og lgpande
forvaltningsrevisjon. Det blir opplyst at Rigsrevisionen har eit seerskilt
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etterutdanningsprogram for medarbeidarar som berre driv med stgrre
forvaltningsrevisjonar.

Ein revisor har sertifikatet sitt til evig tid. Pa lengre sikt, nar foreininga blir stgrre, kan
det vere aktuelt med eit krav om vidare etterutdanning for a halde pa sertifiseringa. Den
danske ordninga er saleis ikkje ein kvalitetskontroll der det & miste sertifiseringa er eit
aktuelt sanksjonsmiddel.

Arbeidsgruppa meiner at sertifisering av kommunerevisorar kan vere ei god ordning i
Noreg, fordi det gir eit grunnlag for a sikre kompetansenivaet og gir hgve til sanksjonar
overfor revisorar som ikkje gjer ein god nok jobb. Arbeidsgruppa har ikkje teke stilling
til om sertifiseringsordninga bgr vere forankra i lov eller byggje pa eit forpliktande
samarbeid mellom sentrale aktgrar og organisasjonar pa feltet.

Arbeidsgruppa meiner at ei sertifiseringsordning vil vere lik for alle aktgrar, og gruppa
reknar derfor i utgangspunktet ikkje med at ho vil skade konkurransen i
revisjonsmarknaden. Erfaringane med ordningane i Sverige, Finland og Danmark bgr
nyttast som grunnlag for vidare arbeid med ei eventuell sertifiseringsordning i Noreg.
Konsekvensane for konkurransen i revisjonsmarknaden bgr vere eit spgrsmal her. Eit
anna grunnlag vil vere den kartlegginga av kompetansen innanfor kommunal revisjon
som arbeidsgruppa har tilradd.

» Tilrading 47: Det bgr etablerast ei sertifiseringsordning for oppdragsansvarlege
revisorar i kommunane, bade for personar som driv rekneskapsrevisjon, og for
dei som driv forvaltningsrevisjon. Ei utgreiing av ei sertifiseringsordning bgr
gjere greie for ordningar og erfaringar fra andre nordiske land. Utgreiinga bgr og
sja pa konsekvensane av statleg tilsyn pa dette omradet og vurdere
moglegheitene for ein felles sertifiseringsordning for revisjon i kommunal og
statleg sektor i Noreg.

9.7  REGELMESSIG SKIFTE AV REVISOR

Revisorlova har fatt ei ny fgresegn som set ei grense pa sju ar for kor lenge ein kan vere
ansvarleg revisor for same eining. Fgresegna i revisorlova § 5a-4 gjeld ikkje kommunal
sektor og ikkje alle selskap. Bakgrunnen for lovendringa er at EU og myndigheitene i
USA ser pa skifte av revisor (rotasjon) som viktig for at revisoren skal vere ubunden. Dei
store revisjonsselskapa har praktisert dette for stgrre klientar fgr lovendringa.

Kommunane kan ha tilsette revisorar, og det er utanfor mandatet for arbeidsgruppa a
vurdere denne fgresegna. Der ein revisor er tilsett i eit interkommunalt selskap, eit § 27-
samarbeid eller ei anna revisjonseining, kan ein vurdere om regelmessig skifte av
oppdragsansvarleg revisor kan vere ein god ting. To omsyn taler for regelmessig skifte.
For det fgrste kan "friske auge” sja verksemda betre. For det andre kan det gjere revisor
meir ubunden, fordi ein revisor som sit lenge med same portefglje, kan bli for husvarm.
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Ein ma merkja seg at det her ikkje er tale om noko krav om a byte revisjonsselskap eller
-eining, men om utskifting av personar innanfor eininga.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvala bgr vurdere a leggje inn i avtalane sine at
oppdragsansvarleg revisor blir skifta ut seinast kvart sjuande ar. Neerare rettleiing kan
finnast i forarbeida til revisorlova § 5a-4.

» Tilrading 48: Kommunane bgr vurdere om det vil vere tenleg a skifte
oppdragsansvarleg revisor seinast kvart sjuande ar.

Ole Kristian Rogndokken stiller seg ikkje bak denne tilrddinga fra arbeidsgruppa. |
premissane for framlegget er det dels ei fagleg grunngiving om at friske auge kan gi
betre kvalitet, og dels ei grunngiving om sterkare uavhengigheit. Nar det gjeld kvalitet i
revisjonsarbeidet, kan skifte av revisor fgre til betre kvalitet, men hyppige skifte kan og
innebere det motsette ved at utgvande revisor ikkje har tilstrekkeleg kunnskap om og
forstding av den verksemda som blir revidert. Det ligg implisitt i grunngivinga at
revisjon er soloarbeid, men i stgrre revisjonsverksemder vil det som regel vere fleire
revisorar involverte i planlegging og gjennomfgring av oppdraget, mellom anna for at
ein skal sikre breie og grundige vurderingar av risiko og vesentlegheit. I dei store byane
med eigen revisjon, der kommunen blir delt opp i mange "oppdrag”, har ogsa
oppdragsansvarleg rekneskapsrevisor i stor grad ein utprega leiarfunksjon og er i
mindre grad ein operativ revisor. I dei store kommunane vil den sakalla
fortrulegheitsrisikoen, som er knytt til det a sitje for lenge pa eitt oppdrag, vere stgrre
for den operative revisoren enn for den oppdragsansvarlege revisoren. For a redusere
fortrulegheitsrisikoen vil det derfor truleg vere meir tenleg med ei generell oppmoding
om a vurdere a endre oppgadvene til den einskilde medarbeidaren. - Nar det gjeld
grunngivinga som er knytt til uavhengigheit, sa tek arbeidsgruppa her opp eit stort
spgrsmal som har mange ulike og viktige aspekt. | denne omgangen vil eg avgrense meg
til & peike pa at det generelt er mi oppfatning at revisjon i eigenregi i kommunane sikrar
stgrre uavhengigheit enn ein har ved revisjonsordningar med moglegheit for hyppige
skifte av revisor. - I tillegg vil eg peike pa dei rettslege problemstillingane som
framlegget reiser. Dersom ein skulle ta inn i tilsetjingsavtalane eit punkt om skifte, ville
det truleg fgre til at stillinga blir eit daremal. Kommunelova § 24 nr. 2 reserverer dremal
for leiande administrative stillingar. Det er ikkje gitt at stillinga som oppdragsansvarleg
rekneskapsrevisor er ei slik stilling. Ein avtale pa sviktande rettsleg grunnlag vil i verste
fall kunne vere ugyldig pa dette punktet.

9.8  REVISJON AV DEN @KONOMISKE INTERNKONTROLLEN
[ tillegg til & vurdere og stadfeste rekneskapen skal revisor sja etter at den gkonomiske
internkontrollen er ordna pa ein trygg mate og med forsvarleg kontroll. Denne oppgava

er ikkje saerskilt omtalt i kommunelova, men er regulert i revisjonsforskrifta § 3 tredje
ledd:
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Revisor skal se etter at den revisjonspliktige har ordnet den gkonomiske
internkontrollen pd en betryggende mdte og med forsvarlig kontroll.

Merk at formuleringa her er "se etter” og ikkje "vurdere”, som er brukt i om
hovudoppgavene innanfor rekneskapsrevisjon, sja revisjonsforskrifta § 3 farste og andre
ledd. Dette kan innebere eit 1dgare krav til intensiteten i kontrollen fra revisor nar det
gjeld revisjon av den gkonomiske internkontrollen. Revisjonsstandardane og god
kommunal revisjonsskikk set rammene for det praktiske arbeidet til revisor.

Fgresegna i revisjonsforskrifta § 3 tredje ledd er ikkje ulik den i revisorlova § 5-1:
"Revisor skal se etter at den revisjonspliktige har ordnet formuesforvaltningen pd en
betryggende mdte og med forsvarlig kontroll.” Ordvalet her peiker mot det ansvaret
dagleg leiar har etter aksjelova § 6-14 nr. 4: "Daglig leder skal sgrge for at selskapets
regnskap er i samsvar med lov og forskrifter, og at formuesforvaltningen er ordnet pd en
betryggende mdte.”

Revisjonsforskrifta for kommunane nyttar orda "den gkonomiske internkontrollen”. Dette
viser attende pa det ansvaret administrasjonssjefen har etter kommunelova § 23 nr. 2:
"Administrasjonssjefen skal sgrge for at administrasjonen drives i samsvar med lover,
forskrifter og overordnede instrukser, og at den er gjenstand for betryggende kontroll.”
Sjglv om denne fgresegna ikkje nyttar ordet "internkontroll”, er det ikkje tvil om at
faresegna er eit generelt krav om internkontroll. Det er ikkje definert kva som er krava
til "den gkonomiske internkontrollen”. Ogsa "formuesforvaltningen” er eit rundt
omgrep. Arbeidsgruppa meiner at den oppgava revisor har etter revisjonsforskrifta § 3
tredje ledd, ikkje bgr vere snevrare enn den oppgava revisor har overfor

formuesforvaltninga etter revisorlova § 5-1 andre ledd.

Revisor sitt ansvar for revisjon av internkontrollen var formulert annleis i den
revisjonsforskrifta som gjaldt fram til 2004, jf. tidlegare revisjonsforskrift § 7:

Ved revisjon av internkontrollen skal revisjonen sarlig pdse:

a) at budsjettkontrollen er ordnet tilfredsstillende,

b) at det er etablert effektive rutiner for beregning og innkreving av skatter, avgifter
og @vrige inntekter,

c) at tilsyn og kontroll med kommunens/fylkeskommunens aktiva og passiva er
ordnet pd en betryggende mate. Kasse-, bank- og postgirobeholdninger kontrolleres
sd ofte det finnes ngdvendig og minst to ganger i dret,

d) at sikkerhets- og kontrollhensyn ved bruk av edb-systemer er tilfredsstillende
ivaretatt,

e) at kommunens/fylkeskommunens forsikringer er i orden.

Ordlyden er stuttare og mindre detaljert i den gjeldande forskrifta. Ot.prp. nr. 70 (2002-
2003) gir likevel ikkje inntrykk av at det var meininga a tone ned revisjonen av
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internkontrollen. Ogsa revisorlova fra 1999 har ei stuttare og meir overordna
formulering pa dette omradet enn det som gjaldt tidlegare, og heller ikkje der var det
intensjonen a endre rettstilstanden, sja side 151 i Cordt-Hansen & Siebke: Revisorloven
med kommentarer, 2006.

Fgr 2004 var det slik at internkontrollen i kommunen skulle utarbeidast i samrad med
revisor. Dette blei endra da ansvaret for forvaltningsrevisjonen blei flytta fra revisor til
kontrollutvalet. Dette klargjorde grenseflata mellom revisor og administrasjonssjefen. I
samband med lovendringane i 2004 blei det 0g naudsynt med ei klarare avgrensing
mellom forvaltningsrevisjon og revisjon av internkontrollen. Tidlegare flaut
rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon meir i kvarandre. I samband med
lovendringane i 2004 blei det vurdert om revisjon av internkontrollen skulle vere eit
eige revisjonsfgremal pa linje med rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon.
Konklusjonen var at revisjon av internkontrollen var ein del av alt revisjonsarbeid, bade
rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon. Det var sdleis tilstrekkeleg a omtale dette i
forskrifta.

Det fglgjer av forskrifta at revisor arleg skal sja etter den gkonomiske internkontrollen
som del av rekneskapsrevisjonen. Kva revisoren vel a gjere for a lgyse oppgava si, vil
byggje pa revisjonsstandardane og pa risikovurderingar. Arbeidsgruppa viser til at KRD
i 2004 kom med eit rundskriv med merknader til revisjonsforskrifta. [ merknadene til
revisjonsforskrifta § 3 freistar KRD & trekkje den heilt ferske grensa mellom
rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon, mellom anna ved a nytte dgme. I
merknaden blir det slatt fast at administrasjonssjefen har ansvaret for internkontrollen.
Revisor skal berre sja etter ein del av internkontrollen, “den gkonomiske
internkontrollen”. Merknadene omtaler dette som internkontroll ”i mer snever forstand”
og viser til rutinar for inn- og utbetalingar som eit dgme. Arbeidsgruppa viser her til at
PwC pa side 16 i rapporten Internkontroll i kommuner, 2009, omtalte mellom anna
utbetalingar som eit omrade med hgg ibuande risiko. PwC gav denne tilradinga:

Kommunene md etablere kontrollaktiviteter i tilknytning til utbetaling av lgnn og
betaling av fakturaer. Prinsippet om arbeidsdeling md ivaretas, ingen utbetalinger
bar foretas uten at to personer har godkjent utbetalingen.

Arbeidsgruppa har merkt seg at somme har tolka merknadene til KRD slik at revisor si
oppgave etter revisjonsforskrifta § 3 tredje ledd blir oppfatta som smal. Arbeidsgruppa
kan forsta at lovendringane i 2004 gjer det interessant a trekkje ei grense kring revisor
sine oppgaver med rekneskapsrevisjon. Arbeidsgruppa meiner at ein ved tolkinga av
revisjonsforskrifta § 3 ma vere medviten om at merknadene fra KRD berre er
tolkingsmoment. Forskriftsteksten seier at revisor skal sja etter at den revisjonspliktige
har ordna den gkonomiske internkontrollen pa ein "betryggende” mate og med
forsvarleg kontroll. Arbeidsgruppa vil peike pa at revisor har ei stor og viktig oppgave.
Og ho blir ikkje mindre av at revisjonsforskrifta § 3 andre og fjerde ledd seier at revisor
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badde skal "vurdere om den revisjonspliktiges ledelse har oppfylt sin plikt til & sgrge for
ordentlig og oversiktlig registrering og dokumentasjon av regnskapsopplysninger” og
gjennom revisjonen skal "bidra til 4 forebygge og avdekke misligheter og feil”.

Arbeidsgruppa meiner at den administrative internkontrollen i kommunane ma
styrkjast, sja ovanfor. Eit sentralt element i internkontrollen er at administrasjonssjefen
har eit ansvar for a sgrgje for at internkontrollen fungerer, det vil seie at
internkontrollen blir etterlevd. A styrkje den administrative internkontrollen er
viktigare enn & styrkje revisjonen av internkontrollen. Arbeidsgruppa vil peike pa at
sjglv om revisor ikkje har nokon kontrollplikt, kan mislegheiter og feil hos leiinga vere
slike tilhgve som revisor ma peike pa overfor kommunen dersom dei blir oppdaga i
samband med revisjonsoppdraget.

Arbeidsgruppa viser til at kontrollutvalet har eit saerskilt ansvar for a tinge naudsynte
forvaltningsrevisjonar, sja kommunelova § 77 nr. 4 andre setning: “Kontrollutvalget skal
videre pdse at det fores kontroll med at den pkonomiske forvaltning foregdr i samsvar med
gjeldende bestemmelser og vedtak, [...]”. Arbeidsgruppa meiner at det er viktig at
kontrollutvala er medvitne om sine oppgaver, sine roller og sitt ansvar og til dgmes
tingar forvaltningsrevisjon av internkontrollen pa utpeikte risikoomrade. Sja nedanfor
om forholdet mellom forvaltningsrevisjon og rekneskapsrevisjon.

» Tilrading 49: Revisor bgr orientere kontrollutvalet om kva ho eller han gjer i
samband med 3 sja etter at den gkonomiske internkontrollen er ordna pa ein
"betryggende” mate og med forsvarleg kontroll. Pa bakgrunn av orienteringa bgr
kontrollutvalet vurdere behovet for a tinge forvaltningsrevisjon av den gkonomiske
internkontrollen og internkontrollen elles.

» Tilrading 50: Det kan vere behov for a klargjere kva som er innhaldet i og omfanget
av revisor sine oppgaver nar det gjeld den gkonomiske internkontrollen etter
revisjonsforskrifta § 3. Eit eventuelt arbeid med klargjering ma ta utgangspunkt i
gjeldande forskrift, og bgr seie noko om behovet for 3 sja etter internkontrollen (til
dgmes pa seerskilde omrade som anskaffingar) og om kva som fglgjer av revisorlova
§ 5-1 andre ledd. Eit eventuelt arbeid kan 6g ha som mal a utarbeide ein forklarande
tekst som kan supplere dei merknadene KRD hadde til forskrifta i 2004.
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10 Forvaltningsrevisjon

10.1 KVA FORVALTNINGSREVISJON ER

Forvaltningsrevisjon gir dei folkevalde hgve til & kontrollere at politikk og prioriteringar
gir dei gnskte resultata. Kommunelova lyftar fram forvaltningsrevisjon pa linje med
rekneskapsrevisjon, jf. §§ 77 nr. 4 andre setning og 78 nr. 2. Forvaltningsrevisjon i
kommunal samanheng er definert i revisjonsforskrifta § 7:

Forvaltningsrevisjon innebaerer d gjennomfgre systematiske vurderinger av gkonomi,
produktivitet, mdloppndelse og virkninger ut fra kommunestyrets eller fylkestingets
vedtak og forutsetninger. Herunder om

a) forvaltningen bruker ressurser til d lgse oppgaver som samsvarer med
kommunestyrets vedtak og forutsetninger,

b) forvaltningens ressursbruk og virkemidler er effektive i forhold til mdlene som er
satt pd omrddet,

c) regelverket etterleves,

d) forvaltningens styringsverktgy og virkemidler er hensiktsmessige,

e) beslutningsgrunnlaget fra administrasjonen til de politiske organer samsvarer
med offentlige utredningskrav,

f) resultatene i tjenesteproduksjonen er i trad med kommunestyrets eller
fylkestingets forutsetninger og/eller om resultatene for virksomheten er nadd.

Riksrevisjonen si definisjon er ikkje veldig ulik, sja § 9 i instruks om verksemda til
Riksrevisjonen. I motsetnad til rekneskapsrevisjon, som er eit lgpande oppdrag, ma
kontrollutvalet tinge forvaltningsrevisjon pa utvalde omrade.

10.2 1KVA GRAD BLIR DET GJENNOMF@RT FORVALTNINGSREVISJON?

Nordlandsforsking har kartlagt talet pa forvaltningsrevisjonar i ara 2006-2008 ved a
spgrje kontrollutvalssekreterar kor mange forvaltningsrevisjonar kontrollutvalet har
tinga, sja side 24-25 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som
verktgy i egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/20009.
Tala dekkjer tingingane fra 328 kommunar:

Ar Sum Gjennomsnitt Kommunar
2006 451 1,4 328
2007 414 1,3 328
2008 380 1,15 328

Tala viser pa at det blei tinga i gjennomsnitt fire prosjekt fra kvar kommune over desse
tre ara. Det ma understrekast at det her er tale om tal for eit gjennomsnitt.
Nordlandsforsking skriv:
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Antallet bestilte forvaltningsrevisjoner er synkende fra 2006 til 2008. Intervjuene gir
forklaringer til denne synkende tendensen. Flere kontrollutvalgssekretaerer nevnte i
lapet av intervjuet at kontrollutvalgene den siste tiden har prioritert G gjennomfgre
stgrre forvaltningsrevisjoner med mer ressurser heller enn flere revisjoner med feerre
ressurser.

