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Forord

Denne rapporten omhandler en evaluering av kontrollutvalg og kontrollutvalgssekretariat, og
er utfort pa oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Siktemalet med
oppdraget er a styrke kunnskapsgrunnlaget om sentrale deler avden kommunale
egenkontrollen. Dette skal videre kunne danne grunnlag for en eventuell vurdering av
regelverk og for utvikling av nye tiltak. Ved Deloitte har arbeidet vart ledet av Birte Bjorkelo
(prosjektleder), mens @yvind M. Berge og Line M. Johansen har vaert prosjektmedarbeidere.
Rapporten er forfattet av de tre i fellesskap. Stein Ove Songstad har veert ansvarlig partner for
oppdraget som i sin helhet er utfert i 2014.

I forbindelse med evalueringen er det mange som fortjener en stor takk. Forst og fremst
ordfgrerne, raidmennene, kontrollutvalgslederne og kontrollutvalgssekretaerene som velvillig
stilte opp for intervju i de syv kommunene hvor vi gjorde dybdeundersgkelser. En like stor
takk rettes til ridmennene, kontrollutvalgslederne og kontrollutvalgssekreterene som
besvarte vare sparreundersgkelser. Vi vil videre takke deltakerne pa evalueringsseminaret for
nyttige innspill underveis i arbeidet.

Ved Deloitte gnsker vi & takke Gunnar Husabg og Gunnar Hoff for verdifulle kommentarer og
nyttige innspill underveis i arbeidet med rapporten.

Deloitte, desember 2014

Stein Ove Songstad (ansvarlig partner)






Sammendrag

Denne rapporten omhandler en evaluering av kontrollutvalg og kontrollutvalgssekretariat, og
er utfort pa oppdrag fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Siktemalet med
oppdraget er a styrke kunnskapsgrunnlaget om sentrale deler avden kommunale
egenkontrollen. Det er gjennomfort tre sperreundersgkelser (til rAidmenn,
kontrollutvalgsledere og —sekretarer), og det er foretatt 23 intervjuer i syv utvalgte
kommuner. Det er videre gjennomgatt dokumenter vedrerende kontrollutvalgets arbeid i
disse kommunene.

Den kommunale egenkontrollen har de siste tidrene fatt gkt betydning. Fra ny kommunelov i
1992 der det ble stilt krav om at alle kommuner skal ha et kontrollutvalg, via en egen
kontrollutvalgsforskrift i 2004, og frem til i dag hvor det anslagsvis bestilles rundt 750
forvaltningsrevisjoner og 225 selskapskontroller i aret.

Etter 2008 har det vart en gkning bade nominelt og reelt i midlene kommunene benytter pa
kontroll og revisjon. Denne gkningen er likevel moderat. Utgiftene er stabile om man justerer
for den generelle veksten i kommunenes brutto driftsutgifter.

Kontrollutvalgene bestar i stor grad av politikere med lang erfaring. Flertallet av
kontrollutvalgsledere har lengre kommunestyreerfaring enn en gjennomsnittlig
kommunestyrepolitiker. Mens halvparten av kontrollutvalgslederne var uten
kommunestyrerfaring i 1998 er det i dag bare et mindretall (15 prosent) som ikke har erfaring
fra kommunestyret.

Likevel betraktes kontrollutvalgene som en lite attraktiv posisjon av flere folkevalgte.
Samtidig viser var evaluering at det er hay gjenvalgsprosent og stort engasjement i
kontrollutvalgene. Vi finner at gjenvalgsprosenten i dag er like hgy for kontrollutvalgene som
for kommunestyre og formannskap. Dette indikerer at kontrollarbeidet trolig engasjerer nar
man ferst har tradt inn i utvalget. Kontrollutvalgene har ogsa i giennomsnitt gkt antall
medlemmer siden forrige valgperiode. I dag er det i gjennomsnitt rundt 4,5 medlemmer i et
kontrollutvalg. De mellomstore og store kommunene har fem medlemmer eller flere, mens
mange smakommuner fortsatt har tre medlemmer.

Nesten alle kontrollutvalg har minst ett medlem som er valgt blant kommunestyrets
representanter. Dette viser at det har hatt en effekt & regelfeste
kommunestyrerepresentasjon. Kontrollutvalgsleder blir som regel valgt fra «opposisjonen» i
kommunestyret. Bare seks prosent av kommunene har valgt en kontrollutvalgsleder fra
samme parti som ordferer.