Kommunane har eit breitt spekter av oppgaver, og forvaltningsrevisjon kan nyttast pa
alle. Tyngdepunktet for forvaltningsrevisjonane er undersgkt av Nordlandsforsking, sja
side 25-26 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i
egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009:

Sektoromrdde Prosent
Kommuneadministrasjon, forvaltning og gkonomi 24
Helse, sosial og omsorg 18
Oppvekst (skule, barnehage, barnevern osb.) 14
Offentlege anskaffingar 10
Plan-, miljg-, byggjesaker 8
Vatn, avlgp, renovasjon 7
Eigedom 5
Andre 5
Neering 3
Samferdsel 2
Kultur 2
Flyktningar, integrering 1

Tabellen viser at kommunane har prioritert a drive forvaltningsrevisjon av
administrative tilhgve og tradisjonelle, brukarretta tenesteomrade.

Hovudfunna i forvaltningsrevisjonane er i hovudsak mindre alvorlege brot pa reglar og
rutinar, men det blir ogsa avdekt alvorlege forhold, sja side 28 i Nordlandsforsking:
Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske kommuner
og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009:
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Hovudfunn Aldri Sjeldan | Vanleg Svaert N
vanleg

Mindre alvorleg rutinesvikt 0% 12 % 46 % 33% 42
Noko pf)tensial for gkonomisk 0% 23 0 68 % 10 % 40
forbetring

Mindre alvorlege regel- og lovbrot | 8 % 15% 70 % 8 % 40
Anna 60 % 15% 20 % 5% 20
Stort p?tensial for gkonomisk 8% 61% 29 30 38
forbetring

Alvorlege regel- og lovbrot 18 % 58 % 23 % 3% 40
Alvorleg rutinesvikt 7% 60 % 31% 2% 42
Betre enn forventa 3% 61 % 37 % 0% 38
Ingen negative avvik 23 % 69 % 8 % 0% 39

10.3 EIN KRAFTFULL REISKAP

Forvaltningsrevisjonen er ein reiskap kontrollutvalet har for a fgre tilsyn med
administrasjonen pa vegner av kommunestyret. Forvaltningsrevisjon kan omfatte alle
sektorar og sveert ulike undersgkingar, sja definisjonen i revisjonsforskrifta § 7, som er
sitert ovanfor. Dermed har kontrollutvalet eit vidt ansvarsomrade og heimel for a sja pa
kva dei vil.

Arbeidsgruppa meiner det er ein fgresetnad for god folkevald kontroll i kommunane at
kontrollutvala tingar forvaltningsrevisjonar. Forvaltningsrevisjon er primeert ein reiskap
for folkevald kontroll, men forvaltningsrevisjon kan og bgr og bidra til leering og
forbetring i administrasjonen. Forvaltningsrevisjonen er sdleis ein eigna reiskap til fa til
bade meir effektiv ressursbruk og betre tenester. Dersom det blir sett av for sma
ressursar til forvaltningsrevisjon i budsjettet, svekkjer det den folkevalde kontrollen i
kommunen. Arbeidsgruppa meiner det er grunn til framleis a leggje stor vekt pa
forvaltningsrevisjon som reiskap i eigenkontrollen, og det er kommunestyret som er
ansvarleg for dette giennom a vedta budsjettet for kontrollutvalet og gjennom
behandlinga av rapportane.

I rapporten fra Nordlandsforsking fra 2007 kjem det fram ei oppfatning om at ein ikkje
er i mal nar det gjeld forvaltningsrevisjon i kontrollarbeidet. 32,8 prosent svarer at det i
stor eller noksa stor grad er ei utfordring for kontrollutvala a utvikle
forvaltningsrevisjon til eit effektivt verkty i kontrollarbeidet, sja side 37 i
Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-
rapport 4/2007. Det inneber 0g at naer 70 prosent meiner at dette ikkje er ei utfordring
for kontrollutvala.

86



10 Forvaltningsrevisjon

Undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at forvaltningsrevisjonen
fungerer godt som reiskap i eigenkontrollen, sja side 39-41 i Nordlandsforsking:
Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske kommuner
og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009. I den kvantitative undersgkinga svarte 88
prosent av kontrollutvalssekreterane at forvaltningsrevisjon fungerer bra eller sveert
bra som verkty for folkevalt tilsyn og folkevald kontroll. Intervjua med ordfgrarar,
kontrollutvalssekreteerar og administrasjonssjefar gav "helt klart inntrykk at disse tre
aktgrgruppene er samstemte i sin vurdering av at forvaltningsrevisjon er et viktig bidrag
til den kommunale egenkontrollen”.

Arbeidsgruppa meiner at det er behov for 3 vite meir om kontrollintensiteten gjennom
forvaltningsrevisjonen i kommunane. Ein statistikk som kjem kvart fjerde ar, vil vere
tilstrekkeleg. Slike tal vil gjere det mogleg for kontrollutvala @ samanlikne seg med andre
og vil gi informasjon til staten og organisasjonane i sektoren.

» Tilrading 51: Det er behov for nasjonal statistikk om bruken av
forvaltningsrevisjon. Tal kvart fjerde ar vil vere tilstrekkeleg.

10.4 LARING INTERNT OG PA TVERS

Arbeidsgruppa meiner at forvaltningsrevisjon i seg sjglv inneber eit press som stimulerer
til forbetring. Ein forvaltningsrevisjon kan ha vurderingar og framlegg som er nyttige
utover den sektoren han gjeld, og det er administrasjonssjefen som har ansvaret for a
leggje til rette for leering pa tvers i kommuneadministrasjonen, bade nar det gjeld
forvaltningsrevisjon og til dgmes tilsynsrapportar, klagesaker, omtale i media osb. Men
ein fgresetnad for a vere ein nyttig tekst er at teksten blir kjend og blir lesen.

» Tilrading 52: Rapporten etter ein forvaltningsrevisjon bgr skrivast slik at han er
lett 4 lese og lett a finne fram i. Samandraget bgr skrivast slik at det kan lesast av
alle samfunnsengasjerte innbyggjarar.

Arbeidsgruppa meiner at det ikKje er tilstrekkeleg at rapporten er tilgjengeleg. Han ma
ha legitimitet, og prosessen fram mot konklusjonane ma vere god. Det fgrste stiller krav
til kvaliteten pa rapporten, mellom anna til kompetansen som er nytta i arbeidet, jf.
nedanfor. Det andre stiller krav til samhandlinga undervegs, sja nzerare i del 3. Eit anna
element i samspelet er oppfglginga fra kontrollutvala av at rapportar og merknader blir
falgde opp, sja kontrollutvalsforskrifta § 12.

Tala i undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at den stgrste
leeringseffekten av forvaltningsrevisjonsprosjekt er i administrasjonen, sja side 35-36 i
Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i egenkontrollen
i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009. Det ma understrekast at
leeringseffektar er sveert vanskelege a male, og informasjonen i undersgkinga byggjer pa
oppfatninga til kontrollutvalssekreteerar. I intervjua som Nordlandsforsking gjorde,
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trakk fleire fram at den stgrste leeringa for dei folkevalde 1ag i at dei fekk betre
kjennskap til den kommunale forvaltninga.

Arbeidsgruppa meiner at det bgr vere formidlingsarenaer for resultat av
forvaltningsrevisjonar. Og det bgr vere lett & finne fram til rapportar andre har laga.
Dette vil vere nyttig for kontrollutvalsmedlemmer, (forvaltnings)revisorar,
administrasjonssjefar og tilsette hos fylkesmannen. Lett tilgang til rapportane vil i tillegg
gi transparens. Det er i sa fall viktig at dokumenta fra handsaminga til dei folkevalde ligg
ved rapportane. Det kan vurderast om det er tenleg a lage ein open nettstad der ein kan
sgkje opp kommunale forvaltningsrevisjonsrapportar. Det bgr vere mogleg a avgrense
sgket pa til dgmes sektor/tema, selskapskontroll/forvaltningsrevisjon, tidsrom, landsdel
og kommune/fylkeskommune.

10.5 EIN PLAN BASERT PA EIN ANALYSE AV RISIKO

Arbeidsgruppa meiner at kravet om overordna analyse som grunnlag for ein plan for
forvaltningsrevisjon er fornuftig og naudsynt for a sikre ei systematisk tilnzerming. Den
overordna analysen gjer det mogleg a sja heilskapleg pa den kommunale verksemda og
truslane mot at mal blir nddde og lovkrav fglgde. Den overordna analysen kan vere
nyttig for administrasjonssjefen, til dgmes i arbeidet med internkontrollen. Sja nedanfor
i del 3 om samspelet mellom kontrollutvalet og administrasjonssjefen.

» Tilrading 53: Det bgr leggjast stor vekt pa den vurderinga av risiko som skal liggje
til grunn for den overordna analysen. Arbeidet med den overordna analysen bgr
sjdast i samanheng med anna liknande arbeid som er gjort i kommunen, til dgmes
i samband med internkontrollen.

» Tilrading 54: Det er behov for rettleiing til medlemmene i kontrollutvalet om den
overordna analysen med nokre dgme pa korleis slike analysar kan gjerast.

Arbeidsgruppa meiner at den overordna analysen og planen for forvaltningsrevisjon gir
dei folkevalde moglegheit til a prioritere kontrollen. Ein god overordna analyse er ein
fgresetnad for ein god plan for forvaltningsrevisjon. Begge delar krev hgg kompetanse
og stor innsats. Samstundes bgr kontrollutvalet og kommunestyret vere merksame pa at
dei kan tinge forvaltningsrevisjonar uavhengig av planen for forvaltningsrevisjon
dersom det blir behov for det.

Undersgkinga til Nordlandsforsking viser at dei aller fleste forvaltningsrevisjonsprosjekt
som blir gjennomfgrte, 1ag i planen for forvaltningsrevisjon, men i dei tilfella der planen
ikkje blir fglgd, kjem det vanlegvis av endra prioriteringar i kontrollutvalet. Manglande
budsjett eller manglande kapasitet i revisjonseininga kan i mindre grad forklare at
planen for forvaltningsrevisjon ikkje blir fglgd, sja side 27 og 34 i Nordlandsforsking:
Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske kommuner
og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009.
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Arbeidsgruppa meiner at ein plan for forvaltningsrevisjon kan ha verknader ved a peike
pa aktuelle omrade for forvaltningsrevisjon ogsa om det ikkje blir prioritert ressursar til
dette i fgrste omgang. Ofte vil administrasjonen sgkje a gjere noko med omrade som star
pa planen for forvaltningsrevisjon.

Arbeidsgruppa meiner at ein lokalt ma finne fram til dei omrada der det skal vere
forvaltningsrevisjon. Prioriteringane lokalt ma ga fram av planen for
forvaltningsrevisjon, som byggjer pa den overordna analysen. Arbeidsgruppa vil derfor
ikkje gi tilradingar til kontrollutvala om omrade som dei bgr prioritere for
forvaltningsrevisjon. Derimot kan kontrollutvala ha nytte av a sja kva omrade andre
kommunar har gjennomfgrt forvaltningsrevisjon pa.

» Tilrading 55: Kontrollutvala bgr leggje forvaltningsrevisjonsrapportar som er
ferdigbehandla ut pa nettet, sa framt dei er offentlege.

10.6 RIKSREVISJONEN

Riksrevisjonen driv forvaltningsrevisjon av departement og statlege verksemder. Dei
leverer 15 til 18 forvaltningsrevisjonar kvart ar. I Riksrevisjonen ligg ressursbruken
normalt pd mellom 2500 til 4000 timar, prosjektgruppene bestar vanlegvis av to—fire
medarbeidarar, og den normale gjennomfgringstida for ein slik forvaltningsrevisjon
(hovudanalyse) er ca. eitt ar.

Riksrevisjonen har arbeidd med forvaltningsrevisjon i om lag 13 ar. Rettleiarar om
mellom anna metodikk ligg ute pa nettsidene deira. NKRF hentar idear herfra til
rettleiinga dei gir. Riksrevisjonen legg stor vekt pa sektorkunnskap, og dei tilsette kan
nytte opp til 20 prosent av arbeidstida pa a styrkje sektorkunnskapen.

Riksrevisjonen legg stor vekt pa samspelet med revisjonsobjektet. Giennom heile
prosessen blir det informert, helst til toppnivaet hos revisjonsobjektet. Dei sgkjer a bli
samde om revisjonskriteria, og informerer om tema, metodeval, data, fgrebelse funn og
vurderingar. Regelen om at rapportar ikkje er offentlege far dei er mottekne i Stortinget,
skapar eit rom for dialog med revisjonsobjektet, sja riksrevisjonslova § 18 andre ledd.

Det er fast rutine at Riksrevisjonen fglgjer opp forvaltningsrevisjonane sine etter tre ar.
Stortinget blir informert om korleis forvaltninga har fglgt opp rapporten og vedtaka i
saka.

10.7 FORVALTNINGSREVISJON AV HOG KVALITET

Arbeidsgruppa meiner at kvalitet er ein fgresetnad for at forvaltningsrevisjon skal vere
til nytte i eigenkontrollen. Heller fa og gode forvaltningsrevisjonar enn det motsette. Eit
mal om auka bruk og auka utbytte av forvaltningsrevisjon, slik det star i mandatet til
arbeidsgruppa, kan altsa ikkje sta aleine. Forvaltningsrevisjonane ma ha hgg kvalitet.
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Rapportar som dei folkevalde og administrasjonen ikkje har tiltru til, fgrer ikkje til
leering og forbetring - og kan svekkje legitimiteten til eigenkontrollen.

Eitt kvalitetselement vil alltid vere kompetansen til dei som gjer
forvaltningsrevisjonane. Dei som tingar og les revisjonsrapportane, ma kunne ha tillit til
kompetansenivaet. Ein veit i dag ikkje kva slags kompetanse som blir nytta i arbeidet
med forvaltningsrevisjon i kommunesektoren. Arbeidsgruppa har ovanfor sagt at
kompetansen innanfor kommunal revisjon bgr kartleggjast. Dette gjeld og for
forvaltningsrevisjon. Ei slik kartlegging vil vere ein god reiskap for kontrollutvalet sin
dialog med revisor og andre det er aktuelt a tinge forvaltningsrevisjonar fra.

Revisjonsforskrifta § 11 krev at den oppdragsansvarlege forvaltningsrevisoren skal "ha
minimum tre ars utdannelse fra universitet/hgyskole”. Arbeidsgruppa meiner at det
kompetansekravet som gjeld i dag, i seg sjglv ikkje er tilstrekkeleg til a sikre hgg kvalitet
pa forvaltningsrevisjonar. Arbeidsgruppa viser til det som sagt ovanfor om ei
sertifiseringsordning for revisorar i kommunesektoren. Ei eventuell endring av
fgresegna om kompetansekrav innanfor forvaltningsrevisjon bgr gjerast i samband med
sertifisering.

Arbeidsgruppa meiner at metodikk er avgjerande for kvaliteten pa
forvaltningsrevisjonar. Det bgr vere hgge krav til metodekunnskapen og erfaringa hos
dei som skal gjennomfgre slike revisjonar. For dei som skal nytte rapportane, er det og
viktig & kjenne til korleis forvaltningsrevisor har arbeidd. Derfor bgr det gjerast greie for
metodespgrsmal i forvaltningsrevisjonsrapportar. Forvaltningsrevisjon blir nytta i bade
kommunal og statleg sektor, og metodikken kan ha likskapar med arbeidsmatar i andre
undersgkjande verksemder. Arbeidsgruppa meiner at det kunne vere interessant a vite
meir om metodikken i forvaltningsrevisjon, bade i teori og praksis.

Arbeidsgruppa meiner at konkurransen i den kommunale revisjonsmarknaden gjer det
mogleg a utvikle og krevje hgg kvalitet pa forvaltningsrevisjonar. Lova opnar for a kjgpe
forvaltningsrevisjonstenester i marknaden. Interkommunale revisjonseiningar kan og
kjgpe inn spisskompetanse. Aktgrane i marknaden har hgve til d spesialisere seg pa det
dei er gode pa. - Men ein leveranse blir sjeldan mykje betre enn tinginga.

» Tilrading 56: Det bgr vere rettleiing og arenaer for erfaringsutveksling der
kontrollutvala og sekretariata kan fa kunnskap om korleis dei kan gjere gode
tingingar.

Nordlandsforsking sdg i undersgkinga fra 2009 pa kor mange timar ein gjennomsnittleg
forvaltningsrevisjon kravde. Undersgkinga viste at ein forvaltningsrevisjon krev 280
timar, men dette talet er usikkert, sja side 24 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon
og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner,
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NF-rapport 13/2009. Undersgkinga viste 0g at det vanlege er at to personar er
involverte i arbeidet med ein gjennomsnittleg forvaltningsrevisjon.

Arbeidsgruppa meiner at det a gjere ein forvaltningsrevisjon normalt krev fleire gode
hovud og fleire typar kompetanse. Forvaltningsrevisjon krev gjerne meir enn
revisjonsfagleg kompetanse, og det er derfor ein fordel at forvaltningsrevisjonane er
skilde ut i saerskilde tingingar. Arbeidsgruppa meiner at einmannsarbeid bgr vere
unnataket. Kontrollutvala kan stille krav i tingingane sine. Storleiken pa
revisjonseiningane er omtalt ovanfor.

» Tilrdding 57: Kommunane bgr som eigarar eller tingarar utfordre
revisjonseiningane pa korleis dei organiserer verksemda og prosjekta, med tanke
pa a fa hggast mogleg kvalitet pa forvaltningsrevisjonane.

Kommunane driv trass i alle skilnader og lokale forhold med mykje av det same. Dette
folgjer av generalistkommuneprinsippet. Det gir gode moglegheiter til & leere av
kvarandre og til 3 samanlikne ressursinnsatsen og resultata.

Arbeidsgruppa meiner at KOSTRA-tal og annan statistikk er eit viktig grunnlag for
forvaltningsrevisjon. Alle kommunar skal rapportere i KOSTRA. Eigenkontrollen er tent
med at kommunane, KF og IKS leverer tal til KOSTRA. God statistikk er eit gode for alle,
men vil innebere eit hav av forskjell for dei kommunane som i dag ikkje leverer tal.
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10.8 ORGANISERING AV ARBEIDET MED FORVALTNINGSREVISJON — TO DGME
Arbeidsgruppa utfordra revisjonsmiljget til & finne dgme pa ein god mate a organisere
arbeidet med forvaltningsrevisjon pa. Her er dgma:

Beskrivelse av hvordan @stfold kommunerevisjon IKS (JKR) organiserer sitt
arbeid med forvaltningsrevisjon (av Tone Ranggy Holte)

@KR er et interkommunalt selskap som utfgrer revisjonstjenester for syv kommuner;
Fredrikstad, Halden, Hvaler, Moss, Rygge, Rdde og Sarpsborg. Vi er 18 fast ansatte som
er organisert i to fagseksjoner; regnskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon. Seksjonsleder
for forvaltningsrevisjon har ansvar for fag og produksjon, og er ogsa oppdragsansvarlig
for alle forvaltningsrevisjonsprosjekter. Personalansvaret ligger hos daglig leder.

Seksjon for forvaltningsrevisjon har fem arsverk; fire kvinner og en mann i alderen 31 til
45 ar. Revisorene har fglgende utdanning:

Bachelor i IT, diplomert internrevisor og Master of Management

Statsvitenskap/Cand.polit.