Nesten alle kontrollutvalg har en plan for forvaltningsrevisjon, og et klart flertall har ogsa en
plan for selskapskontroll. Disse planene er i de aller fleste kommuner tuftet pa en overordnet
analyse av risikoforhold i vedkommende kommune. Rundt halvparten av kontrollutvalgene
oppdaterer analysen og planene for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll underveis i
valgperioden.

Selv om vi finner betraktelige variasjoner i utforming og omfang av overordnet analyse,
opplever et klart flertall av kontrollutvalgslederne at analysen gir tilstrekkelig informasjon til
a velge ut og prioritere forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Det gar videre fram at tre
fjerdedeler av kontrollutvalgene i stor grad utarbeidet plan for forvaltningsrevisjon med
utgangspunkt i overordnet analyse, mens dreyt halvparten gjorde det samme nar det gjelder
plan for selskapskontroll. I denne sammenheng ma det papekes at det forst midt i
inneveaerende valgperiode ble et krav om at det skal utfares en overordnet analyse for
selskapskontroll.

Planene for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll blir i hovedsak vedtatt av
kommunestyret med den prioritering av prosjekter som foreslas av kontrollutvalget. Et klart
flertall oppgir at kommunestyret ikke gjorde noe endringer nar de behandlet planene. De
fleste kontrollutvalgene folger rekkefelgen som er satt i planene, til tross for at sa & si alle har
mandat fra kommunestyret til & gjore endringer underveis i perioden.

Litt over halvparten av radmennene som har kjennskap til overordnet analyse som er
utarbeidet av kontrollutvalget, mener den gir en god oversikt over risikoomradene i
kommunen. I en drgy tredjedel av kommunene benytter administrasjonen kontrollutvalgets
overordnede analyse i sitt internkontrollarbeid. Szerlig er det de ridmennene som ble
involvert i arbeidet med overordnet analyse som benytter den i internkontrollarbeidet.

Vi anslér at det har vaert en vekst i antall forvaltningsrevisjons- og selskapskontrollprosjekter
som kontrollutvalgene gjennomferer. Nar det gjelder selskapskontroll anslar vi en dobling fra
perioden 2006-2008 frem til i dag. Utgangpunktet var imidlertid beskjedent med rundt 0,2
per kommune i 2006-2008, og 0,5 unike prosjekt i giennomsnitt per kommune i 2013. Nar
det gjelder forvaltningsrevisjon er det ogsa trolig en vekst, og vi anslar 1,7 prosjekter i
gjennomsnitt per kommune i 2013. Samtidig er det betydelige variasjoner mellom
kommuner. En av fem kommuner har i innevaerende periode ikke gjennomfort arlig
forvaltningsrevisjon. Det er ogsa en femtedel av kommunene som har under 100 000 kroner i
arlig budsjett til forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Til tross for at mange
kontrollutvalg har begrensede ressurser, er det bare atte prosent av kontrollutvalgslederne
som mener at budsjettet ikke er tilstrekkelig til & gjennomfere nedvendige
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Faktorene flest kontrollutvalgsledere mener er
viktig for a fa gjennomfert forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller, er revisors
kompetanse og revisors gjennomferingsevne.

Nesten halvparten av kontrollutvalgslederne kjenner ikke til omfanget til et typisk
forvaltningsrevisjons- eller selskapskontrollprosjekt, verken i timer eller kroner. Basert pa
svarene til de kontrollutvalgsleder som har kjennskap til ressursbruken, samt andre
undersgkelser, anslar vi at et «<normalt» forvaltningsrevisjonsprosjekt er pa i underkant av
300 timer. Det er imidlertid store variasjoner i omfang.



Til tross for at de fleste kontrollutvalgslederne oppfatter kvaliteten pa gjennomforte
forvaltningsrevisjoner som hgy, viser en gjennomgang av tjue tilfeldige rapporter varierende
kvalitet. RAdmenn er mer kritisk til kvaliteten enn kontrollutvalgslederne, men ogsa blant
rddmenn oppfatter et klart at flertall kvaliteten pa forvaltningsrevisjonsrapporter er hay.

Forvaltningsrevisjonsrapportene vi har gjennomgétt oppfyller i all hovedsak de formalkrav
som standard for forvaltningsrevisjon (RSK 001) stiller til rapportene, med noen unntak. De
senere ars kvalitetskontroller utfort av Den norske Revisorforening (DnR) og Norges
Kommunerevisorforbund (NKRF) viser ogsa at de kontrollerte medlemsbedriftene i all
hovedsak gjennomferer forvaltningsrevisjoner i trad med kravene i RSKoo1. Av
kvalitetskontrollene gar det frem at det de siste arene ikke er rapporter som har fatt «ikke
godkjent», men at flere er «godkjent med merknad».

Utforelsen av selskapskontroller synes gjennomgaende 4 bli vurdert som darligere enn for
forvaltningsrevisjon. Det er ogsa en god del uklarheter knyttet til hvordan selskapskontroller
skal gjennomferes, og i praksis er det et utydelig skille mellom eierskapskontroll og
forvaltningsrevisjoner av selskap. Dette innebzrer at det gjennomfores
forvaltningsrevisjoner av selskap uten at RSK 001 folges, og av kontrollutvalgssekretaerer
som ifolge regelverket ikke skal gjennomfare revisjonsoppgaver for kommuner de er sekreteer
for. Vi foreslar at det ber utarbeides tydeligere retningslinjer for gjennomfering av
selskapskontroll, og at det ber vurderes om ogsa selskapskontroller (eierskapskontroller) skal
omfattes av standard for forvaltningsrevisjon.

Sa 4 si alle kontrollutvalgslederne, og et klart flertall av radmennene, oppfatter at
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll er en viktig del av kommunens egenkontroll. Det gar
ogsa frem at rapportene bidrar bade til bedre internkontroll og til leering og forbedring i
forvaltningen. Hvordan radmennene blir involvert i overordnet analyse, og hvordan de
opplever revisjonsprosessen, revisjonens kompetanse og kvaliteten pa rapportene, har
betydning for leeringseffekten.

De fleste kontrollutvalg baserer sine planer for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll pa
risikoforhold avdekket i overordnet analyse. Kontrollutvalgets bestilling av prosjekter er i all
hovedsak forankret i planene. Revisor anbefaler i de fleste rapporter tiltak som kommunen
ber gjennomfere. Videre blir tiltakene som revisor anbefaler i all hovedsak vedtatt av
kontrollutvalget. Kommunestyret fatter (vanligvis) vedtak i samsvar med kontrollutvalgets
innstilling, og radmannen blir som regel bedt om & gjennomfere de tiltak som fremgéar av
rapporten. Nesten alle kontrollutvalg oppgir at de paser at administrasjonen falger opp
kommunestyrets vedtak, og sa a si alle ridmenn fremholder at de alltid eller som oftest falger
opp vedtatte tiltak. Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller har slik stor betydning for
hvilke endringstiltak forvaltingen skal gjennomfere. Dette innebarer at kvaliteten pa
arbeidet med overordnet risiko- og vesentlighetsanalyse er avgjorende for at en velger de
rette forvaltningsrevisjons- og selsapskontrollprosjektene, og dermed retter
oppmerksomheten mot de omréader i kommunen hvor det er sterst behov for kontroll og
forbedring. Det at prosjektene oppfattes som relevante er ogsa viktig for om rddmennene
opplever at forvaltningsrevisjons- og selskapskontrollprosjektene forer til laering og
forbedring i forvaltningen.



Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller er en del av den folkevalgte kontrollen av
forvaltningen, og skal bidra til 4 skape tillit blant innbyggerne til at kommunen forvalter og
kontrollerer ressursene pa en tilfredsstillende méte. Rapportertene er derfor av offentlig
interesse. Undersgkelsen viser likevel at pressen sjelden er tilstede pa kontrollutvalgsmetene.
Samtidig gjores de aller fleste rapporter tilgjengelige for media/offentligheten gjennom en
eller annen publiseringskanal. De aller fleste rapporter gjores tilgjengelig gjennom
kommunens saksbehandlingsarkiv og saklister til politiske mater. I tillegg anslér vi at rundt
en tredjedel av gjennomferte forvaltningsrevisjoner er tilgjengelig gjennom Norges
Kommunerevisorforbunds (NKRF) register over forvaltningsrevisjonsprosjekter. Selv om
pressen ikke er tilstede viser denne rapporten at kontrollutvalgssaker ofte blir omtalt i media.