Cand.mag. (pedagogikk, kriminologi og sosiologi)

Cand.mag. (offentlig administrasjon, psykologi, sosiologi)

Bachelor i gkonomi og 1.avdeling rettsvitenskap

@KR har i sine avtaler med eierkommunene en forutsigbarhet mht. til ressurser til
forvaltningsrevisjon. Ca. 1/3 av samlet revisjonsressurs er avsatt til forvaltningsrevisjon,
i henhold til en fordeling mellom kommunene vedtatt av representantskapet.

Vare kommuner vedtar plan for forvaltningsrevisjon som gjelder for to ar.
Kontrollutvalgene er gitt myndighet til 3 endre planene underveis i planperioden.
Overordnet analyse gjennomfgres i et samarbeid med vart sekretariat, @stfold
kontrollutvalgssekretariat (@KUS). @KUS utarbeider forslag til plan for
forvaltningsrevisjon, basert pa den risiko og vesentlighetsvurdering som fremkommer i
overordnede analyser.

Vi tror at @KR har lagt et godt grunnlag for arbeidet med forvaltningsrevisjon gjennom
folgende:
e Organisering i en egen fagseksjon - med hgyt fokus pad arbeidsmetodikk
(prosjektstyring, maler, sjekklister) og intern kvalitetssikring
e Medarbeidere med god kompetanse, spesielt innen samfunnsvitenskaplig metode
e Forutsigbarhet mht. oppdragsmengden - dette gir oss mulighet til & planlegge
drift og produksjon pa lang sikt
e Etgjensidig godt samarbeid med @KUS. Sekretariatet har hgy kompetanse og er
en meget god bestiller og samarbeidspartner i arbeidet med planlegging og
gjennomfgring av forvaltningsrevisjonene.

92



10 Forvaltningsrevisjon

Beskrivelse av hvordan Deloitte organiserer sitt arbeid med forvaltningsrevisjon
(Av Stein Ove Songstad)

Deloitte gjennomfg@rer forvaltningsrevisjon i 20 kommuner og to fylkeskommuner enten
i regi som valgt revisor (15) eller som enkeltstdende oppdrag etter gjennomfgrt
konkurranse. I tillegg gjennomfgrer Deloitte selskapskontroll etter fastsatt plan i de
kommunene Deloitte er valgt revisor for, og hvor bade finansiell revisjon og
forvaltningsrevisjon blir levert. Deloitte er ogsa sekretariat for tre andre kommuner.

Deloitte har under arbeid forvaltningsrevisjonsprosjekter innen oppleering, barnevern,
finansiering av barnehager, offentlige anskaffelser, psykisk helsevern, prosjektstyring,
byggeprosjekter, selvkost, plan og bygningsrett, gkonomistyring/ledelse, E@S-rettslige
problemstillinger, samferdsel, internkontroll, vedtaksoppfglging, avtalerevisjon,
kontraktsrevisjoner, effektrevisjoner, frafall og bortfall blant elever, barnekonvensjonen,
informasjonssikkerhet og temaer innen IT-revisjon. I tillegg gjennomfgres
selskapskontroll hvor flere av prosjektene gjennomfgres som forvaltningsrevisjon.

De fleste prosjektene som det blir avtalt levering p3, ligger mellom 200 og 300 timer.
Sekretariatene har en viktig rolle nar det gjelder a sette i gang forvaltningsrevisjon og
utforme bestillinger.

Deloitte har ogsa levert plan for forvaltningsrevisjon til kontrollutvalg i de kommuner
som har konkurranseutsatt sin revisjon. I dette arbeidet samler Deloitte inn informasjon
gjennom intervju, spgrreundersgkelse, dokumentanalyse. Grunnlaget for planen
inneholder nyttig informasjon for administrasjonen og politiske organers arbeid.

Deloitte Norge har over 900 ansatte, hvor til sammen mer enn 26 ansatte blir helt eller
delvis benyttet for a giennomfgre forvaltningsrevisjon. For tiden er det tilneermet
kjgnnsmessig balanse blant de som arbeider med forvaltningsrevisjon, og over
halvparten er under 40 ar.

Ressursene som blir brukt i de respektive prosjektene, har lang erfaring fra offentlig
forvaltning, herunder bade kommunal/fylkeskommunal og statlig virksomhet,
dybdekunnskap om kommunal virksomhet samt omfattende erfaring fra
forvaltningsrevisjon. Teamene som blir brukt, blir satt sammen av personell fra ulike
avdelinger internt i Deloitte. Kompetansen som blir brukt pa ovennevnte prosjekter, er
statsautoriserte revisorer, advokater/jurister (spesialister innen relevante
rettsomrader), sosiologer, statsvitere, sivilgkonomer, medisinsk personell, master of
management, sertifiserte IT-revisorer, statistikere, miljgrevisorer, ingenigrer med mer.
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10.9 FORHOLDET MELLOM FORVALTNINGSREVISJON OG REKNESKAPSREVISJON

Arbeidsgruppa har fatt i oppgave a gjere greie for tilhgvet mellom rekneskapsrevisjon
og forvaltningsrevisjon, bade etter regelverket og i praksis. Samstundes skal
arbeidsgruppa la “[h]ovudtrekka i den gjeldande arbeidsdelinga mellom kontrollutval,
revisjon og sekretariat” liggje til grunn for arbeidet. Arbeidsgruppa har prioritert a kjgpe
inn utgreiingar om internkontroll og om bruken av forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. Det har saleis ikkje vore hgve til 4 kjgpe noka utgreiing om korleis
tilhgvet mellom rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon blir forstatt i praksis.
Arbeidsgruppa gjer i dette avsnittet kort greie for si forstaing av regelverket og gir
tilrddingar om arbeidet lokalt og om den vidare prosessen med desse spgrsmala.

Fgr 2004 var forvaltningsrevisjon ein del av det faste oppdraget til kommunerevisoren.
Etter lovendringa blei forvaltningsrevisjon eit ansvar for kontrollutvalet. Det blei sdleis
naudsynt a skilje mellom rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon; dette hadde flote i
kvarandre til da. Skal revisor gjere meir enn det som fglgjer av a revidere rekneskapen,
treng ho eller han ei tinging fra kontrollutvalet.

Arbeidsgruppa meiner at lov- og forskriftsendringane i 2004 til saman var ei omfattande
og djuptgdande reform av eigenkontrollen.

Ogsa fgr kommunelova av 1992 skulle ein drive forvaltningsrevisjon i kommunane. Det
var revisor som skulle gjere det, og plikta til & drive forvaltningsrevisjon var forankra i
ein instruks for kommunerevisor/distriktsrevisor gitt av departementet (1989). Den
gongen var revisor sine handlingar regulerte i stor detalj fra staten.

Kommunelovutvalet ville at revisjonsarbeidet i kommunane skulle omfatte ein meir
fullstendig kontroll med at vedtak blei sette utilivet, og ei evaluering av gkonomistyring
og forvaltningsordningar, jf. NOU 1990:13 side 414. Utvalet ville lyfte slik
"forvaltningsrevisjon” inn i lova. Ot.prp. nr. 42 (1991-1992) fglgde dette opp med
framlegg til det som blei den tidlegare § 60 nr. 7 i kommunelova:

Revisjonen skal kontrollere at den gkonomiske forvaltning foregdr i samsvar med
gjeldende bestemmelser og vedtak, og foreta en systematisk vurdering av bruk og
forvaltning av de kommunale midler med utgangspunkt i oppgaver, ressursbruk og
oppnddde resultater.

[ hgyringsnotatet fra desember 2002 blei det fgreslatt at forvaltningsrevisjonen skulle
vere eit ansvar for kontrollutvalet, ikkje revisor. Siste del av fgresegna blei endra i trad
med den nye definisjonen til Riksrevisjonen. Pa bakgrunn av Ot.prp. nr. 70 (2002-2003)
blei den gjeldande ordlyden i § 77 nr. 4 andre setning vedteken:
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Kontrollutvalget skal videre pdse at det fares kontroll med at den gkonomiske
forvaltning foregdr i samsvar med gjeldende bestemmelser og vedtak, og at det blir
gjennomfprt systematiske vurderinger av gkonomi, produktivitet, mdloppndelse og
virkninger ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og forutsetninger
(forvaltningsrevisjon).

Fgresegna gir kontrollutvalet ei omfattande oppgave.

Oppgava i fgrste del av fgresegna ("pase at det fgres kontroll med at den gkonomiske
forvaltning foregar i samsvar med gjeldende bestemmelser”) er ikkje seerskilt lyfta fram
i revisjonsforskrifta si fgresegn om forvaltningsrevisjon, men er omfatta av reguleringa
av forvaltningsrevisjon, sja revisjonsforskrifta § 7 bokstav a og c. Det kan vere tenleg a
samanlikne med det som gjeld for Riksrevisjonen. Hos Riksrevisjonen er denne forma
for kontroll ein del av rekneskapsrevisjonen, jf. instruks for Riksrevisjonen § 3 bokstav
b: "kontrollere om de disposisjoner som ligger til grunn for regnskapet er i samsvar med
Stortingets vedtak og forutsetninger og gjeldende regelverk, og om disposisjonene er
akseptable ut fra normer og standarder for statlig gkonomiforvaltning.”
Rekneskapsrevisjon har saleis eit snevrare innhald etter kommunelova enn hos
Riksrevisjonen. Dette inneber meir ansvar og myndigheit til kontrollutvalet, og mindre
til revisor, samanlikna med fgr 2004.

Der revisor tidlegare hadde eit ansvar for a kontrollere, har no kontrollutvalet eit ansvar
for 4 sja til at det blir fgrt kontroll. Kontrollutvalet ma lgyse oppgava si etter § 77 nr. 4
ved a tinge forvaltningsrevisjonar, men utvalet kan og utfordre administrasjonssjefen
ndr det til dgmes gjeld den gkonomiske forvaltninga i administrasjonen.

Etter lovendringane i 2004 matte ein i praksis finne ut av dei nzerare grensene mellom
dei tre aktgrane:

e Kontrollutvalet, som no aleine blei ansvarleg for a setje i gang
forvaltningsrevisjon

¢ Administrasjonssjefen, med sitt ansvar for a drive internkontroll i
administrasjonen

e Revisor, som sat att med eit snevrare fast oppdrag, men med kunnskap og tankar
om kvar det kunne vere tenleg med forvaltningsrevisjon. Revisor hadde framleis
ansvaret for a revidere den gkonomiske internkontrollen i samband med
rekneskapsrevisjonen

Arbeidsgruppa meiner at det er heilt forstaeleg dersom desse tre aktgrane har brukt

noko tid pa a klargjere og fordele roller. - Rollene er likevel temmeleg klare i lov og
forskrift:
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¢ Administrasjonssjefen har ansvaret for a etablere og drive eit system for
internkontroll.

e Revisor skal sja etter relevante delar av internkontrollen som del av
rekneskapsrevisjonen og som del av eit forvaltningsrevisjonsoppdrag, men gar
ikkje djupt utan eit seerskilt tilleggsoppdrag.

e Kontrollutvalet har ansvaret for a fglgje opp heile internkontrollen og heile den
kommunale verksemda gjennom tinging av forvaltningsrevisjon.

Arbeidsgruppa meiner at forvaltningsrevisjon framleis bgr vere ei oppgave for dei
folkevalde i kommunane - med kontrollutvalet som det folkevalde organet som har
ansvaret for analyse, prioritering, planlegging, tinging, rapportering og kontroll av
oppfelginga. Arbeidsgruppa meiner at noko anna no vil innebere ei markant svekking av
det lokale sjglvstyret.

Arbeidsgruppa viser til at omgrepa rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon inneheld
rom for skjgnn. Dersom forstdinga av omgrepa varierer i stor grad, kan det svekkje
eigenkontrollen fordi det kan bli tilfeldig kva revisor og kontrollutvalet kontrollerer.
Rekneskapsrevisjonen har eit fastare innhald og blir gjennomfgrt kvart ar.
Kontrollutvalet bgr derfor kjenne til kva revisor vil sja pa i arbeidet sitt, og kva ho eller
han ikkje vil sja pd. Dermed kan kontrollutvalet innrette arbeidet sitt og prioriteringane
sine etter det. Sja nedanfor i del 3 om samspelet mellom revisor og kontrollutvalet.

» Tilrading 58: Revisor bgr orientere kontrollutvalet om korleis revisjonsarbeidet
er planlagt, og kva det omfattar og ikkje omfattar. Kontrollutvalet har eit ansvar
for & skaffe seg denne informasjonen, jf. kontrollutvalsforskrifta § 6.

» Tilrading 59: Kontrollutvala bgr oppmode revisor til a gjere kontrollutvalet
merksam pd omrade der utvalet bgr vurdere 3 tinge forvaltningsrevisjon og
andre kontrollar.

Arbeidsgruppa meiner at det kan vere tenleg a forske pa forholdet mellom
rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon. Forskinga bgr i sa fall starte med a
kartleggje praksis, ikkje regelverket.

» Tilrading 60: Eit tema for forsking er kva revisor i kommunane faktisk gjer som
ledd i rekneskapsrevisjonen, mellom anna nar det gjeld den gkonomiske
internkontrollen. Funna i kartlegginga bgr samanliknast med lovverk, praksis og
revisjonsstandardar, i Riksrevisjonen og i kommunesektoren i dei nordiske landa.
Dette kan vere grunnlag for pa eit seinare tidspunkt eventuelt a vurdere om det
er behov for endringar i forskrifta, endringar nar det gjeld revisjonsstandardar,
rettleiingsmateriell eller anna.
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11 Selskapskontroll

11.1 KONTROLL SOM SELSKAPSORGANA SJ@LVE ER ANSVARLEGE FOR

Rekneskapane til aksjeselskap og interkommunale selskap blir reviderte av selskapa sin
revisor. Her ligg det ein vesentleg kontroll. Revisjonsmeldinga er retta til
generalforsamlinga, der representantane for eigarane sit. Andre element i kontrollen
internt i selskapet vil vere internkontrollen til dagleg leiar, kontrollen til styret og ein
eventuell internrevisjon.

11.2 KVA SELSKAPSKONTROLL ER

I tillegg til den kontrollen som selskapa sjglve driv, er kommunane palagde & drive
kontroll overfor selskapa sine. Selskapskontroll gar ut pa a vurdere i kva grad
kommunen si eigarstyring og verksemda i selskapa er i trad med vedtektene til
selskapet og med vedtaka og fgresetnadene til kommunestyret.

Selskapskontroll er ei obligatorisk oppgave for kontrollutvalet, jf. kommunelova § 77 nr.
5: "Kontrollutvalget skal pase at det fgres kontroll med forvaltningen av kommunens
eller fylkeskommunens interesser i selskaper m.m.” Ein reiskap i selskapskontrollen er
det vide innsynet som kommunelova § 80 gir for kontrollutvalet og revisor i kommunalt
atte selskap, sja naerare nedanfor.

Selskapskontrollen er ei lovfesta kontrollform som samspelar med eigarstyringa elles.
Kontrollutvalet har gjennom selskapskontrollen ei sentral rolle overfor kommunen sine
aktivitetar som eigar. Utanom selskapskontrollen er eigarrolla i liten grad regulert i lov
eller forskrift. Det er derfor opp til kommunane og kommunesektoren sjglv a finne fram
til gode matar a handtere den store eigarskapen pa.

Hovudomgrepet er selskapskontroll, og det dreier seg altsa om kontroll med
forvaltninga av dei interessene kommunen har i selskap. Definisjonen er den same som i
staten, jf. lov om Riksrevisjonen § 9 andre ledd. Selskapskontroll kan romme ulike
kontrollar. Forskrifta definerer to underomgrep av selskapskontroll.

Det fgrste underomgrepet er “eigarskapskontroll”. Det er definert i
kontrollutvalsforskrifta § 14 fgrste ledd andre leddsetning: ”... kontrollere om den som
utgver kommunens eller fylkeskommunens eierinteresser i selskaper gjgr dette i
samsvar med kommunestyrets/fylkestingets vedtak og forutsetninger
(eierskapskontroll).” Denne kontrollforma er ikkje djuptgdande og gjeld eigentleg ikkje
selskapet, men derimot utgvinga av eigarstyringa.

Det andre underomgrepet er "forvaltningsrevisjon av selskap”. Det er omtalt i
kontrollutvalsforskrifta § 14 andre ledd. Dette er ein djuptgaande kontroll av selskapet.
Forskrifta viser her til definisjonen av forvaltningsrevisjon i revisjonsforskrifta § 7. Eit
dgme pa forvaltningsrevisjon av selskap kan vere a kontrollere at selskapet fglgjer
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reglane for offentlege anskaffingar. Forvaltningsrevisjon rommar mykje, og
kontrollutvalet har sdleis eit stort spekter av tema 3 velje blant nar det er tale om
forvaltningsrevisjon av selskap.

Forholdet mellom omgrepa kan illustrerast slik:

Selskapskontroll

Eigarskapskontroll Forvaltningsrevisjon

Eigarskapskontroll og forvaltningsrevisjon kan seiast 4 markere to ytterpunkt i

selskapskontrollen: pa den eine sida kontroll av utgvinga av eigarstyringa, pa den andre
kontroll av maloppnading, ressursbruk og liknande i selskapet. Mellom desse ytterpunkta
kan det liggje kontrollar av selskap som kombinerer element fra dei to kontrollformene.

Medlemmene i arbeidsgruppa er gjennom kontakt med praksis kjende med at det er
uvisse kring omgrepa i selskapskontrollen. Arbeidsgruppa meiner at det er behov for ei
opprydding i korleis omgrepa blir nytta i forskriftene, i trdd med forstainga ovanfor.

» Tilrading 61: Departementet bgr klargjere bruken av omgrepa om
selskapskontrollen i kontrollutvalsforskrifta og revisjonsforskrifta.

Eigarskapskontroll og forvaltningsrevisjon er i utgangspunktet kontrollformer som kan
nyttast overfor alle selskap kommunen er medeigar i. Innsynsretten etter kommunelova
§ 80 er avgrensa til interkommunale selskap og aksjeselskap som er atte fullt ut av
kommunar og fylkeskommunar. I den grad innsyn er naudsynt for a gjennomfgre
eigarskapskontroll og forvaltningsrevisjon, til dgmes om ein treng informasjon som
ikkje er tilgjengeleg i offentlege kjelder, vil ein matte avgrense kontrollen til selskap som
er atte fullt ut av kommunar og fylkeskommunar. Kommunelova § 80 gir kommunane
innsyn i selskap, men heimlar ikkje i seg sjglv kontroll.

Kontrollutvala har vide fullmakter til & kontrollere selskap som kommunen eig. Reglane
om selskapskontroll kom i 2004, og dette er dermed framleis ei ung kontrollform.
Selskapskontrollen er obligatorisk ved at kontrollutvalet skal sja til at slik kontroll blir
gjennomfgrt, og lage ein plan. Det er likevel valfritt om selskapskontrollen skal omfatte
forvaltningsrevisjon, jf. kontrollutvalsforskrifta § 14 andre ledd.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvala bgr arbeide vidare med a utvikle
selskapskontroll til a bli ein like sjglvsagd del av eigenkontrollen som
rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon. [ denne prosessen kan kontrollutvala fgrst
og fremst leere av kvarandre.
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11.3 ORGANISERING SOM RISIKOFAKTOR

KS har henta inn Kommunal selskapsstatistikk i 2009 (Telemarkforsking), som viser at
kommunane og fylkeskommunane eig 2600 selskap. Om lag 75 prosent av dei er
aksjeselskap. Selskapa har ei omsetning pa om lag 100 milliardar kroner. Verdiane dei
forvaltar, er vanskelegare a ansla, men Kommunal selskapsstatistikk fgreslar om lag 300
milliardar kroner. Selskapa har over 50 000 tilsette.