Denne undersgkelsen viser at begrepet «hgring», i kontrollutvalgssammenheng, i praksis blir
brukt om aktiviteter som strekker seg fra orienteringer/redegjorelser fra administrasjonen til
granskninger av begivenheter hvor det er mistanke om straffbare handlinger. Fellesnevneren
for nar begrepet hgring brukes, er at det er en gjennomferer en kontroll ved muntlig
utsperring/redegjorelse for kontrollutvalget. Selv om vi legger til grunn en vid definisjon av
hva en hering er, anslér vi at maksimalt fem prosent av kontrollutvalgene har gjennomfort
heringer.

Erfaringene fra, og holdningene til hgringer varierer. Haringer blir beskrevet bade som
«ressursbesparende» og «arbeidskrevende». Pa den ene siden mener enkelte at horinger er
bra fordi det bidrar til «dpenhet», mens andre mener det bare skaper «unedvendig stay»
med mer fokus pa prosess enn sak. Felles for alle er at man gnsker nasjonale retningslinjer
dersom hgringer er en kontrollform de kommunale kontrollutvalgene skal ha adgang til &
benytte.

Det kan stilles spersmal om det er behov for & gjennomfore hgringer i kontrollutvalgene.
Funnene fra denne evalueringen gir ikke entydige svar pa dette. Det som likevel er tydelig er
at dersom en skal bruke hgring som et kontrollverktay, er det et behov for & utarbeide
sentrale foringer for hvordan slike hgringer skal gjennomfgres. Slike retningslinjer ber
tydeliggjore hvilke krav som stilles til offentlighet, eventuell lukking av et motet, hvem som
kan kalles inn og hvilke rettigheter den enkelte har. Det er ogsa et behov for & tydeliggjore
krav til dokumentering av prosessen og hvordan den eventuelt skal folges opp i etterkant. Det
vil ogsa vaere avgjorende at det blir etablert et tydelig skille mellom hering og andre verktay
som kontrollutvalget kan benytte, slik som for eksempel orienteringer, forvaltningsrevisjon,
gransking. Dette vil etter var vurdering kreve en smalere definisjon av hegring enn det som
har vert forstaelsen frem til i dag.

Selv om vi kategoriserer de 58 kontrollutvalgssekretariatene i fem «hovedmodeller»,
dominerer kommunale samarbeidslosninger. Atte av ti kontrollutvalg benytter
interkommunale selskap eller samarbeid for sekretariattjenester. Markedet er videre
dominert av store aktgrer og tjue av virksomhetene betjener 70 prosent av kommunene. Det
er samtidig ogsa mange smé sekretariater, og rundt halvparten av sekretariatene bestér av
bare én ansatt. I gjennomsnitt har sekretariatene ansvar for i overkant av syv kontrollutvalg.

I tidligere gjennomganger av sekretariatordninger har det blitt papekt at noen
kontrollutvalgssekretariater er organisert pa en mate som ikke er i trdd med kravene i
regelverket til sekretariatets uavhengighet fra kommunens administrasjon eller revisor. Det



er i dag feerre kommuner hvor dette er tilfelle. Likevel finnes det fortsatt forekomster av
ordninger det er grunn til 4 stille spgrsmal om ordningen er i trad med regelverket.

Denne undersgkelsen viser at kontrollutvalgssekretariatene i hovedsak har tre roller:
«saksbehandler», «utreder» og «administrator», men at balansen mellom rollene varierer.
Alle sekretariatene er «administratorer», og en betydelig andel av sekretariatene fungerer
som «saksbehandler» ved & gi egne vurderinger i saksfremstillinger. Det er ogsa noen som
fungerer som «utreder» for sine kontrollutvalg, ved at de utferer overordnet analyse,
selskapskontroll eller andre oppdrag basert pa bestillinger fra utvalget. Selv om s4 a si alle
kontrollutvalgslederne er forngyd med eget sekretariat, viser evalueringen store variasjoner
mellom sekretariatene bade nar det gjelder hvor mye tid som benyttes pa utvalgene og hvilke
oppgaver som utfgres. Vi anbefaler i denne sammenheng tydeligere nasjonale foringer for
hva det ma forventes at sekretaeren gjor for kontrollutvalget.
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Kapittel 1 — Introduksjon

1. Introduksjon

1.1 Innledning

Den kommunale egenkontrollen er en sentral del av lokaldemokratiet for a sikre folkevalgt
kontroll med at kommunen! nar de méal som er satt, etterlever det regelverk som kommunen
er underlagt og at kommunene bruker ressursene pa en god méte. Kommunal egenkontroll,
béde i form av krav til administrasjonssjefens internkontroll og kontrollutvalgets rolle som
kommunestyrets kontrollorgan, har fatt gkt oppmerksomhet de siste drene. Det er utarbeidet
flere rapporter og veiledere som viser viktigheten av, og behov for gkt kommunal
egenkontroll (se ogsa kapittel tre).