Arbeidsgruppa meiner at talet pa selskap i seg sjglv peiker pa ei utfordring i
organiseringa av kommunal verksemd. Organisering av kommunal verksemd i selskap
fgrer til ein meir fragmentert organisasjon og inneber i seg sjglv ein risiko for at
oversikta og styringa kan svikte.

Arbeidsgruppa meiner at kontrolldimensjonen bgr bli vurdert nar kommunen
organiserer verksemda si. Generelt bgr kommunestyra vere merksame pa fordelane og
ulempene med dei ulike organisasjonsformene kommunane kan velje blant. Dersom
kommunen vurderer a skipe eit kommunalt fgretak, bgr kommunestyret vere merksam
pa at verksemda i fgretaket etter gjeldande reglar ikkje er omfatta av
internkontrollansvaret til administrasjonssjefen sjglv om fgretaket er ein del av
kommunen. Dersom kommunen vurderer a skipe ei stifting, bgr kommunestyret vere
merksam pd at kommunen ikKkje eig stiftinga, ikkje kan endre fgremalet med stiftinga og
ikkje vil ha innsynsrett i stiftinga etter kommunelova § 80.

Arbeidsgruppa meiner at samansetjinga av styret er viktig i kontrollsamanheng.
Endringane i habilitetsreglane fra november 2011 er meinte a skape auka rolleklarleik.
Endringane gar ut pa at leiarar og styremedlemmer i kommunalt atte selskap blir
inhabile nar selskapet er part i ei sak som blir behandla i kommunen, sja naerare om
dette i Ot.prp. nr. 50 (2008-2009).

11.4 EIGARSKAPEN MA HA EIT FOREMAL

Arbeidsgruppa meiner at det er ein fgresetnad for god kontroll med kommunalt atte
selskap at kommunestyret veit kvifor kommunen eig selskapet. Her er mange
kommunar pa god veg, mellom anna gjennom tilradingane fra KS Eigarforum.
Arbeidsgruppa viser til Ot.prp. nr. 70 (2002-2003):

For kommunestyret som gverste ansvarlige organ i kommunen vil det ogsd vaere
viktig hele tiden d vurdere om de organisasjonsformer som kommunen har valgt for
sin virksomhet, er egnet til d fremme de mdl og verdier for kommunens virksomhet
som kommunestyret mener er viktige.

Undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at det er ein vanleg eller sveert

vanleg konklusjon i rapportar etter selskapskontroll at det manglar ein
eigarskapsstrategi, eller at strategien bgr utviklast vidare, sja side 45-47 i
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Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen
i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13 /2009.

Arbeidsgruppa meiner at dersom kommunen vel d etablere eit fgretak eller eit selskap,
ma det definerast eit faremal med eigarskapen - bade for at selskapa skal kunne skape
resultat for innbyggjarane, for at kommunestyra kan drive god eigarstyring, og for at
kontrollutvalet skal kunne drive tenleg og naudsynt kontroll. For a halde tritt med
utviklinga i selskapa og omgivnadene deira bgr kommunestyret behandle
eigarskapsmeldingar og -strategiar for alle selskap og fgretak minst ein gong i kvar
periode.

11.5 BRUKEN OG NYTTEN AV SELSKAPSKONTROLL

Selskapskontroll kan vere retta mot eigarstyringa til kommunen og mot selskapet.
Dersom fleire kommunar gar saman om a kontrollere eit selskap dei eig saman, kan
dette bade teljast som ein selskapskontroll og som ei tinging fra kvart kontrollutval.
Desse forholda gjer at ein ma vite kva ein spgr om, ndr ein kartlegg bruken av
selskapskontroll.

Tala fra Nordlandsforsking tyder pa at dei 196 kommunane svara omfattar,
gjennomfgrte eller deltok i 117 ulike selskapskontrollprosjekt i dra 2006-2008, sja side
41-43 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i
egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009. Tala gir
ikkje grunnlag for a rekne ut eit tal for heile kommunesektoren. Av selskapskontrollane
var 27 forvaltningsrevisjonar retta mot selskap. Tala inneber at 23 prosent av
selskapskontrollen i desse ara var forvaltningsrevisjon. Om lag halvparten av
selskapskontrollane var retta mot aksjeselskap med berre ein eigar, medan den andre
halvparten gjaldt aksjeselskap og IKS som fleire kommunar eig saman.

Renovasjon er den bransjen som har flest selskapskontrollar, sjd side 43-44 i
Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen
i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009. Deretter kjem energi,
kultur og eigedomsdrift. Faerrast selskapskontrollar har det vore mot
primaernaeringsverksemder og tradisjonelle kommunale omsorgs- og
oppleaeringsverksemder.

Tala i undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at ein gjennomsnittleg og
vanleg selskapskontroll krev om lag 85 timar, medan ein selskapskontroll med
forvaltningsrevisjon krev 216 timar (noko mindre enn andre forvaltningsrevisjonar), sja
side 24 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i
egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009.

Undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at leiinga i selskapa er oppteken
av selskapskontrollen ved at 76 prosent svara desse kontrollane ofte eller alltid blir
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behandla i styret i selskapa. Dei aller fleste rapportar etter selskapskontrollar blir
behandla i kommunestyret, sja side 30 og 48 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon
og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner,
NF-rapport 13/2009.

Merksemd fgrer ikkje ngdvendigvis til gjennomslag. I alle fall kjem det i rapporten fra
Nordlandsforsking fra 2007 fram ei oppfatning om at kontrollutvalet ikkje like lett far
gjennomslag for synspunkta og merknadene sine overfor kommunalt atte selskap og
kommunale fgretak. Berre 52,6 prosent svarer at kontrollutvalet lukkast sveert eller
noksa godt overfor kommunalt atte selskap og kommunale fgretak, sja side 36 i
Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-
rapport 4/2007.

[ ei undersgking kring kommunale selskap som Rokkansenteret gjorde, kjem det fram at
selskapskontrollen ikkje utgjer nokon omfattande kontroll, sja side 111 i Lokalt
folkestyre AS, Eierskap og styringsroller i kommunale selskap, Rokkansenteret, Rapport
1/2008:

Fra intervjuene med politikere og styreledere sitter vi igjen med et inntrykk av at
selskapskontrollen er heller beskjeden. Selv om alle kommuner har vedtatt en plan
for selskapskontroll, og at det skal giennomfgres eierkontroll av alle selskap, sd skjer
ikke dette. En utfordring er at kontrollen krever mer ressurser enn det
kontrollutvalgene har til disposisjon.

Nordlandsforsking sag pa kor godt selskapskontroll fungerer som reiskap i den
kommunale eigenkontrollen, sja side 50-52 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll som verktay i egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-
rapport 13/2009:

De kvalitative intervjuene med rddmenn, ordfgrer og kontrollutvalgssekreteerer gir
klart inntrykk at disse tre aktgrgruppene er samstemt i sin vurdering av at
selskapskontroll i prinsippet er et viktig bidrag til den kommunale egenkontrollen.
Samtidig uttrykker naer sagt alle de intervjuede at de per i dag ser et betydelig
forbedringspotensial i hvordan selskapskontroll i praksis fungerer. Mange av vdre
informanter understreker at selskapskontroll er en form for folkevalgt tilsyn og
kontroll som enda ikke har fdtt sin etablerte praksis pd linje med
forvaltningsrevisjonen.

11.6 PLANEN FOR SELSKAPSKONTROLL

Undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at dei aller fleste
selskapskontrollar som blir gjennomfgrte, star pa planen for forvaltningsrevisjon, sja
side 45 i Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i
egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009.
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Arbeidsgruppa viser til at kontrollutvalet som grunnlag for arbeidet med planen for
selskapskontroll treng oversikt over alle selskap kommunen har eigarluter i. Dette finst
det informasjon om i rekneskapen til kommunen. I note til arsrekneskapen skal
kommunen opplyse om korleis den samla verksemda i kommunen er organisert, til
dgmes om kommunen har oppretta kommunale fgretak, er deltakar i interkommunalt
samarbeid eller er deltakar i interkommunale selskap eller har eigardel i aksjeselskap.
Arbeidsgruppa meiner at slik informasjon bgr vere lett tilgjengeleg for dei folkevalde og
innbyggjarane. Informasjonen kan liggje i ei eigarmelding til kommunestyret, sja naerare
om dette mellom anna i tilrading nr. 2 fra KS Eigarforum: "Kommuner skal foreta en
politisk gjennomgang av virksomhet som er organisert som selvstendige rettssubjekter
eller interkommunale organer gjennom utarbeidelse av en eierskapsmelding.”

» Tilrdding 62: Administrasjonssjefen bgr sgrgje for at folkevalde og innbyggjarar
lett kan finne informasjon med oversikt over selskap og anna som kommunen har
eigarluter i. Lista bgr 0g vise kommunale fgretak i kommunen, § 27-samarbeid,
vertskommunesamarbeid og dessutan stiftingar som kommunen har vore med pa
a skipe.

11.7 SAMORDNING AV KONTROLLEN I SELSKAP MED FLEIRE KOMMUNAR SOM EIGARAR

[ kommunesektoren er det vanleg med interkommunalt samarbeid gjennom selskap
som kommunane eig saman. Interkommunale selskap er ei selskapsform som er utforma
seerskilt for slik verksemd som kommunane samarbeider om, men aksjeselskap som er
atte av fleire kommunar saman, er likevel meir vanleg. Drgftinga nedanfor handlar om
kontroll med aksjeselskap og interkommunale selskap.

Reglane for selskapskontroll gir kvar eigarkommune store moglegheiter til a fgre
kontroll, men har ikkje fgresegner om samordning av felles kontrollaktivitetar. [ og med
at selskapskontroll er krevjande, ogsa gkonomisk, kan fraver av samordning bli fraver
av kontroll. Dette gjeld szerleg for selskapskontroll med forvaltningsrevisjon, som krev
fleire timar enn annan selskapskontroll. Fraver av samordning av kontroll av selskapet
kan og innebere spille av ressursar dersom dei same tilhgva nyleg er kontrollerte i ein
annan selskapskontroll. Arbeidsgruppa meiner at det lokalt bgr vere ein dialog om
korleis ein skal drive selskapskontrollen med selskap der fleire kommunar er eigarar.
Dette bgr vere eit tema allereie nar slike selskap blir stifta. Ei lgysing er at vedtektene
for selskapet seier kven av eigarkommunane som skal ha eit overorda ansvar for a
samordne selskapskontrollen gjennom kontrollutvalet sitt. Ei anna lgysing er a skrive
inn samordning i ein selskapsavtale mellom dei deltakande kommunane. Dette vil
sjglvsagt ikkje avgrense dei moglegheitene som dei andre eigarkommunane har til
drive selskapskontroll, men det kan gjere det tydeleg kven som har ansvaret for a ta
initiativ til 3 setje i gang selskapskontroll.
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» Tilrading 63: Kommunane som eigarar bgr avtale korleis selskapskontrollen best
kan samordnast mellom eigarkommunane.

» Tilrading 64: Departementet kan vurdere om samordningsansvaret for
selskapskontroll med forvaltningsrevisjon bgr vere eit obligatorisk element i
vedtektene for interkommunale selskap.

» Tilrading 65: Som ei orientering til kommunane og kontrollutvala deira bgr selskap
med fleire kommunar som eigarar opplyse i arsmeldinga om dei selskapskontrollane
som er gjennomfgrte i lgpet av dret.

Arbeidsgruppa meiner vidare at kontrollutvala bgr fa den informasjonen om selskapa
som dei treng for a planleggje selskapskontrollen. Sekretariata har eit ansvar her.
Kommunestyret kan etter kommunelova § 80 andre ledd fastsetje fgresegner om kva
dokument selskapa skal sende til kontrollutvalet og revisor. Det er 0g viktig at selskapa
sjglve fglgjer regelen i kommunelova § 80 tredje ledd: "Kontrollutvalget og kommunens
eller fylkeskommunens revisor skal varsles og har rett til & veere tilstede pa selskapets
generalforsamling, samt mgter i representantskap og tilsvarende organ.”

11.8 SELSKAP MED BADE KOMMUNALE OG PRIVATE EIGARAR

Selskap der det ogsa er private eigarar med, skapar stgrre utfordringar i eit
kontrollperspektiv fordi kommunen ikkje har same retten til innsyn som elles. Det vil
vere opp til kommunane a syte for at kontrollfunksjonen blir sikra under etableringa av
slike selskap.

Arbeidsgruppa meiner at kommunane bgr utforme gode eigarstrategiar fgr dei deltek i
selskap der private er medeigarar. Kommunen bgr vidare vurdere a krevje innsyn slik at
kontrollutvalet kan gjennomfgre selskapskontroll og forvaltningsrevisjon av selskapet
ut fra kommunen sine interesser.

11.9 KONTROLL MED VERTSKOMMUNESAMARBEID

Ansvarsomradet til kontrollutvalet vil i utgangspunktet ikkje bli endra nar kommunen
blir med i eit vertskommunesamarbeid. Kontrollutvalet har ansvar for a utgve det
lgpande tilsynet med verksemda til kommunen pa vegner av kommunestyret.
Tilsynsansvaret omfattar ikkje verksemd som gar fgre seg i ein annan kommune.

Kontrollutvalet i vertskommunen vil ha ansvaret for a fgre Igpande tilsyn med
verksemda i (verts)kommunen etter dei vanlege reglane. At delar av verksemda dreier
seg om saker der myndigheita er delegert fra andre kommunar, bgr ikkje endre pa dette.
Ettersom kontrollutvalet etter lova utgver tilsynet sitt pa vegner av kommunestyret,
oppstar det likevel eit spgrsmal i samband med det formelle ansvarsomradet til
kontrollutvalet. Kommunestyret i vertskommunen har til ein viss grad ikkje hgve til a gi
instruksar i saker som er delegerte fra andre kommunar. Formelt ville derfor
myndigheita til kontrollutvalet vere tilsvarande avgrensa, sidan det far myndigheita si
fra kommunestyret. Departementet legg likevel til grunn at dette ikkje vil innebere at
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myndigheita til kontrollutvalet i vertskommunen ngdvendigvis ma avgrensast
tilsvarande. Kontrollutvalet skal i alle hgve ikkje overprgve den politiske sida av vedtaka
eller kor tenlege ulike vedtak er. Kontrollutvalet vil konsentrere seg om at lover, reglar
og avtalar blir fglgde. Dette ansvaret vil kontrollutvalet i vertskommunen kunne ha sjglv
om kommunestyret i vertskommunen vil ha avgrensa myndigheit i saker som kjem fra
andre kommunar. For a sla fast det er det teke inn ei fgresegn om dette i kommunelova §
28;.

Det kan vidare vere behov for at kontrollutvala i samarbeidskommunane far
informasjon om vedtak i vertskommunen etter delegert myndigheit. |
samarbeidsavtalen skal det takast inn fgresegner om informasjon fra vertskommunen til
kvar einskild samarbeidskommune. Kontrollutvalet i samarbeidskommunane vil ha rett
til den same informasjonen som den kommunen sjglv far. Kontrollutvalet i
samarbeidskommunen vil ha tilgang til all dokumentasjon og all informasjon som
samarbeidskommunen far.

Det er ikkje gitt spesielle reglar om revisjon for vertskommunesamarbeid. Det a innga
vertskommunesamarbeid inneber ikkje behov for endringar i regelverket om rekneskap
for kvar einskild kommune. Revisjon av rekneskapane i dei aktuelle kommunane kan
gjennomfgrast etter dei vanlege reglane.

Nar det gjeld forvaltningsrevisjon, kan det likevel vere tenleg at det blir etablert kontakt
om samarbeid mellom deltakarkommunane dersom det skal gjennomfgrast
forvaltningsrevisjon av sjglve vertskommunesamarbeidet.

11.10 OMFANGET AV INNSYNSRETTEN

Kommunelova § 80 seier ikkje noko om selskapskontroll med samarbeid etter
kommunelova § 27. Kommunen har uavkorta innsyn sa lenge samarbeidet ikkje er eige
rettssubjekt. Heimelen i kommunelova § 27 blir framleis nytta til ulike typar verksemder
som er sjglvstendige rettssubjekt. Kommunelova § 80 gir heller ikkje rett til innsyn i
stiftingar som kommunen har teke initiativ til eller er knytt til pd annan mate, til demes
gjennom rett til & velje styremedlemmer.

Arbeidsgruppa meiner at det bgr vere hgve til innsyn i samarbeid etter kommunelova §
27 som er eige rettssubjekt. Vidare er overskrifta pa § 80 misvisande fordi fgresegna gir
ein rett til innsyn og ikkje er ein heimel eller eit palegg om a fgre kontroll. Arbeidsgruppa
meiner vidare at det er sjglvsagt at innsynsretten ogsa gjeld heilatte dgtrer av
dotterselskap. Dette bgr kome fram i lovteksten.

» Tilrading 66: Kommunelova § 80 bgr endrast slik at fgresegna heimlar innsyn i
samarbeid etter kommunelova § 27 som er eige rettssubjekt. Ein aktuell ordlyd
kan vere: "I interkommunal eller interfylkeskommunal virksomhet som omhandlet i
$ 27, 1iinterkommunale selskaper etter lov 29. januar 1999 nr. 6 og i
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aksjeselskaper der en kommune eller fylkeskommune alene eller sammen med
andre kommuner eller fylkeskommuner eier alle aksjer, og i heleide datter- og
datterdatterselskaper til slike selskaper, har kommunens ...”

» Tilrdding 67: Overskrifta i kommunelova § 80 bgr endrast slik at ho dekkjer
innhaldet i fgresegna. Ein aktuell ordlyd kan vere: "Innsyn i selskaper mv.”

11.11 FORSKING OG STATISTIKK

Arbeidsgruppa meiner at det er behov for statistikk om selskapskontroll pa fast basis. Tal
kvart fjerde ar vil vere tilstrekkeleg. P4 bakgrunn av undersgkinga til Nordlandsforsking
fra 2009 veit vi ein del om bruken av selskapskontroll i kommunane som ein kan byggje
vidare pa for a studere utviklingslinjene, sja Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll som verktay i egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-
rapport 13/2009. Det er vidare behov for meir forskingsbasert kunnskap som grunnlag
for eventuelt & vurdere behovet for a revidere eller utvide reglane om selskapskontroll.
P4 eit slikt kunnskapsgrunnlag meiner arbeidsgruppa at reglane om selskapskontroll i
lova og forskrifta bgr bli vurdert med tanke pa at dei skal vere mest mogleg klare og
sikre ein effektiv folkevald kontroll. Arbeidsgruppa meiner vidare at det kan vere grunn
til 4 forske pa styring og kontroll i kommunale fgretak.

» Tilrading 68: Det er behov for forsking pa selskapskontroll i samanheng med den
samla folkevalde styringa og kontrollen med kommunalt atte selskap, faretak og
andre einingar. Forskinga kan vere eit grunnlag for eventuelt a vurdere endringar
i regelverket, mellom anna reglane om selskapskontroll, for a sikre effektiv
folkevald kontroll.