Denne evalueringen omhandler kontrollutvalgets rolle i den kommunale egenkontrollen.
Siktemalet med evalueringen er 4 gke kunnskapen om den kommunale egenkontrollen
gjennom & kartlegge kontrollutvalgenes arbeid og utvalgenes betydning for kontroll, endring
og laering i forvaltningen.

1.2 Bakgrunn for prosjektet

Kommunal- og moderniseringsdepartementet lyste i 2014 ut et oppdrag om evaluering av
kontrollutvalg og kontrollutvalgssekretariat. Sikteméalet med oppdraget er & styrke
kunnskapsgrunnlaget om sentrale deler av den kommunale egenkontrollen. Dette skal videre
kunne danne grunnlag for en eventuell vurdering av regelverk og for utvikling av nye tiltak.
Regjeringen oppnevnte i juni 2013 Kommunelovutvalget som skal foreta en helhetlig
gjennomgang av kommuneloven for i styrke det kommunale selvstyre. Utvalget skal vurdere
tiltak for a styrke den kommunale egenkontrollen. Utvalget skal videre vurdere
valgbarhetsreglene til kontrollutvalget, om det er behov for naermere krav til
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll, om det bor fastsettes regler for hgringer mv. Denne
evalueringen skal folgelig bidra med et kunnskapsgrunnlag som Kommunelovutvalget kan
benytte i sine vurderinger.

1.3 Problemstillinger

Fokuset i evalueringen er pa kontrollutvalgets og kontrollutvalgssekretariatenes rolle i
egenkontrollen. Det er i hovedsak fire hovedtema som har veart utgangspunktet for
prosjektet: Planlegging av kontrollarbeidet, erfaringer med forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll, erfaringer med heringer, og rollen til kontrollutvalgssekretariat. For hvert
av temaene er det formulert hovedproblemstillinger som gjengis nedenfor.

i) Hvordan planlegger kontrollutvalgene kontrollarbeidet?

ii) Hvor omfattende er den overordnede analysen?

iii) Er det samsvar mellom overordnet analyse og kontrollutvalgets plan?
iv) Gjores det endringer av kommunestyret nar planen endelig vedtas der?

1| denne rapporten benytter vi begrepet kommune om bade kommuner og fylkeskommuner.

17
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vi)

)
ii)

ii1)
iv)

V)

i)
i)
iii)
iv)
v)
vi)

vii)
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I hvilken grad felger kontrollutvalget plan for forvaltningsrevisjon og plan for
selskapskontroll nar prosjekter bestilles?

I hvilken grad blir overordnede analyser benyttet til & gjennomfere andre
kontrollaktiviteter enn forvaltningsrevisjon og selskapskontroll?

Hva er omfanget av kontrollformene forvaltningsrevisjon og selskapskontroll?
Har rapportene som kontrollutvalget bestiller nodvendig kvalitet?

Hvordan oppleves prosessen med gjennomfgringen av forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller av kontrollutvalget og av administrasjonen?

Hvilke resultater forer gjennomforte forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller
til? Bidrar det til god kontroll med forvaltningen?

Hvordan blir gjennomferte forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller formidlet
og gjort kjent?

Hvor mange kontrollutvalg har gjennomfert heringer?

Hvor mange kontrollutvalg har utarbeidet reglement for heringer?

Hva har vaert bakgrunnen og tema for valg av hgring som metode?

I utvalg som har lokalt reglement for hegringer — hvordan er dette utformet og
hvilke forhold er regulert i reglementet?

I utvalg som har gjennomfert hgringer — hvordan har prosessen med hering blitt
gjennomfort?

Hvor mange kontrollutvalgssekretariat finnes i landet?

Hvordan er sekretariatene organisert?

Hvor mye tid benyttes pa sekretariatsbistand for hvert kontrollutvalg?

Hvilken kompetanse besitter sekretariatene?

Hvilke arbeidsoppgaver utforer sekretariatene og hvordan utferes disse?
Hvordan opplever kontrollutvalgene kvaliteten pd arbeidet som sekretariatene
utferer for dem?