» Tilrading 69: Det er behov for a forske pa korleis kommunale fgretak blir styrte,
og kor effektiv kontrollen er, bade med tanke pa internkontrollen og pa folkevald
styring og kontroll.

» Tilrading 70: Det er behov for nasjonal statistikk om bruken av selskapskontroll.
Tal kvart fjerde ar vil vere tilstrekkeleg.
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12 Szerlege spgrsmdl

12.1 KYRKJELEGE FELLESRAD

Arbeidsgruppa blei i eit tilleggsmandat beden om a sja pa kontrollen "med korleis dei
kyrkjelege fellesrada nyttar pengane kommunane lgyver. Er den eksisterande ordninga
for kontroll med kommunale lgyvingar til dei kyrkjelege fellesrdda tilfredsstillande? Er
det ev. trong for a gi reglar om kommunal kontroll i lov eller forskrift med tanke pa
regnskapsrevisjon og/eller forvaltningsrevisjon?”

Arbeidsgruppa vil streke under at ein ikkje har grunnlag for a seie noko om kor gode
kontrollsystema innanfor den kyrkjelege strukturen er. Arbeidsgruppa skal seie noko
om den moglegheita kommunen har til & fgre kontroll, er god nok ut fra kommunale
kontrollbehov.

[ ein kommune kan det vere fleire sokn og tilhgyrande soknerad (menighetsrad). I kvar
kommune skal det vere eit kyrkjeleg fellesrad. Ein medlem i fellesradet er utpeikt av
kommunen, og det er fellesrddet kommunen har dialog med nar det gjeld den
kommunale finansieringa av kyrkja lokalt.

Dei ulike kyrkelege nivaa er sjglvstendige einingar, pa same mate som kommunane.
@konomistyringa i kyrkjelege organ er saleis deira eige ansvar. Bispedgmmerada har
likevel ein avgrensa funksjon som overordna organ nar det gjeld 1an og stgrre
gkonomiske problem.

Kommunen har eit finansieringsansvar for kyrkelege bygg, stillingar og tenester i
kommunen, jf. kyrkelova § 15, sja naerare om dette i rundskriv V-5/2002. Kyrkjelova sitt
system fgreset at kommunane ikkje undergrev fellesrada sin disposisjonsfridom ved a
gyremerkje overfgringane. @yremerking er likevel ikkje forbode, og kan til dgmes
nyttast ved store investeringar.

Dei kommunale overfgringane til Den norske kyrkja var i 2008 pa om lag 2,15 milliardar
kroner. Gjennomsnittet pr. kommune blir om lag 5 millionar kroner. Stortinget har
behandla forholdet mellom stat og kyrke i St.meld. nr 17 (2007-2008). I meldinga blir
det slatt fast at det kommunale finansieringsansvaret skal gjelde vidare.

Etter kyrkjelova har kommunen berre eit finansieringsansvar. Kommunane har ikkje
ansvar for maloppnainga i fellesradet eller i den kyrkjelege verksemda elles.

Arbeidsgruppa viser til det sakalla finansielle ansvarsprinsippet. Prinsippet inneber at
det forvaltningsnivaet som er tillagt ansvar og avgjerdsmyndigheit for ei oppgave, ogsa
har ansvaret for a finansiere utgiftene til oppgavelgysinga. Arbeidsgruppa oppfattar det
slik at kyrkjeforvaltninga ikkje er organisert i trad med dette prinsippet i dag.
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Kommunane har ikkje ansvar for kontroll av (gkonomiforvaltninga i) fellesradet og
heller ikkje ansvar for paliteleg rapportering fra fellesradet. I trdd med dette har
kommunen berre innsynsrett i fellesradet sin gkonomi i samband med
budsjettprosessen, og ikkje innsyn utover rekneskapen eller arsmeldinga elles, jf.
Kultur- og kyrkjedepartementet sin merknad til forskrifta om gkonomiforvaltning § 4-1:

Kommunen kan ellers gi naermere retningslinjer om prosedyrer og frister for
innsendelse av budsjettforslaget, hvor spesifisert forslaget skal vaere mv. og vil ogsa
kunne kreve innsyn i fellesrddets og menighetsrddenes samlede gkonomiske situasjon
som grunnlag for sin behandling av budsjettforslaget.

Arbeidsgruppa meiner det vil kunne gi uriktige forventningar til kommunal
kontrollverksemd dersom lov eller forskrift skulle gi kommunane innsyn eller heimel til
a drive kontroll som gar vidare enn a kontrollere at den kommunale finansieringa etter
kyrkelova § 15 er rett ut frd den gkonomiske situasjonen i fellesradet. Arbeidsgruppa
viser til at kommunen ikkje er ansvarleg for maloppnaing, gkonomistyring eller
gkonomiske forhold elles i kyrkjelege organ. Arbeidsgruppa meiner saleis at
kommunane ikkje bgr fa hgve til & drive forvaltningsrevisjon av kyrkjelege fellesrad eller
innsyn i gkonomiske detaljar i fellesradet. Kommunane og kontrollutvala bgr ikkje fa
ansvar, heller ikkje eit politisk eller moralsk ansvar, for a fgre kontroll med
gkonomiforvaltninga i fellesrada.

Arbeidsgruppa meiner at dersom det er gnskjeleg lokalt, kan kommunen stille vilkdr om
kontroll med dei kommunale tilskota til fellesrada. Ein kan her tenkje seg eit vilkar om at
kommunen har rett til 4 fgre kontroll med at midlane blir nytta etter fgresetnadene, jf.
det sakalla bevilgningsreglementet for staten § 10. Det bgr vere opp til kommunen a
vurdere om det er tenleg a stille vilkar om slik kontroll. Dette inneber at ein slik heimel
ikkje bgr gd fram av nasjonale reglar. Nasjonale reglar om dette kunne gi eit uriktig
bilete av kor omfattande kontroll kommunen og kontrollutvala fgrer med verksemd
utanfor kommunen.

Arbeidsgruppa viser til at kommunane kan ta over ansvaret for forvaltning, drift og
vedlikehald av dei bygningane som kommunen har eit ansvar for a finansiere
vedlikehaldet av, jf. kyrkjelova § 15 fjerde ledd. I 2008 var det etter opplysningar fra
Kultur- og kyrkjedepartementet gjort avtale om kommunal tenesteyting med 64 prosent
av fellesrdda. Pa same mate kan kommunen overta det praktiske arbeidet med
kyrkjegardane, jf. gravferdslova § 23 andre ledd. Dette er avtalt eller faktisk praksis i om
lag 14 kommunar, opplyser KKD. Arbeidsgruppa meiner at ei organisering der
finansieringa og resultatansvaret ligg pa same hand, normalt vi gi betre hgve til kontroll
og betre bruk av ressursane.
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Del 2 Aktgrane og verkemidla i eigenkontrollen

Arbeidsgruppa viser til at kyrkjelova fgreset dialog mellom kommunen og fellesradet.
Kommunane kan og paverke fellesrdda gjennom den representanten som kommunen
oppnemner til radet.

» Tilrading 71: Kommunane bgr sikre at dialogen med fellesradet er tilstrekkeleg
og god.

» Tilrading 72: Dersom det er gnskjeleg lokalt, kan kommunen stille vilkar om
kontroll med dei kommunale tilskota til fellesrada. Ein kan her tenkje seg eit
vilkar om at kommunen har rett til & fgre kontroll med at midlane blir nytta etter
faresetnadene.
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13 Oversikt over tilradingane i del 2

TILRADINGAR OM KONTROLLUTVALET

>

Y

Tilrading 1: Kontrollutvalet bgr veljast pa det konstituerande mgtet, saman med
formannskap og ordfgrar. Pa dette punktet bgr kommunelova § 17 nr. 2 og 3
endrast.

Tilrading 2: Det er behov for rettleiing om arbeidet i kontrollutvalet som er
tilpassa behova til medlemmene i utvalet.

Tilrading 3: Medlemmene i kontrollutvalet ma fa oppleering. Det er eit ansvar for
kommunestyret a sgrgje for slik oppleering og tilstrekkelege ressursar.
Tilrading 4: I kvar kommune bgr ein gjennomfgre ei drgfting av kva slags yrkes-
og organisasjonserfaring, utdanning og forhold til andre folkevalde organ ein er
tent med 4 ha i kontrollutvalet.

Tilrading 5: I kvar kommune bgr ein gjennomfgre ei drgfting av kor mange
medlemmer det bgr vere i kontrollutvalet.

Tilrading 6: Av pedagogiske omsyn bgr kommunelova § 77 nr. 2 endrast slik at
medlemmer i kommunestyrekomitear etter kommunelova § 10a kjem med i
opprekninga av kven som er avskorne fra val til kontrollutvalet.

Tilrading 7: Leiarar og styremedlemmer i kommunalt dtte selskap bgr ikkje
kunne sitje i kontrollutvala. Kommunelova bgr endrast pa dette punktet, og ein
aktuell ordlyd i ei ny setning i § 77 nr. 2 kan vere: "Det samme gjelder den som er
leder eller har ledende stilling i, eller er medlem av styret eller bedriftsforsamling
for et selskap mv. som kan vare gjenstand for selskapskontroll, jf. § 77 nr. 5.”
Tilrading 8: Kommunelova bgr endrast slik at mgta i kontrollutvalet som
hovudregel er opne mgte. Konsekvensane for det praktiske arbeidet i
kontrollutvalet bgr bli neerare utgreidde, og det er behov for rettleiing til
kontrollutvala fgr lovendringa eventuelt blir sett i verk.

Tilrading 9: Ordninga med eige sekretariat for kontrollutvalet bgr bli evaluert.
Tilrading 10: Kompetansen og ressurstilgangen i sekretariata bgr kartleggjast.
Tilrading 11: Forskrifta om kontrollutval bgr sla fast at korkje medlemmer av
kontrollutvalet eller medlemmer av kommunestyret kan vere sekretar for
kontrollutvalet. Ein aktuell ordlyd i kontrollutvalsforskrifta § 20 tredje ledd kan
vere: "Sekretariatsfunksjonen kan ikke legges til kommunens eller
fylkeskommunens administrasjon. Den som utfgrer revisjonsoppgaver for den
aktuelle kommunen eller fylkeskommunen, kan ikke utgve
sekretariatsfunksjoner for kontrollutvalget. Det samme gjelder medlemmer av
kontrollutvalget eller kommunestyret eller fylkestinget i den aktuelle kommunen
eller fylkeskommunen.”
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TILRADINGAR OM INTERNKONTROLLEN

>

Tilrading 12: Kommunane ma arbeide for a styrkje internkontrollen. Dette
arbeidet ma sjdast i samanheng med arbeidet med & sikre kvalitet i tenestene,
effektiv ressursbruk og god folkevald styring.

Tilrading 13: Administrasjonssjefane ma gjere seg opp ei meining om kva for
tenking som har prega arbeidet med internkontroll i kommunen til no, og
vurdere om andre modellar eller retningar vil hgve betre for utviklinga framover.
Tilrading 14: Administrasjonssjefane bgr basere den vidare utviklinga av
internkontrollen pa ein risikoanalyse.

Tilrading 15: Det er behov for rettleiing om gjennomfgring av heilskaplege
risikoanalysar i kommunane.

Tilrading 16: Kommunane bgr basere seg mindre pa uformell kontroll. Ei
formalisering vil gjere kommunen mindre sarbar for skifte av personell,
endringar i omgivnadene og habilitetskritikk og vil auke det organisatoriske
minnet.

Tilrdding 17: Kommunane bgr i stgrre grad nytte risikovurderingar i styringa av
verksemda og saerleg nar ein skal definere innretninga pa og omfanget av
kontrollaktivitetar.

Tilrading 18: Kommunane bgr i samanheng med behovet for auka formalisering
av internkontrollen dokumentere internkontrollen i stgrre grad.

Tilrdding 19: Kommunane bgr ha, bruke og halde ved like dokument som gjer
greie for roller og ansvar. [ tillegg bgr kommunane i stgrre grad inkludere
kontrollansvaret i desse dokumenta.

Tilrading 20: Kommunane bgr sikre arbeidsdelinga ved utforming og utfgring av
kontrollar. Prinsippet om arbeidsdeling vil seie at ein og same person ikkje skal
vere ansvarleg for bade aktiviteten og kontrollen.

Tilrading 21: Kommunane bgr ha ei systematisk tilnaerming til
kompetanseutvikling og -sikring, gjennom oppleeringstiltak og informasjon og
ved rekruttering.

Tilrading 22: Kommunane bgr i den lgpande drifta av internkontrollen prioritere
nok ressursar og prioritere naudsynt vedlikehald hggare. Sentralt i eit
velfungerande vedlikehaldsregime er det at ansvaret for oppdatering/revidering
av dokumentasjonen er tydeleg plassert. Det er vidare sentralt at
oppdateringar/revideringar av til dgmes risikovurderingar og dokumentasjon
skjer regelmessig og i faste intervall, til dgmes i eit internkontrollarshjul.
Tilrading 23: Kommunane bgr etablere tiltak som sikrar god lgpande informasjon
og kommunikasjon til leiarar og medarbeidarar, og som sgrgjer for at dei far
naudsynt oppleaering og kompetanse. Vidare ma administrasjonssjefen ta ansvaret
for a fglgje opp internkontrollen systematisk og reagere ved avvik og brot.
Tilrading 24: Internkontrollarbeidet ma henge saman med og vere del av
organisasjonsutviklinga i kommunen.

Tilrdding 25: Administrasjonssjefen bgr drleg rapportere om arbeidet med
internkontrollen til kommunestyret
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>

Tilrdding 26: Departementet bgr vurdere korleis eit krav om at
administrasjonssjefen skal rapportere til kommunestyret om arbeidet med
internkontrollen, kan utformast og takast inn i kommunelova.

TILRADINGAR OM INTERNKONTROLLEN MED ANSKAFFINGAR

>

Tilrading 27: Kommunen bgr ha tydelege retningslinjer for anskaffingar som
mellom anna skil mellom rammeavtalar, direkteanskaffingar og avrop pa
rammeavtalar. Retningslinjene bgr ogsa ha belgpsgrenser for a skilje mellom
ulike typar anskaffingar.

Tilrading 28: Ansvar og roller i anskaffingsprosessen ma definerast tydeleg.
Sarleg er det viktig a vere tydeleg pa kva for anskaffingar som kan gjerast av
resultateiningane sjglve, og kva for nokre som skal gjerast av staben. Det ma og
definerast i kva tilfelle staben skal involverast undervegs.

Tilrading 29: Ansvaret for anskaffingsprosessen bgr vere tydeleg. Det vil seie
ansvaret for policy og rutinar sa vel som ansvaret for kontrollar for a sikre
etterleving av prosesskrav og avtalar som kommunen har inngatt.

Tilrdding 30: Kommunen bgr lage eit system for oppbevaring av rammeavtalar,
og avtalane ma vere tilgjengelege.

Tilrading 31: Kommunen bgr lage eit system for kontraktsoppfglging som kan
handtere endringsordrar og tilleggsarbeid. Dette omradet bgr ha saerskilde krav
til kontrollaktivitetar som reduserer risikoen til eit akseptabelt niva.

Tilrading 32: Kommunen ma ha kontrollaktivitetar knytte til bestilling,
varemottak og utbetaling for a redusere risikoen for korrupsjon, mislegheiter og
budsjettoverskridingar. Kommunen bgr mellom anna ha rutinar for kontroll av
fakturaer mot kontraktsvilkara, bestilling og faktisk levering. Arbeidsdeling ma
sikrast.

FLEIRE TILRADINGAR OM INTERNKONTROLLEN

>

>

Tilrading 33: Internkontrollen til administrasjonssjefen ma omfatte
finansforvaltninga og vere tilpassa den risikoen som finansreglementet opnar for
a ta.

Tilrading 34: Det er behov for rettleiing til folkevalde i kommunestyra og i
kontrollutvala om finansforvaltning og kontrollen med finansforvaltninga.
Tilrading 35: Departementet bgr vurdere revisor sine oppgaver i samband med
rekneskapsrevisjonen med sikte pa a klargjere om revisor skal vurdere om
finansforvaltninga er i trad med finansreglementet.

Tilrading 36: Departementet bgr vurdere omtalen i kommunelova av
internkontrollansvaret til dagleg leiar i kommunale fgretak. Ein aktuell
presisering i § 71 nr. 2 kan vere: "Daglig leder skal sgrge for at foretaket drives i
samsvar med lover, forskrifter og overordnede instrukser, og at det er gjenstand for
betryggende kontroll.”
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>

>

Tilrading 37: Staten bgr sgrgje for at kommunane far ei oppdatert oversikt over
faresegner i lover og forskrifter som det er eit krav at dei fglgjer opp med
internkontroll.

Tilrading 38: Det er behov for ein rettleiar som gir konkrete rad til
administrasjonssjefar og andre om arbeidet og utfordringane med internkontroll
i kommunane. Rettleiaren bgr mellom anna omtale gjennomfgring av
risikovurderingar, utforming av kontrollaktivitetar, oppfglging og vedlikehald av
kontrollregimet og samspelet mellom internkontrollen og andre delar av
eigenkontrollen og styringssystemet.

TILRADINGAR OM REKNESKAPSREVISJON

>

Tilrading 39: Det er behov for rettleiing retta mot til kontrollutvalsmedlemmene
om kva revisor gjer i rekneskapsrevisjonen. Rettleiinga bgr bidra til at ein unngar
vanlege misforstaingar om kva revisor gjer og ikkje gjer.

Tilrading 40: Det er behov for rettleiing om kontrollutvalet sitt padse-ansvar
overfor rekneskapsrevisor. Kontrollutvala bgr fa vite om rolla til revisor, dei
formelle krava til revisor og gode spgrsmal som ein kan stille revisor for a
etablere ein dialog og for a fa informasjon om arbeidet hennar eller hans.
Tilrading 41: Kompetansen i kommunal revisjon bgr kartleggjast.

Tilrading 42: Departementet bgr vere sveert tilbakehalde med a dispensere fra
kravet til utdanninga til oppdragsansvarleg revisor, jf. revisjonsforskrifta § 11
tredje ledd. Dersom det blir dispensert, bgr dispensasjonen berre gjelde for ein
avgrensa periode.

Tilrading 43: Den som reviderer ein kommune, ma som andre revisorar sgrgje for
a ha eller skaffe seg tilstrekkeleg fagleg kompetanse.

Tilrading 44: Kommunane som eigarar bgr vurdere storleiken pa den
interkommunale revisjonseininga dei er medeigar i, mellom anna med tanke pa
behovet for eit sterkt fagmiljg innanfor bade rekneskapsrevisjon og
forvaltningsrevisjon. Styret og revisjonsmiljga sjglve bgr vurdere det same.
Tilrading 45: Kontrollutvala bgr be revisor orientere om det interne
kvalitetsarbeidet sitt og om den kvalitetskontrollen ho eller han gjennomgar som
medlem i NKRF eller andre organisasjonar.

Tilrading 46: Det bgr vere statleg tilsyn med revisorar som reviderer kommunale
rekneskapar, pa linje med det som gjeld for revisorar som er omfatta av
revisorlova. Tilsyn fra Kredittilsynet star fram som mest aktuelt. Statleg tilsyn
bgr utgreiast ogsa nar det gjeld forvaltningsrevisjon.

Tilrading 47: Det bgr etablerast ei sertifiseringsordning for oppdragsansvarlege
revisorar i kommunane, bade for personar som driv rekneskapsrevisjon, og for
dei som driv forvaltningsrevisjon. Ei utgreiing av ei sertifiseringsordning bgr
gjere greie for ordningar og erfaringar fra andre nordiske land. Utgreiinga bgr og
sja pa konsekvensane av statleg tilsyn pa dette omradet og vurdere
moglegheitene for ein felles sertifiseringsordning for revisjon i kommunal og
statleg sektor i Noreg.
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» Tilrading 48: Kommunane bgr vurdere om det vil vere tenleg a skifte

oppdragsansvarleg revisor seinast kvart sjuande ar.

» Tilrading 49: Revisor bgr orientere kontrollutvalet om kva ho eller han gjer i

samband med 3 sja etter at den gkonomiske internkontrollen er ordna pa ein
"betryggende” mate og med forsvarleg kontroll. P4 bakgrunn av orienteringa bgr
kontrollutvalet vurdere behovet for a tinge forvaltningsrevisjon av den
gkonomiske internkontrollen og internkontrollen elles.

» Tilrading 50: Det kan vere behov for a klargjere kva som er innhaldet i og

omfanget av revisor sine oppgaver nar det gjeld den gkonomiske
internkontrollen etter revisjonsforskrifta § 3. Eit eventuelt arbeid med
klargjering ma ta utgangspunkt i gjeldande forskrift, og bgr seie noko om behovet
for a sja etter internkontrollen (til dgmes pa saerskilde omrade som anskaffingar)
og om kva som fglgjer av revisorlova § 5-1 andre ledd. Eit eventuelt arbeid kan og
ha som mal a utarbeide ein forklarande tekst som kan supplere dei merknadene
KRD hadde til forskrifta i 2004.

TILRADINGAR OM FORVALTNINGSREVISJON

>

>

Tilrading 51: Det er behov for nasjonal statistikk om bruken av
forvaltningsrevisjon. Tal kvart fjerde ar vil vere tilstrekkeleg.

Tilrading 52: Rapporten etter ein forvaltningsrevisjon bgr skrivast slik at han er
lett 4 lese og lett 4 finne fram i. Samandraget bgr skrivast slik at det kan lesast av
alle samfunnsengasjerte innbyggjarar.

Tilrading 53: Det bgr leggjast stor vekt pa den vurderinga av risiko som skal liggje
til grunn for den overordna analysen. Arbeidet med den overordna analysen bgr
sjdast i samanheng med anna liknande arbeid som er gjort i kommunen, til dgmes
i samband med internkontrollen.

Tilrading 54: Det er behov for rettleiing til medlemmene i kontrollutvalet om den
overordna analysen med nokre dgme pa korleis slike analysar kan gjerast.
Tilrading 55: Kontrollutvala bgr leggje forvaltningsrevisjonsrapportar som er
ferdigbehandla ut pa nettet, sa framt dei er offentlege.

Tilrading 56: Det bgr vere rettleiing og arenaer for erfaringsutveksling der
kontrollutvala og sekretariata kan fa kunnskap om korleis dei kan gjere gode
tingingar.

Tilrading 57: Kommunane bgr som eigarar eller tingarar utfordre
revisjonseiningane pa korleis dei organiserer verksemda og prosjekta, med tanke
pa a fa hggast mogleg kvalitet pa forvaltningsrevisjonane.

Tilrading 58: Revisor bgr orientere kontrollutvalet om korleis revisjonsarbeidet
er planlagt, og kva det omfattar og ikkje omfattar. Kontrollutvalet har eit ansvar
for a skaffe seg denne informasjonen, jf. kontrollutvalsforskrifta § 6.

Tilrading 59: Kontrollutvala bgr oppmode revisor til a gjere kontrollutvalet
merksam pa omrade der utvalet bgr vurdere a tinge forvaltningsrevisjon og
andre kontrollar.

113



Del 2 Aktgrane og verkemidla i eigenkontrollen

>

Tilrading 60: Eit tema for forsking er kva revisor i kommunane faktisk gjer som
ledd i rekneskapsrevisjonen, mellom anna nar det gjeld den gkonomiske
internkontrollen. Funna i kartlegginga bgr samanliknast med lovverk, praksis og
revisjonsstandardar, i Riksrevisjonen og i kommunesektoren i dei nordiske landa.
Dette kan vere grunnlag for pa eit seinare tidspunkt eventuelt a vurdere om det
er behov for endringar i forskrifta, endringar nar det gjeld revisjonsstandardar,
rettleiingsmateriell eller anna.

TILRADINGAR OM SELSKAPSKONTROLL

>

>

Tilrading 61: Departementet bgr klargjere bruken av omgrepa om
selskapskontrollen i kontrollutvalsforskrifta og revisjonsforskrifta.

Tilrading 62: Administrasjonssjefen bgr sgrgje for at folkevalde og innbyggjarar
lett kan finne informasjon med oversikt over selskap og anna som kommunen har
eigarluter i. Lista bgr 0g vise kommunale fgretak i kommunen, § 27-samarbeid,
vertskommunesamarbeid og dessutan stiftingar som kommunen har vore med pa
a skipe.

Tilrading 63: Kommunane som eigarar bgr avtale korleis selskapskontrollen best
kan samordnast mellom eigarkommunane.

Tilrading 64: Departementet kan vurdere om samordningsansvaret for
selskapskontroll med forvaltningsrevisjon bgr vere eit obligatorisk element i
vedtektene for interkommunale selskap.

Tilrading 65: Som ei orientering til kommunane og kontrollutvala deira bgr
selskap med fleire kommunar som eigarar opplyse i arsmeldinga om dei
selskapskontrollane som er gjennomfgrte i lgpet av aret.

Tilrading 66: Kommunelova § 80 bgr endrast slik at fgresegna heimlar innsyn i
samarbeid etter kommunelova § 27 som er eige rettssubjekt. Ein aktuell ordlyd
kan vere: "I interkommunal eller interfylkeskommunal virksomhet som omhandlet i
$ 27, 1iinterkommunale selskaper etter lov 29. januar 1999 nr. 6 og i
aksjeselskaper der en kommune eller fylkeskommune alene eller sammen med
andre kommuner eller fylkeskommuner eier alle aksjer, og i heleide datter- og
datterdatterselskaper til slike selskaper, har kommunens ...”

Tilrading 67: Overskrifta i kommunelova § 80 bgr endrast slik at ho dekkjer
innhaldet i fgresegna. Ein aktuell ordlyd kan vere: "Innsyn i selskaper mv.”
Tilrading 68: Det er behov for forsking pa selskapskontroll i samanheng med den
samla folkevalde styringa og kontrollen med kommunalt atte selskap, fgretak og
andre einingar. Forskinga kan vere eit grunnlag for eventuelt 4 vurdere endringar
i regelverket, mellom anna reglane om selskapskontroll, for a sikre effektiv
folkevald kontroll.

Tilrading 69: Det er behov for a forske pa korleis kommunale fgretak blir styrte,
og kor effektiv kontrollen er, bade med tanke pa internkontrollen og pa folkevald
styring og kontroll.

Tilrading 70: Det er behov for nasjonal statistikk om bruken av selskapskontroll.
Tal kvart fjerde ar vil vere tilstrekkeleg.
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TILRADING OM KONTROLLEN MED L@YVINGANE TIL DEI KYRKJELEGE FELLESRADA
» Tilrading 71: Kommunane bgr sikre at dialogen med fellesradet er tilstrekkeleg
og god.
» Tilrading 72: Dersom det er gnskjeleg lokalt, kan kommunen stille vilkar om
kontroll med dei kommunale tilskota til fellesrada. Ein kan her tenkje seg eit

vilkar om at kommunen har rett til & fgre kontroll med at midlane blir nytta etter
fgresetnadene.
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Samspelet mellom aktgrane
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Del 3 Samspelet mellom aktgrane

Ein god eigenkontroll krev eit godt samspel mellom kommunestyret, kontrollutvalet,
administrasjonssjefen og revisor. For at samspelet skal fungere, er det naudsynt at
aktgrane kjenner rolla si og oppgavene sine. Det er 0g naudsynt a kjenne rolla og
oppgavene til dei andre aktgrane.

14 Kommunestyret og kontrollutvalet

14.1 KOMMUNESTYRET ER @VSTE ORGAN I KOMMUNEN

Kontrollutvalet far oppdraget sitt og finansieringa si fra kommunestyret. Kontrollutvalet
har fatt ei rekkje oppgaver i lov og forskrift, men det er kommunestyret som er
ansvarleg for dei gkonomiske rammene for eigenkontrollen, ikkje kontrollutvalet.

Arbeidsgruppa viser til at kommunestyret gjennom det overordna ansvaret, behandlinga
av saker fra kontrollutvalet og fastsetjinga av budsjettet til utvalet set dei avgjerande
grensene for kor god eigenkontrollen blir i kommunen. Der kommunestyret har teke ei
avgjerd i strid med innstillinga fra kontrollutvalet, er det kommunestyret som har
ansvaret, ikkje kontrollutvalet.

» Tilrading 73: Kommunestyra ma setje av tilstrekkelege ressursar til
kontrollutvalet sitt arbeid, mellom anna til rekneskapsrevisjon,
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.

14.2 0OGSA KOMMUNESTYRET OG ADMINISTRASJONSSJEFEN MA FORSTA ROLLA TIL
KONTROLLUTVALET

Kontrollutvalet er eit folkevalt organ, eitt av mange i kommunen. Kontrolloppgadvene
som lova og forskrifta legg til kontrollutvalet, tilseier at kontrollutvalet som organ og dei
einskilde medlemmene har ei saerskild rolle i kommunen.

Arbeidsgruppa har forstding for at det kan vere vanskeleg a finne ut kva rolle ein skal ha
som medlem i kontrollutvalet. Arbeidsgruppa meiner at denne rolla ikkje kan
summerast opp i fa ord. Og rolla kan ikkje sjaast aleine - ho er sterkt prega av det
samspelet kontrollutvalet har med andre aktgrar i kommunen. For 4 illustrere:
Kommunestyret bgr sja saker og merknader fra kontrollutvalet i eit kontrollperspektiv,
ikkje eit (parti)politisk perspektiv. Og administrasjonen bgr sja saker og merknader fra
kontrollutvalet som eit hgve til 4 leere og til & forbetre verksemda.

» Tilrading 74: Rolla som medlem i kontrollutvalet tilseier at ein ikkje tenkjer
parti, men kontroll.

» Tilrading 75: Det er behov for rettleiing om rolla og arbeidet som medlem i
kontrollutvalet. Rettleiinga bgr fa fram hovudtrekk i dei forventningane og
rettane som ligg til rolla som medlem i utvalet, mellom anna i lova og
forskrifta. Rettleiinga bgr 0g fa fram ulike personlege erfaringar om korleis
kontrollutvalet og medlemmene kan lukkast med oppgdvene og ansvaret sitt.
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14 Kommunestyret og kontrollutvalet

Rettleiinga bgr vidare fa fram korleis ordfgraren, administrasjonssjefen,
revisoren og sekretariatet kan medverke til at kontrollutvalet lukkast.

14.3 FORVALTNINGSREVISJON 0G ANNA KONTROLLVERKSEMD KOSTAR
Kontrollutvalsforskrifta § 9 seier: "Kontrollutvalget skal pase at kommunens eller
fylkeskommunens virksomhet arlig blir gjenstand for forvaltningsrevisjon i samsvar
med bestemmelsene i dette kapittel.” KRD har uttalt at det bgr gjennomfgrast
forvaltningsrevisjon kvart ar, men at fgresegna ikkje hindrar at ein kommune for eitt
bestemt ar vedtek a la vere a gjennomfgre forvaltningsrevisjon, sja rundskriv H-02/06
og sak 05/2325. Det heiter i frasegna fra departementet at det ikkje vil vere i samsvar
med forskrifta dersom kommunestyret vedtek a ikkje gjere forvaltningsrevisjon i lgpet
av valperioden. Ein kan her vise til at det i sma kommunar kan vere aktuelt a sla saman
ressursane til forvaltningsrevisjon slik at dei klarer ein stgrre revisjon over to
arsbudsjett.

Arbeidsgruppa meiner at lova og forskrifta klart legg opp til at forvaltningsrevisjon skal
vere ein kontinuerleg del av eigenkontrollen. Ein plan for forvaltningsrevisjon utan
prosjekt vil ikkje kunne kallast ein plan. Arbeidsgruppa meiner lovpabod ikkje er ein
eigna madte a stimulere kommunestyra til a prioritere midlar til eigenkontrollen og
forvaltningsrevisjon pa. Dette viser 0g KRD si tolking av fgresegna.

» Tilrading 76: Kommunestyra ma forsta og ta ansvaret for a leggje til rette for ein
velfungerande eigenkontroll. Dette handlar og om tilstrekkelege lgyvingar.

14.4 BEHANDLINGA I KOMMUNESTYRET AV SAKENE FRA KONTROLLUTVALET

Kontrollutvalet arbeider pa vegner av kommunestyret og skal rapportere resultata av
arbeidet sitt til kommunestyret, jf. kommunelova § 77 nr. 6. Samspelet mellom
kontrollutvalet og kommunestyret er omhandla i rapporten fra Nordlandsforsking fra
2007, sja side 34-36 i Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller
flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007. Med utgangspunkt i denne rapporten kan
samspelet skildrast slik:

e Kommunestyret har innverknad pa verksemda til kontrollutvalet. 48,5
prosent av dei spurde svarer at kommunestyret har stor eller noksa stor
innverknad.

e Kontrollutvalet far i stor grad gjennomslag for synspunkta og merknadene
sine i kommunestyret. 87,3 prosent av dei spurde svarer at kontrollutvalet
lukkast svaert godt eller noksa godt overfor kommunestyret.

¢ Kommunestyret viser tidvis lita interesse for dei sakene kontrollutvalet legg
fram. 30,7 prosent av dei spurde svarer at kommunestyret i stor eller noksa
stor grad viser lita interesse for sakene frd utvalet. [ undersgkinga som
Perduco gjorde for Deloitte, svarer 46 prosent (n=600) at det er mindre
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interesse for sakene fra kontrollutvalet enn for sakene fra andre utval. 11
prosent meiner det er meir interesse for desse sakene enn for andre.

e Forvaltningsrevisjonsrapportar blir ofte eller alltid behandla i
kommunestyret, og som oftast eller av og til blir det lengre ordskifte i
kommunestyret om rapportane, sja hgvesvis side 31 og 29 i
Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i
egenkontrollen i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009.

Arbeidsgruppa meiner at ting er som dei skal vere, nar kommunestyret har innverknad
pa verksemda i kontrollutvalet, og nar kontrollutvalet i stor grad far gjennomslag i
kommunestyret. Arbeidsgruppa meiner ein ikkje skal uroe seg for mykje over
oppfatninga om at det er mindre interesse for sakene fra kontrollutvalet enn fra andre
utval. Arbeidsgruppa meiner det er ein sjglvsagd ting at kommunestyret lyttar nar
kontrollutvalet legg fram forvaltningsrevisjonsrapportar som avdekkjer viktige omrade
for forbetring. Og det er arbeidsgruppa sitt hovudinntrykk, ut fra erfaringa til
medlemmene, at kommunestyret tek rapportane alvorleg, og at eit samla kontrollutval
har tyngd. Det vil alltid vere dgme pa at innstillingar og merknader fra kontrollvalet
ikkje blir fglgde. Det er forstdeleg at det blir opplevd som problematisk dersom faglege
rad blir oversedde. Samstundes kan regelen ikkje vere ein annan enn at kommunestyret
tek den endelege avgjerda i kommunen.

14.5 OPPFOLGING AV MERKNADENE FRA KOMMUNESTYRET

Kontrollutvalet har som saerskild oppgave a sja til at merknader og vedtak i behandlinga
av rekneskapen og forvaltningsrevisjonar blir fglgde opp, jf. kontrollutvalsforskrifta §§ 8
og 12. For begge revisjonstypane gjeld det fglgjande: "Det skal ogsa rapporteres om
tidligere saker som etter utvalgets mening ikke er blitt fulgt opp pa en tilfredsstillende
mate.” Dette er noko kontrollutvalet skal gjere. Kontrollutvalet har ikkje heimel til a sja
bort fra manglande oppfglging ut fra politiske omsyn eller forhandle bort ei papeiking av
at merknader ikkje er fglgde opp.

Tala i undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 tyder pa at dei aller fleste
kontrollutval har rutinar og aktivitetar for a fglgje opp merknader i behandlinga av
tidlegare forvaltningsrevisjonsprosjekt. Undersgkinga tyder vidare pa at
administrasjonssjefen sveert ofte eller alltid fglgjer opp negative avvik i
forvaltningsrevisjonsrapportar pa eiga hand, sja side 31-32 i Nordlandsforsking:
Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktgy i egenkontrollen i norske kommuner
og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009.

Arbeidsgruppa meiner at den oppfglginga som kontrollutvalet gjer av merknader og
vedtak i tidlegare saker, er viktig for effekten av og tiltrua til eigenkontrollen.
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15 Kontrollutvalet og ordferaren

Ordfgraren er viktig for kontrollutvalet sin dialog med kommunestyret. Ordfgraren blir
halden orientert om arbeidet i kontrollutvalet ved at ho eller han far kopi av
innkallingane til mgta saman med sakliste og saksdokument, ogsa referat fra siste mgte,
jf. kontrollutvalsforskrifta § 19 andre ledd.

Rapporten fra Nordlandsforsking fra 2007 har tal for kor mange gonger kvart ar
ordfgraren blir innkalla til mgte i kontrollutvalet, sja side 24 i Nordlandsforsking:
Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007.
Tala nedanfor viser kor mange gonger ordfgraren mgter i kontrollutvalet kvart ar:

Aldri 15,2 prosent
1-2 gonger 44,6 prosent
3-5 gonger 24,1 prosent
Meir enn 6 gonger 16,1 prosent

Arbeidsgruppa meiner at ordfgraren bgr mgte i kontrollutvalet pa eige initiativ minst ein
gong i dret, gjerne oftare. Ved & mgte i utvalet pa eige initiativ viser ordfgraren konkret
si interesse for dei sakene og oppgavene som ligg til kontrollutvalet. Ordfgraren har
mgterett i kontrollutvalet som i andre utval, jf. kommunelova § 9 nr. 4.
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16 Kontrollutvalet og revisoren

16.1 ROLLER
Revisor blir i dette avsnittet forstatt som bade rekneskapsrevisor og den eller eventuelt
dei andre som tek oppdrag innanfor forvaltningsrevisjon.

Revisor er utan tvil sveert sentral for kontrollutvalet, og ho eller han har stor innverknad
pa verksemda til utvalet. Over 80 prosent av dei spurde meiner at revisor har stor eller
noksa stor innverknad pa kontrollutvalet, er, sja side 34 i Nordlandsforsking:
Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007.

Revisor er bade fagleg medspelar og oppdragstakar. Dette gjer det naudsynt a vere klar
over rollene i samspelet. Eit dgme kan gjelde tema for forvaltningsrevisjon. Revisor kan
fa tips eller kome over spgrsmal som det ville vere naturleg at kontrollutvalet vurderer a
tinge ein forvaltningsrevisjon pa. Dette er informasjon som revisor bgr dele med utvalet.