Hvordan fungerer samspillet mellom sekretariat, kontrollutvalg, administrasjon
og revisjon?

1.4 Avgrensninger

Som det fremgar av problemstillingene over omhandler evalueringen kontrollutvalgenes og
kommunenes erfaring med kontrollarbeid, med serlig fokus pa overordnet analyse,
forvaltningsrevisjon, selskapskontroll og hgringer. Herunder har vi ogsa sett pa hvordan
oppfelgingen av kontrollarbeidet er organisert, og hvordan de ulike aktgrene opplever
effekten av kontrollarbeidet. Selv om regnskapsrevisjon er en viktig del av kommunens
egenkontroll, er regnskapsrevisjon ikke undersgkt i denne evalueringen. Vi har heller ikke
sett pa erfaringer med bruk av ulike revisjonsordninger utover & kartlegge hvor mange som
benytter ulike aktgrer. Derimot folger det av problemstillingene at det har veert sentralt &
kartlegge sekretariatordninger, herunder hvordan disse er organisert og hvilke oppgaver de
utferer for kontrollutvalgene.
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1.5 Leseveiledning

I dette kapittelet redegjor vi for bakgrunn, problemstillinger og avgrensninger, mens vi i
kapittel to vil redegjore for metode og data.

Den kommunale egenkontrollen har de siste arene veert i utvikling, og denne utviklingen vil
bli droftet neermere i kapittel tre som et bakteppe for rapporten. I dette kapittelet gar vi
gjennom sentral forskning og annen litteratur pa omradet.

Alle kommuner og fylkeskommuner skal ha et eget kontrollutvalg, som skal konstitueres kort
tid etter valget. Hvordan kontrollutvalgene er sammensatt, valgbarhet og antall meter og
saker vil droftes naermere i kapittel fire.

I kapittel fem vil vi se neermere pa hvordan kontrollutvalgene planlegger kontrollaktivitetene.
To av kontrollutvalgets lovpalagte oppgaver er a serge for at det gjennomfores
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Ved oppstart av hver valgperiode skal
kontrollutvalgene gjennomfere en overordnet risiko- og vesentlighetsanalyse som danner
grunnlag for & utarbeide en plan(er) for gjennomfering av forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller. Arbeidet med overordnet analyse, plan for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll er tema for dette kapittelet.

Kommunene er forpliktet til 4 giennomfere minst ett forvaltningsrevisjonsprosjekt i aret. Det
er ikke stilt krav til omfang av selskapskontroll. Gjennom forvaltningsrevisjon skal
kontrollutvalget sorge for at det blir gjennomfort systematiske vurderinger av okonomi,
produktivitet, maloppnaelse og virkninger ut fra kommunestyrets eller fylkestingets vedtak
og forutsetninger (jf. kommuneloven § 77). Det er etablert en standard for hvordan
forvaltningsrevisjoner skal gjennomferes (Standard for forvaltningsrevisjon RSK 001).

De senere ar er stadig mer av offentlig forvaltning organisert pa nye mater, ogsa utenfor den
kommunale forvaltningen i form av interkommunale selskap, aksjeselskap o.1.
Selskapskontroll har derfor blitt en sentral oppgave for kontrollutvalget for a sikre at
kommunen har en tilfredsstillende oppfelging av kommunens eierskapsforvaltning og at de
enkelte selskapene falger kommunens (eiers) foringer og det regelverk som selskapene er
underlagt. Gjennomfgring av forvaltningsrevisjon og selskapskontroll er tema for kapittel
seks.

Gjennomforte forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller skal legges frem for
kommunestyret for behandling med kontrollutvalgets innstilling. Kommunestyrets vedtak er
bindende for administrasjonen, og kontrollutvalget skal folge opp at kommunestyrets vedtak
blir fulgt opp av administrasjonen. Kapittel syv omhandler kontrollutvalgets og
administrasjonens oppfelging av det som kommer frem av gjennomforte
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller
skal vaere en kontrollmekanisme for a sikre at forvaltningen etterlever de foringer som den er
palagt, men formalet er ogsa a bidra til forbedring og leering i organisasjonen. I tillegg til
potensielle kontrolleffekter, vil vi derfor diskutere mulige leeringseffekter av kontrollutvalgets
arbeid. Fokuset vil vaere pa hvordan og i hvilken grad de involverte akterene opplever at
gjennomforte prosjekter bidrar til forbedringer.