Som omtalt i punkta om rekneskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon ovanfor er revisor
oppdragstakar og kommunen (ved kontrollutvalet) tingar. Innanfor forvaltningsrevisjon
og selskapskontroll gjer revisor ingenting utan a ha fatt ei tinging. Pa desse omrada ma
det ga fram av ein avtale eller tinging dersom revisor skal a setje i gang
kontrollaktivitetar pa eige initiativ. Lova og forskrifta definerer (saman med standarden
god kommunal revisjonsskikk) innhaldet i og rammene for rekneskapsrevisjonen.
Rekneskapsrevisor skal setje i gang ei rekkje kontrollaktivitetar utan a ta det opp med
kontrollutvalet eller andre. Revisor har langt mindre moglegheiter til a setje i gang
kontrollaktivitetar pa eige initiativ no enn fgr 2004. Dette heng saman med at ein har
styrkt den folkevalde styringa av kontrollarbeidet i kommunen gjennom a gi
kontrollutvalet utvida ansvar.

16.2 A GJERE KONTROLLUTVALET TIL EIN GOD TINGAR

Arbeidsgruppa meiner det er viktig at kontrollutvalet er ein god tingar. Elles vil ein ikkje
fa gode produkt og heller ikkje fa mest mogleg ut av budsjettet. Det er derfor og viktig a
sgrgje for god dialog mellom sekretariatet og revisor nar tingingar til revisor blir
utarbeidde. Sekretariatet bgr ha kompetanse som gjer kontrollutvalet til ein god tingar.
Det er ogsa viktig a nytte den kompetansen som finst hos revisor.

For kontrollutvalet er det viktig a bli kjent med dei ulike dokumenta revisor skriv, og kva
for funksjon dei har. Det ma her vere tale om a gi god og tilstrekkeleg informasjon.
Revisor skal framleis kunne meir om revisjon enn kontrollutvalet.

16.3 INFORMASJON FRA REVISOR TIL KONTROLLUTVALET OM RAMMENE FOR OPPDRAGET

Ved revisjon i kommunesektoren vil mange av vilkara for revisjonsoppdraget vere gitt i
kommunelova med forskrifter. Det kan likevel vere aktuelt 4 ha ein kommunikasjon med
kommunen om dei vilkdra som gjeld for oppdraget, og om forholdet mellom revisor og
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kommunen. Revisjonsstandarden RS 210 Vilkdr for revisjonsoppdrag tilrar at dei vilkdra
som blir avtalte, skal sta i et engasjementsbrev eller ein annan tenleg avtale. Dette ma
reknast som god skikk.

Eit engasjementsbrev gir kontrollutvalet og dei andre aktgrane i eigenkontrollen
informasjon om arbeidet til revisor. Brevet dokumenterer og stadfester at revisor tek pa
seg oppdraget, gjer greie for fgremalet med og omfanget av revisjonen og orienterer om
dei pliktene revisor har overfor kommunen, og forma pa eventuelle frasegner. Eit
engasjementsbrev blir i alle fall sendt nar revisor tek pa seg eit nytt oppdrag. Det kan og
vere aktuelt 3 sende engasjementsbrev for eksisterande oppdrag, til dgmes ved store
endringar i den politiske eller administrative leiinga i kommunen.

16.4 INFORMASJON FRA REVISOR TIL KONTROLLUTVALET OM FUNN I REVISJONSARBEIDET

Kontrollutvalet skal halde seg oppdatert om arbeidet med rekneskapsrevisjonen, jf.
kontrollutvalsforskrifta § 6. Revisor har ein underforstatt plikt til 4 informere.

Revisor vil i arbeidet sitt ofte kome over forhold av interesse for kontrollutvalet som gar
utover det som er omfatta av arbeidet med rekneskapsrevisjonen. Eit dgme kan vere
moglege manglar ved internkontrollen som ikkje vil paverke rekneskapen, som til
dgmes internkontroll med krav i oppleeringslova. Informasjon om dette vil
kontrollutvalet ha interesse av med tanke pa planlegging og prioritering av
forvaltningsrevisjonar. I revisjonsstandarden RS 260 Kommunikasjon om
revisjonsmessige forhold med dem som har overordnet ansvar for styring og kontroll ligg
det eit krav om a ha eit blikk utover rekneskapen og kommunisere om funn:

Revisor md vurdere revisjonsmessige forhold av interesse for styring og kontroll som
fremkommer som falge av revisjonen av regnskapet, og kommunisere med dem som
har overordnet ansvar for styring og kontroll om disse forholdene.

Arbeidsgruppa meiner at revisor bgr informere kontrollutvalet om funn i
revisjonsarbeidet som kan vere av interesse for utvalet nar det skal utfgre oppgavene
sine. | eit lengre perspektiv kan det vurderast om krava til kommunikasjon mellom
revisor og kontrollutvalet bgr bli nzerare regulert.
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17 Kontrollutvalet og administrasjonssjefen

17.1 ROLLER

Kontrollutvalet har mykje av merksemda si retta mot administrasjonssjefen. I
kommunar som er styrte etter ein parlamentarisk modell, vil det vere eit by- eller
kommunerad som leier den kommunale administrasjonen. Desse kommunane har ikkje
administrasjonssjef, og kontrollutvalet vil dd samspele med by- eller kommuneradet, sja
kommunelova § 20.

Samspelet mellom kontrollutvalet og administrasjonssjefen er omhandla i rapporten fra
Nordlandsforsking fra 2007, sja side 34-37 i Nordlandsforsking: Kommunale
kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-rapport 4/2007. Med
utgangspunkt i denne rapporten kan samspelet skildrast slik:

e Administrasjonssjefen har liten innverknad pa verksemda til kontrollutvalet.
Berre 19,9 prosent svarer at administrasjonssjefen har stor eller noksa stor
innverknad.

e Kontrollutvalet far i stor grad gjennomslag for synspunkta og merknadene sine
overfor administrasjonssjefen. 83,1 prosent svarer at kontrollutvalet lukkast
svert eller noksa godt overfor administrasjonssjefen.

¢ Administrasjonssjefen fglgjer opp tilhgve som revisor og kontrollutvalet peiker
pa. Berre 17,6 prosent svarer at svak oppfglging hos administrasjonssjefen er eit
problem.

Administrasjonssjefen har ikkje mgterett i kontrollutvalet, ho eller han ma kallast inn.
Rapporten fra Nordlandsforsking har tal for kor mange gonger kvart ar
administrasjonssjefen blir innkalla til mgte i kontrollutvalet, sja side 24 i
Nordlandsforsking: Kommunale kontrollutvalg. Uavhengighet eller flertallsdiktatur?, NF-
rapport 4/2007. Gjennomsnittet er:

Aldri 3,6 prosent
1-2 gonger 45,5 prosent
3-5 gonger 37,5 prosent
Meir enn 6 gonger 13,4 prosent

Arbeidsgruppa meiner at administrasjonssjefen bgr mgte i kontrollutvalet med jamne
mellomrom. Samspelet mellom kontrollutvalet og administrasjonssjefen er ein av
kjernerelasjonane i eigenkontrollen: kontrollutvalet som utgvande organ for den
folkevalde kontrollen, administrasjonssjefen som ansvarleg for heile administrasjonen.
Uansett om administrasjonssjefen er innkalla til mgtet eller ikkje, bgr kontrollutvalet
sende kopi av mgteinnkallinga til henne eller han pa linje med ordfgraren og revisor, jf.
kontrollutvalsforskrifta § 19 andre ledd.
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» Tilrading 77: Kontrollutvalet bgr sende kopi av mgteinnkallingane sine til
administrasjonssjefen for a halde henne eller han orientert.

17.2 ADMINISTRASJONSSJEFEN OG KONTROLLUTVALET GJER ULIKE TING

Forvaltningsrevisjon i regi av kontrollutvalet er noko anna enn interne gjennomgangar
og kontrolltiltak i regi av administrasjonssjefen.

Arbeidsgruppa viser til at det er kontrollutvalet som innstiller til kommunestyret om kva
for omrade og kva for forvaltningsrevisjonsprosjekt som bgr prioriterast, sja
kontrollutvalsforskrifta § 10 fgrste ledd. Arbeidsgruppa viser til at administrasjonssjefen
ikkje kan vere med pa a definere kva omrade kontrollutvalet prioriterer a drive
forvaltningsrevisjon pa. Med dialog mellom kontrollutvalet og administrasjonssjefen kan
ein bidra til at det ikkje blir overlapping mellom desse to, ulike, formene for kontroll.

Arbeidsgruppa meiner at det er sveert tenleg a trekkje administrasjonssjefen inn i
arbeidet med den overordna analysen, jf. kontrollutvalsforskrifta § 10 andre ledd. Dette
er nok ogsa det vanlege, for i undersgkinga til Nordlandsforsking fra 2009 svarte
kontrollutvalssekretzerane at administrasjonssjefen alltid (60 prosent) eller ofte (28
prosent) blir trekt inn i arbeidet med den overordna analysen, sja side 22 i
Nordlandsforsking: Forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i egenkontrollen
i norske kommuner og fylkeskommuner, NF-rapport 13/2009. Ved & trekkje inn
administrasjonssjefen kan ein fa ein heilskapleg samanheng mellom kontrollutvalet sitt
arbeid, internkontrollen til administrasjonssjefen og beredskapsplanlegginga, sja den
nye § 15 ailov om sivilforsvaret fra 1 januar 2010.

» Tilrading 78: Administrasjonssjefen bgr trekkjast inn i arbeidet med den
overordna analysen som ligg til grunn for planen for forvaltningsrevisjon.

17.3 RAPPORTERINGA PA ETIKK

Arsmeldinga gir mykje informasjon om verksemda og maloppnainga i kommunen, og er
sdleis eit grunnlag for kontrollutvalet sine drgftingar. Nye reglar i kommunelova har
utvida kravet til omtale i drsmeldinga. Fra og med rekneskapsaret 2009 er kravet til
rapportering i kommunelova § 48 nr. 5 utvida: "Det skal ogsa redegjgres for tiltak som
er iverksatt og tiltak som planlegges iverksatt for a sikre en hgy etisk standard i
virksomheten.”

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvalet kan nytte omtalen i arsmeldinga av

etikkarbeidet i kommunen til ein dialog med administrasjonssjefen om tilliten til
forvaltninga og verksemda i kommunen
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18 Revisoren og administrasjonssjefen

18.1 ROLLER
Revisor sine produkt har stor verdi for administrasjonssjefen, til dégmes merknader pa
bakgrunn av revisjonen av den gkonomiske internkontrollen.

Administrasjonssjefen skal etablere og drive internkontroll. Dette krev at ho eller han
gjennomfgrer kontrolltiltak i administrasjonen. Det kan bli naudsynt med
gjennomgangar som liknar pa dei som blir gjorde i samband med forvaltningsrevisjon.
Dei tiltaka som administrasjonssjefen finn naudsynte, ma ho eller han gjennomfgre sjglv.

18.2 REVISJONSDIALOGEN - SAMSPELET MELLOM REVISOR 0G ADMINISTRASJONSSJEFEN

Regelverket og revisjonsstandardane stiller krav til samspelet mellom revisor og den
kommunen som ho eller han reviderer. Gjennom aret vil det vere mykje kontakt mellom
revisor og administrasjonssjefen, i trdd med krava i revisjonsforskrifta og
revisjonsstandardane. I somme tilfelle krev revisjonsstandardane at revisor i tillegg
kommuniserer med andre i kommunen, som til dgmes kontrollutvalet.

Administrasjonssjefen star for arsrekneskapen og arsmeldinga. Det er saleis
administrasjonssjefen sitt ansvar a sgrgje for at arsrekneskapen er i samsvar med lova,
forskrifta og god kommunal rekneskapsskikk. Oppgava til revisor er a uttale seg om
arsrekneskapen og andre forhold som kommunelova og forskrifta om revisjon krev ei
vurdering av. Rollefordelinga er mellom anna presisert i revisjonsstandarden RS 200
Formadl og generelle prinsipper for revisjon av regnskap:

Mens revisor er ansvarlig for d danne seg og gi uttrykk for en mening om regnskapet,
er det foretakets ledelse som er ansvarlig for utarbeidelsen og presentasjonen av
regnskapet i samsvar med gjeldende rammeverk for gkonomisk rapportering, under
tilsyn av dem som er ansvarlig for overordnet styring og kontroll.

Arbeidsgruppa meiner at kontrollutvalet bgr kjenne til hovudtrekka i samhandlinga
mellom revisoren og administrasjonssjefen. Vidare bgr administrasjonssjefen og
sentrale personar i leiinga i kommunen kjenne til dei forventningane som revisor har til
administrasjonen. Lett tilgjengeleg informasjon kan avklare gjensidige forventningar,
lette samspelet mellom aktgrane og dermed styrkje eigenkontrollen. Kontrollutvalet kan
be om kopi av dokument som gar mellom revisor og administrasjonssjefen.

» Tilrading 79: Det er behov for rettleiing retta mot kontrollutvalet som gjer greie

for kva revisor ser etter i revisjonsarbeidet, kva for tilhgve administrasjonen ma
gi informasjon om til revisor, og rapporteringa fra revisor tilbake til kommunen.
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18.3 KRAV I REVISJONSSTANDARDANE TIL SPGRSMAL REVISOR SKAL STILLE
ADMINISTRASJONSSJEFEN: MISLEGHEITER

[ RS 240 Revisors oppgaver med og plikter til a vurdere misligheter ved revisjon av
regnskaper blir det stilt krav til kommunikasjonen mellom revisor og kommunen.
Standarden krev at revisor ma stille spgrsmal til leiinga og til andre i kommunen, og at
revisor ma hente inn skriftlege frasegner fra leiinga. RS 240 stiller ogsa krav om
rapportering fra revisor tilbake til kommunen. Nedanfor har vi teke inn eit utdrag fra
revisjonsstandarden:

34. Ved opparbeidelse av en forstdelse av foretaket og dets omgivelser, herunder
foretakets interne kontroll, ma revisor rette forespgrsler til ledelsen om:
a) Ledelsens vurdering av risikoen for at regnskapet kan inneholde vesentlig
feilinformasjon som skyldes misligheter.
b) Ledelsens prosess for d identifisere og hdndtere risikoene for misligheter i
foretaket, herunder eventuelle betydelige risikoer for misligheter som ledelsen
har identifisert eller kontosaldoer, transaksjonsklasser eller tilleggsopplysninger
der det er sannsynlig at en risiko for misligheter foreligger.
c¢) Eventuell kommunikasjon fra ledelsen til dem som har overordnet ansvar for
styring og kontroll vedrgrende ledelsens prosesser for d identifisere og hdndtere
risikoer for misligheter i foretaket.
d) Eventuell kommunikasjon fra ledelsen til ansatte vedrgrende ledelsens
synspunkter med hensyn til forretningspraksis og etisk atferd. [...]

38. Revisor md rette forespgrsler til ledelsen, internrevisjonen og andre personer i
foretaket etter behov, for a fastsla hvorvidt de har kjennskap til eventuelle faktiske,
mistenkte eller pdstdtte misligheter som pavirker foretaket. |[...]

43. Revisor md opparbeide seg en forstdelse av hvordan de som har overordnet
ansvar for styring og kontroll fgrer tilsyn med ledelsens prosesser for d identifisere og
hdndtere risikoene for misligheter i foretaket og den interne kontrollen som ledelsen
har opprettet for d redusere disse risikoene.][...]

46. Revisor md rette forespgrsler til dem som har overordnet ansvar for styring og
kontroll for a fastsla hvorvidt de har kjennskap til eventuelle faktiske, mistenkte eller
pdstdtte misligheter som pdvirker foretaket.

18.4 UTSETT OFFENTLEGHEIT

Den nye offentleglova har fra 2009 gitt ein regel om at dokument til og fra
kontrollutvalet og revisor er offentlege, jf. offentleglova § 16. Dette fgrer til at alle kan
krevje a fa sja opplysningar i dokument som blir sende til og fra kontrollutvalet og
revisor.
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Vidare blir utkast til rapportar som revisor sender til administrasjonssjefen til frasegn,
offentlege. Den motsette regelen gjeld for Riksrevisjonen, jf. offentleglova § 5:

For dokument som er utarbeidde av eller til Riksrevisjonen i saker som han vurderer d
leggje fram for Stortinget som ledd i den konstitusjonelle kontrollen, gjeld innsyn farst
ndr saka er motteken i Stortinget, eller ndr Riksrevisjonen har varsla vedkommande
organ om at saka er ferdigbehandla, jf. lov 7. mai 2004 nr. 21 om Riksrevisjonen § 18
andre ledd.

[ hgyringa til forskriftene til offentleglova uttalte KS dette:

Mange kommunale revisjonsselskaper er organisert som egne rettssubjekt.
Fylkesmannen har i enkelte tilfeller tolket dagens offentlighetslov dit hen at en
forelapig revisjonsrapport vil vaere offentlig, selv om den revisjonen omhandler ikke
har fatt uttale seg. Rddmannen skal i sa fall etter alminnelige kontradiktoriske
prinsipper ha rett til 4 uttale seg for endelig konklusjon trekkes. Privat
revisjonsselskap er ikke underlagt offentlighetsloven, noe som medfgrer at private
revisjonsselskap far et konkurransefortrinn i forhold til kommunale revisjonsselskap.
Det mest betenkelige er imidlertid at arbeidsforholdene til kommunal revisjon
vanskeliggjares dersom man blir tvunget til d offentliggjore revisjonsrapporter som
ikke er ferdig behandlet og klar til G sendes til kontrollutvalget. Riksrevisjonen har
fdtt et unntak for slike tilfeller, og det er naturlig at kommunerevisjonen fdar samme
unntak. Det er vanskelig d forstad hvorfor statlig og kommunal revisjon skal
forskjellsbehandles pa dette punkt, [...]

Arbeidsgruppa meiner at det er heilt sjglvsagt at rapportar etter til dgmes
forvaltningsrevisjonar og selskapskontrollar er offentlege. Elles ville dei miste mykje av
verknaden sin. Men ein rapport er ikkje ferdig fgr det har vore dialog mellom revisor og
administrasjonssjefen og synspunkta til administrasjonssjefen er tekne inn eller
innarbeidde i rapporten. Rapportar bgr derfor ikkje bli offentlege far
administrasjonssjefen har fatt uttale seg om dei og rapporten er motteken av
kontrollutvalet. Lite tenlege fgresegner i offentleglova som krev at mistankar og
opplysningar som ikkje er dokumenterte blir viste fram i full openheit, kan stimulere til
ein praksis pa sida av lova. Arbeidsgruppa oppfattar det slik at for tidleg offentlegheit i
praksis somme stader har gjort behandlinga av saker fra kontrollutvalet meir
konfliktfylt enn gnskjeleg. Arbeidsgruppa meiner derfor at den same regelen om utsett
offentlegheit bgr gjelde for kontrollutvalet og kommunale revisorar som for
Riksrevisjonen. Opninga i offentleglova § 5 for utsett offentlegheit etter ei konkret
vurdering er ikkje tilstrekkeleg.

» Tilrading 80: Revisjonsrapportar bgr ikkje vere offentlege fgr kontrollutvalet har
motteke den endelege rapporten med innarbeidde merknader fra
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administrasjonssjefen. Offentleglova § 5 bgr bli endra slik det same gjeld i
kommunane som i staten (Riksrevisjonen).

Arbeidsgruppa viser til at dokument som andre einingar i kommunen sender til
kontrollutvalet og revisoren, blir offentlege. Det same gjeld dokument fra kontrollutvalet
og revisoren til andre einingar i kommunen, sja offentleglova § 16 bokstav c.
Arbeidsgruppa meiner at regelverket bgr leggje til rette for, og ikkje motverke, tips til
revisoren og kontrollutvalet og spgrsmal fra desse organa. Arbeidsgruppa meiner at det
er viktig med ein god informasjonsstraum til og fra kontrollutvalet og revisoren, og at
det kan vere uheldig dersom allmenta far innsyn i desse dokumenta. Arta av oppgavene
til kontrollutvalet og revisoren tilseier at det berre er dokument som inneheld
kvalitetssikra opplysningar og gjennomarbeidde vurderingar, som bgr bli offentlege,
ikkje utkast, tips og andre fgrebelse dokument. Dette er viktig bade for & verne personar
og verksemder frd mistanke eller uriktige opplysningar eller vurderingar og for a gi
kontrollutvalet og revisoren hgve til 4 arbeide grundig med sakene i prioritert
rekkjefglgje. Arbeidsgruppa viser til at dokument som kontrollutvalet legg fram for
kommunestyret, blir offentlege. Arbeidsgruppa viser ogsa til framlegget om a endre
hovudregelen slik at mgta i kontrollutvalet skal vere opne. Dette vil gi innsyn i
verksemda til kontrollutvalet utan at ein risikerer same belastinga pa einskildpersonar
og verksemder som full dokumentoffentlegheit fgrer til.

» Tilrading 81: Det bgr vere tilstrekkelege moglegheiter til 4 nekte innsyn i
dokument som blir sende mellom kontrollutvalet og revisoren pa den eine sida
og andre delar av kommunen pa den andre. Det tilsvarande gjeld for dokument
som blir sende mellom kontrollutvalet og revisoren. Offentleglova bgr derfor
evaluerast pa dette punktet.

129



Del 3 Samspelet mellom aktgrane

19 Eigenkontrollen og fylkesmannen

19.1 FYLKESMANNEN SINE OPPGAVER I SAMBAND MED KOMMUNAL @KONOMIFORVALTNING
Fylkesmannen har i dag ei rekkje ulike oppgaver som gjeld gkonomiforvaltninga i
kommunane. Oppgavene til fylkesmannen er knytte til staten sitt overgripande ansvar
for velferdstenestene. God lokal gkonomiforvaltning er i denne samanhengen viktig.
Dei oppgavene som fylkesmannen har i dag, heng saman med at staten set sin lit til at
eigenkontrollen i kommunane gjer det mindre naudsynt med statleg kontroll av
kommunane si gkonomiforvaltning. Den statlege budsjettkontrollen og
lanegodkjenninga, som fgr var "automatisk”, skjer derfor no pa vilkar (ved gkonomisk
ubalanse).

KRD har gitt fylkesmannen i oppgave a rettleie og etablere dialog med kommunane om
gkonomiforvaltninga. Fylkesmannen skal og rettleie om reglane i kommunelova om
gkonomiforvaltninga og eigenkontrollen. Innanfor rammene av dette kan fylkesmannen
setje sgkjelyset pad eigenkontroll og gkonomistyring.

Fylkesmannen skal fglgje med i den gkonomiske forvaltninga og utviklinga i den
einskilde kommunen. Som eit grunnlag for dette skal kommunane sende inn
gkonomiplanen, drsbudsjettet, arsrekneskapen og drsmeldinga som ei orientering til
fylkesmannen. Fylkesmannen kan krevje at kommunen gir ytterlegare opplysningar om
einskilde saker eller tilhgve.

Fylkesmannen har ikkje som oppgave a gjere ein kontinuerleg eller grundig kontroll av
dei einskilde gkonomiske disposisjonane som kommunane gjer. Sdleis vil fylkesmannen
ikkje fgre ein omfattande "dobbel kontroll” med gkonomiforvaltninga til kommunane i
tillegg til den kontrollen som skjer giennom eigenkontrollen. Kontrollen fra
fylkesmannen er overordna, men i einskilde situasjonar er kontrollen grundig.

Dersom fylkesmannen oppdagar eller blir gjord kjend med gkonomiske tilhgve som kan
vere ulovlege, ma fylkesmannen like fullt vurdere om det er grunn til & lovlegkontrollere
dette. [ denne kontrollen vil fylkesmannen berre kontrollere om dei aktuelle avgjerdene
er lovlege, og ikkje vurdere om avgjerdene er tenlege. Ei slik breiare vurdering av

kommunen sine gkonomiske disposisjonar er eit naturleg tema for forvaltningsrevisjon.

Fylkesmannen skal fglgje saerleg opp dei kommunane som har ein gkonomisk ubalanse,
bade med rettleiing og dialog, men 0g med lovlegkontroll av budsjettet og godkjenning
av lan (ROBEK).

Arbeidsgruppa meiner at fylkesmannen bgr ha dei same oppgavene knytte til kommunal

gkonomiforvaltning som han har i dag. Fylkesmannen bgr vere sarleg merksam pa og
falgje opp kommunar som ikkje lagar gkonomiplan, arsbudsjett eller arsrekneskap i trad
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med kravet i kommunelova. @konomisk planlegging og korrekte rekneskap er
avgjerande for god gkonomistyring.

Kommunane skal sende inn arsrekneskapen, revisjonsmeldinga og kontrollutvalet si
frasegn om rekneskapen til fylkesmannen. Dette gir fylkesmannen eit bilete av korleis
eigenkontrollen har fungert nar det gjeld kommunen sitt rekneskap.

Arbeidsgruppa viser til at revisjonsmeldinga er kommunestyret sitt dokument, og at
revisjonsmeldinga skal sendast til fylkesmannen etter at kommunestyret har vedteke
arsrekneskapen. Arbeidsgruppa meiner at fylkesmannen bgr vere merksam pa negative
merknader fra revisor i revisjonsmeldinga. I ei negativ revisjonsmelding kan det vere
opplyst om tilhgve som fylkesmannen bgr vurdere a fglgje opp med rettleiing og dialog. I
saerskilde tilhgve kan det 0g vere tale om at fylkesmannen ma vurdere lovlegkontroll av
vedtaket om drsrekneskapen. Denne oppgava bgr kome klarare fram enn i dag i det
oppdraget KRD gir fylkesmannsembeta.

19.2 KVA HOVE REVISOR HAR TIL A TA OPP KONKRETE SP@RSMAL MED FYLKESMANNEN

Arbeidsgruppa skal etter mandatet "sja pa moglegheita revisor har til a ta opp konkrete
spgrsmal med fylkesmannen og andre statlege organ, mellom anna grensene som fglgjer
av teieplikta til revisor”.

Verksemda til revisor er ein del av eigenkontrollen. Det revisor kjem over i arbeidet sitt
for kommunen, har ho eller han teieplikt om, sja kommunelova § 78 nr. 7:

Med mindre det folger av revisjonens oppgaver etter denne lov eller forskrift gitt i
medhold av nr. 8, eller den opplysningene gjelder har samtykket til at taushetsplikten
ikke skal gjelde, har revisor plikt til G bevare taushet om det de far kjennskap til i sitt
oppdrag for kommunen eller fylkeskommunen.

Teieplikta har samanheng med den omfattande retten til informasjon som revisor har
etter kommunelova § 78 nr. 6:

Revisor kan hos kommunen eller fylkeskommunen, uten hinder av taushetsplikt,
kreve enhver opplysning, redegjorelse eller ethvert dokument og foreta de
underspkelser som revisor finner ngdvendige for d giennomfgre oppgavene.

Ein som har rett til informasjon utan omsyn til andre si teieplikt, bgr ha teieplikt sjglv.
Dei gjeldande reglane er saleis klare: Revisor har teieplikt overfor fylkesmannen og
andre. Revisjonsmeldinga er eit offentleg dokument, og det vil 0g rapportar om
forvaltningsrevisjonar og mange andre rapportar fra revisor normalt vere.

Arbeidsgruppa meiner at revisor framleis bgr ha teieplikt som i dag. Arbeidsgruppa
meiner vidare at fylkesmannen i dag far tilstrekkeleg informasjon om kommunen. Ein
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rett for revisor til 3 melde fra til fylkesmannen om vedtak eller hendingar som til dgmes
er ulovlege, vil kunne gjere rolla til revisor uklar og undergrave det samspelet som skal
vere mellom revisor og kontrollutvalet.

Arbeidsgruppa meiner at kunnskapen og rolla til revisor gjer at ho eller han kan bidra til
arbeidet med d unnga og avdekkje gkonomisk kriminalitet. Derfor bgr departementet
avklare i kva grad kommunale revisorar kan og skal melde fra i trdd med krava i
kvitvaskingslova fra 2009.

» Tilrading 82: Departementet bgr avklare i kva grad kommunale revisorar kan og
skal melde fra i trdd med krava i kvitvaskingslova.

19.3 TILSYNSVERKSEMDA TIL FYLKESMANNEN 0G KOMMUNALE FORVALTNINGSREVISJONAR

[ desember 2006 blei det vedteke eit nytt kapittel i kommunelova statleg tilsyn. Kapittel
10 A inneheld felles reglar om rammer, prosedyrar og verkemiddel i statleg tilsyn med
kommunesektoren. Reglane har som mal a gjere staten sitt tilsyn med kommunane meir
oversiktleg, einsarta og parekneleg.

Verkeomrddet for kommunelova sine reglar om tilsyn er avgrensa til tilsyn med dei
genuine kommunale pliktene, dei sdkalla kommunepliktene. Dette er plikter som berre
gjeld for kommunar, og som kommunane har i eigenskap av a vere lokale folkevalde
organ. Reglane i kapittel 10 A kjem ikKje til bruk pa tilsyn med kommunen si etterleving
av reglar som stiller krav til alle som driv ein aktivitet eller tilbyr ei teneste, dei sdkalla
aktgrpliktene.

Det statlege tilsynet med kommunesektoren etter kommunelova kapittel 10 A er
avgrensa til a gjelde kontroll av om kommunane oppfyller dei pliktene dei er palagde i
eller i medhald av lov. Ei utfordring er likevel at mange av dei lovfgresegnene som
palegg kommunen plikter, og der det skal fgrast tilsyn, inneheld ord og uttrykk som kan
vere vage og skjgnnsmessige og sdleis ikkje har noko eintydig definert innhald.

Tilsynet skal altsa berre ha som mal a kontrollere om den verksemda kommunane driv,
er lovleg. Statleg tilsyn kan saleis ikkje grunngivast med til dgmes gnske om
rapportering, informasjon eller rettleiing.

Statleg tilsyn og kommunal eigenkontroll har ulik grunngiving, men til dels det same
faremalet og dei same verknadene. Medan tilsynet er avgrensa til a gjelde kontroll av om
kommunane oppfyller dei pliktene dei er palagde i eller i medhald av lov, tek kommunen
sin eigenkontroll i tillegg omsyn til lokale behov og mal, ressursbruk, effektivitet og
kvalitet. Staten og kommunane har likevel eit felles overordna mal om at innbyggjarane
skal fa gode tenester.
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Arbeidsgruppa meiner at det finst moglegheiter i samspelet mellom statleg tilsyn og
kommunal eigenkontroll. Her har truleg bade eigenkontrollen og det statlege tilsynet
meir a hente. Eit fgremalstenleg og malretta tilsyn kan vere eit viktig bidrag i
kommunane sin eigenkontroll og gi grunnlag for laering og kvalitetsutvikling i
kommunane. Tilsynsbesgk og rapportar er og viktige bidrag til administrasjonssjefen
sitt internkontrollarbeid. Kontrollutvalet kan ha nytte av a kjenne til fylkesmannen sine
planar og rapportar nar ein planlegg forvaltningsrevisjonen. Arbeidsgruppa strekar
likevel under at tilsyn og forvaltningsrevisjon er ulike kontrollformer. Revisor kan nytte
tilsynsrapportar fra fylkesmannen i arbeidet med konkrete forvaltningsrevisjonar.
Rapportar som gjeld kommunen, kan 0g nyttast av revisor til generelt a halde seg
orientert om tilhgva i kommunen. Arbeidsgruppa meiner at dersom ein skal fa mest
mogleg nytte av det statlege tilsynet, er det viktig at tilsynsrapportar blir behandla pa
ein eigna mate i dei folkevalde organa i kommunen.

» Tilrdding 83: Kommunane bgr sgrgje for at tilsynsrapportar blir behandla pa ein
eigna mate i dei folkevalde organa i kommunen.

» Tilrading 84: Sekretariatet bgr sgrgje for a halde kontrollutvalet orientert om
planar og rapportar fra statlege tilsynsmyndigheiter som har interesse for
kommunen og kontrollarbeidet.

Arbeidsgruppa meiner vidare at det statlege tilsynet har mykje a tene pa a halde seg
orientert om kommunane sitt arbeid med eigenkontroll. Arbeidsgruppa vil i den
samanhengen peike pa at Riksrevisjonen har standardar som gjeld all revisjon, jf.
Standarder for revisjon i Riksrevisjonen (2004). I nr. 21 star det:

I virksomheter som har internrevisjon, skal revisor ha en hensiktsmessig dialog og
gjore seg kjent med planer og rapporter, og vurdere eventuell effekt disse kan ha pd
den revisjonen som planlegges utfprt i virksomheten, blant annet for G unngd
ungdvendig dobbeltarbeid.

Arbeidsgruppa meiner at fylkesmannen pa same mate bgr gjere seg kjend med
eigenkontrollarbeidet i kommunane nar han planlegg tilsyn. Ved a utveksle
risikovurderingar, analysar, planar og rapportar kan fylkesmannen fa nyttig informasjon
til bruk i kartlegging av risiko, val av tema for tilsyn og val av kommunar som skal fa
tilsynsbesgk. P4 denne maten kan tilsynet auke relevansen sin i kommunane. Og slik kan
tilsynet medverke til betre tenester, systematisk leering i kommunane og auka
rettstryggleik. At fylkesmannen tek omsyn til kommunale forvaltningsrevisjonar og
planar, kan ogsa bidra til 4 unnga "dobbelkontroll”.

» Tilrading 85: Fylkesmannen bgr i samband med planlegging og gjennomfgring av
tilsyn halde seg orientert om planar og resultat i den kommunale
eigenkontrollen. Det bgr vere eit mal at kommunar ikkje far tilsyn pa omrade der
dei nyleg har gjennomfgrt eller snart skal gjennomfgre forvaltningsrevisjon.
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Dette bgr ga fram av relevante styringsdokument fra departementa til
fylkesmannen.

Arbeidsgruppa vil peike pd at det samla statlege tilsynet med kommunesektoren allereie
er omfattande og er veksande. Det er ei utfordring a utforme ein statleg politikk som
skal oppna sentrale politiske malsetjingar pa einskildomrade samstundes som ein bade
skal sikre heilskaplege lgysingar pa alle oppgavene i kommunesektoren og gi rom for
utvikling, lokal variasjon og tilpassing.

Arbeidsgruppa meiner at ein velfungerande eigenkontroll med legitimitet hos bade
innbyggjarane og statlege myndigheiter kan bidra til & redusere behovet for statleg
tilsyn. God eigenkontroll reduserer behovet for statleg tilsyn. Dersom kommunane
styrkjer eigenkontrollen, bgr det statlege tilsynet ikkje halde fram med a vekse.
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20 Oversikt over tilradingane i del 3

TILRADINGAR OM SAMSPELET MELLOM KOMMUNESTYRET 0G KONTROLLUTVALET

» Tilrading 73: Kommunestyra ma setje av tilstrekkelege ressursar til
kontrollutvalet sitt arbeid, mellom anna til rekneskapsrevisjon,
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.

» Tilrading 74: Rolla som medlem i kontrollutvalet tilseier at ein ikkje tenkjer parti,
men kontroll.

» Tilrading 75: Det er behov for rettleiing om rolla og arbeidet som medlem i
kontrollutvalet. Rettleiinga bgr fa fram hovudtrekk i dei forventningane og
rettane som ligg til rolla som medlem i utvalet, mellom anna i lova og forskrifta.
Rettleiinga bgr 0g fa fram ulike personlege erfaringar om korleis kontrollutvalet
og medlemmene kan lukkast med oppgadvene og ansvaret sitt. Rettleiinga bgr
vidare fa fram korleis ordfgraren, administrasjonssjefen, revisoren og
sekretariatet kan medverke til at kontrollutvalet lukkast.

» Tilrading 76: Kommunestyra ma forsta og ta ansvaret for a leggje til rette for ein
velfungerande eigenkontroll. Dette handlar og om tilstrekkelege lgyvingar.

TILRADINGAR OM SAMSPELET MELLOM KONTROLLUTVALET OG ADMINISTRASJONSSJEFEN

» Tilrading 77: Kontrollutvalet bgr sende kopi av mgteinnkallingane sine til
administrasjonssjefen for a halde henne eller han orientert.

» Tilrading 78: Administrasjonssjefen bgr trekkjast inn i arbeidet med den
overordna analysen som ligg til grunn for planen for forvaltningsrevisjon.

TILRADINGAR OM SAMSPELET MELLOM REVISJONEN OG ADMINISTRASJONSSJEFEN

» Tilrading 79: Det er behov for rettleiing retta mot kontrollutvalet som gjer greie
for kva revisor ser etter i revisjonsarbeidet, kva for tilhgve administrasjonen ma
gi informasjon om til revisor, og rapporteringa fra revisor tilbake til kommunen.

» Tilrading 80: Revisjonsrapportar bgr ikkje vere offentlege fgr kontrollutvalet har
motteke den endelege rapporten med innarbeidde merknader fra
administrasjonssjefen. Offentleglova § 5 bgr bli endra slik det same gjeld i
kommunane som i staten (Riksrevisjonen).

» Tilrading 81: Det bgr vere tilstrekkelege moglegheiter til 4 nekte innsyn i
dokument som blir sende mellom kontrollutvalet og revisoren pa den eine sida
og andre delar av kommunen pa den andre. Det tilsvarande gjeld for dokument
som blir sende mellom kontrollutvalet og revisoren. Offentleglova bgr derfor
evaluerast pa dette punktet.

TILRADINGAR OM SAMSPELET MELLOM EIGENKONTROLLEN OG FYLKESMANNEN

» Tilrading 82: Departementet bgr avklare i kva grad kommunale revisorar kan og
skal melde fra i trad med krava i kvitvaskingslova.
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» Tilrdding 83: Kommunane bgr sgrgje for at tilsynsrapportar blir behandla pa ein
eigna mate i dei folkevalde organa i kommunen.

» Tilrading 84: Sekretariatet bgr sgrgje for a halde kontrollutvalet orientert om
planar og rapportar fra statlege tilsynsmyndigheiter som har interesse for
kommunen og kontrollarbeidet.

» Tilrading 85: Fylkesmannen bgr i samband med planlegging og gjennomfgring av
tilsyn halde seg orientert om planar og resultat i den kommunale
eigenkontrollen. Det bgr vere eit madl at kommunar ikkje far tilsyn pa omrade der
dei nyleg har gjennomfgrt eller snart skal gjennomfgre forvaltningsrevisjon.
Dette bgr ga fram av relevante styringsdokument fra departementa til
fylkesmannen.
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