Det har i det siste blitt mer oppmerksomhet knyttet til de kommunale kontrollutvalgenes

mulighet til & gjennomfere horinger. Horinger er en kontrollform som gjerne er forbundet
med Kontroll- og konstitusjonskomiteen pa Stortinget. Noen kontrollutvalg har gjennomfort
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heringer og det er nylig ogsa utarbeidet en veileder for hgringer av Forum for Kontroll og
tilsyn (FKT), men det er fortsatt en del uklarheter til hvordan hering kan benyttes av
kontrollutvalgene. Omfanget, erfaringer og synspunkter pa denne kontrollformen vil vare
tema for kapittel dtte.

Det er kommunestyrets og fylkestingets plikt & sorge for at kontrollutvalgene har et
sekretariat som kan bistad dem i arbeidet. Dette sekretariatene er viktig for et godt og effektivt
kontrollarbeid i utvalgene. Sekretariatet skal vaere uavhengig kommunens administrasjon og
revisjon. En kartlegging av hvordan kontrollutvalg far lest sitt behov for sekretariattjenester
(ulike modeller) og hvilke oppgaver sekretariatene utferer blir omhandlet i kapittel ni.

I kapittel ti oppsummerer vi funnene i evalueringen og drofter folgende problemstillinger:

Hvordan er kontrollutvalgene organisert?

Er vurderinger av risiko og vesentlighet forende for kontrollarbeidet i
kontrollutvalgene?

Sikrer dagens foringer tilstrekkelig kvalitet i arbeidet med forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll?

Hvilke effekt har forvaltningsrevisjon og selskapskontroll? Er det kun gkt kontroll og
lukking av avvik, eller kan disse kontrollaktivitetene ogsa fare til laering og forbedring
i forvaltningen?

Er horinger i regi av kontrollutvalget et velegnet virkemiddel for kontrollutvalgene?
Hvordan balansere sekretariatene rollene som saksbehandler, utreder og
administrator?
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2. Data og metode

2.1 Innledning

I.{apport‘en bygger pa ulike datakilder 0g metodiske Sparreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, 57
tilneerminger. I hovedsak er rapporten basert pa prosent deltakelse
sperreundersgkelser til Sperreundersgkelse til rfhkdmenn, 56 prosent
rddmenn/administrasjonssjefer, deltakelse. . :
kontrollutvalgsledere og kontrollutvalgssekretarer, SipElELIeErB 2, EEe Ul BTz B9 Drse!

. o deltakelse (representerer 93 prosent av
som ble gjennomfoert varen 2014.

. . kontrollutvalgene)
Dybdeundersgkelser i et utvalg kommuner er ogsa Oppfalgingsundersakelse til

en viktig kilde. I dette kapitlet redegjores det kontrollutvalgsledere, 65 prosent deltakelse.
nermere for dataene og metodene som ligger til Dybdeundersgkelser i syv kommuner. Intervjuer

med 23 informanter (ordfgrere, rAdmenn,

grunn for rapporten.
kontrollutvalgsledere og —sekretaerer).

2.2 Sperreundersgkelser

Véren 2014 ble det sendt ut elektroniske sporreundersgkelser til
rddmenn/administrasjonssjefer og kontrollutvalgsledere i 180 kommuner og 10
fylkeskommuner. Hvilke kommuner som ble invitert til & delta ble trukket tilfeldig i fem
undergrupper (strata) hvor kommunene var inndelt etter kommunestorrelse. Bakgrunnen for
dette er norske kommuners svert ulike storrelse, med mange sma og fa store kommuner.
Mens mediankommunen har under 5000 innbyggere, er det bare 14 kommuner som har over
50 000 innbyggere. For a sikre et utvalg der bade store-, mellomstore- og sma kommuner er
representert i et visst omfang, og at det er innslag av bykommuner, var det ulik sannsynlighet
for & bli trukket ut mellom de ulike undergruppene. Blant de sma kommunene (under 5000
innbyggere) ble en tredjedel av kommunene trukket ut for & delta. Blant de mellomstore
kommunene (5000 til 14 999) ble en tredjedel av kommunene med mellom 5000 og 9999
innbyggere, og to tredjedeler av kommunene mellom 10 000 og 14 999 innbyggere, trukket ut
til & delta. Blant de store kommunene trakk vi ut to tredjedeler av kommunene for deltakelse
i undergruppene «15 000 til 19 999 innbyggere», «20 000 til 49 999 innbyggere», og «over
50 000 innbyggere». I tillegg ble 10 av 18 fylkeskommuner tilfeldig trukket ut for deltakelse.
Dette gav folgende utvalg:

e 76 sma kommuner

¢ 54 mellomstore kommuner
e 50 store kommuner

e 10 fylkeskommuner

Av dette folger det at store kommuner har vert overrepresentert i undersgkelsen, i den
forstand at en antatt storre andel av populasjonen deltar i undersgkelsen, og motsatt at sma
kommuner har veert underrepresentert. De ulike trekksannsynlighetene er gjort for & sikre
bred deltakelse fra alle kommunestorrelser og for & oppna tilstrekkelig bredde i
datagrunnlaget.

21



Kapittel 2 — Data og metode

I tillegg ble det sendt en sperreundersgkelse til alle virksomheter/enkeltmannsforetak mv.
som leverer sekretariattjenester til norske kontrollutvalg. Etter & ha kartlagt hvem som er
sekretariat for de 428 kommunene og 18 fylkeskommunene i Norge, ble en elektronisk
undersgkelse sendt til daglig leder eller tilsvarende for de 65
virksomhetene/enkeltpersonsforetak mv. som leverte sekretariattjenester til norske
kommuner og fylkeskommuner.

Alle tre sparreundersgkelser ble sendt ut ved hjelp av verktayet Questback. I forkant av
undersgkelsen mottok alle respondentene et informasjonsskriv om den forestaende
undersgkelsen per e-post. I informasjonsskrivet ble det vedlagt et brev fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet hvor respondentene ble oppfordret til deltakelse. Det ble
sendt to pAminnelser til respondenter som ikke besvarte undersgkelsen.

Det er god deltakelse blant alle respondentgruppene og fra kommuner av ulik sterrelse, noe
som blant annet muliggjor & bryte ned resultatene i mindre grupper i analysene. Den gode
deltakelsen blant kommuner og sekretariat, bidrar etter var vurdering til data som er godt
egnet til & gjennomfore en evaluering av norske kontrollutvalg og kontrollutvalgssekretariat.
Ved analyser av forskjeller mellom ulike kommunestgrrelser har vi inkludert respondentene
fra fylkeskommunalt niva i samme kategori som de stgrste kommunene. Bakgrunnen for
dette er at det er fa respondenter i hver av disse kategoriene. Til sammen har
fylkeskommunene og de storste kommunene om lag like mange respondenter som de
mellomstore og de sma kommunene. Nar vi i rapporten presenterer forskjeller mellom for
eksempel kommunegrupper, har vi satt som krav at forskjellene méa vere signifikante.
Signifikant refererer i denne rapporten til statistisk signifikans. Det vil si en metode for a
undersgke om en observert ssmmenheng kan tenkes a vere et resultat av tilfeldigheter, eller
om forskjellene i materialet er sa store at de med hay grad av sikkerhet reflekterer en reell
forskjell mellom gruppene (for eksempel mellom kommuner av ulik sterrelse, eller mellom
rddmenn og kontrollutvalgsledere mv.). At en forskjell er signifikant, innebeerer derfor at
forskjellen med hoy grad av sikkerhet ikke er et resultat av tilfeldigheter. I det folgende vil det
redegjores naermere for de enkelte sparreundersgkelsene.

I fremstillingen videre i denne rapporten vil enkelte av figurene summere seg til henholdsvis
99 prosent og 101 prosent. Dette er pa grunn av avrundinger som fglge av at vi ikke
rapporterer tall med desimaler. Av samme grunn kan det vare ett prosentpoengs avvik
mellom figur og fremstilling i tekst i de tilfeller der vi teksten slar sammen to kategorier (for
eksempel helt enig og enig). Fremstillingen i teksten er mest presise.

2.2.1 Sparreundersgkelse til kontrollutvalgsledere

Sperreundersgkelsen til kontrollutvalgslederne bestod totalt av 97 spersmal. Samlet var det
109 kontrollutvalgsledere som besvarte undersgkelsen. Av et utvalg pa 180 kommuner og 10
fylkeskommuner, utgjor dette en svarprosent pa 57 prosent. Etter var vurdering er
deltakelsen tilstrekkelig hoy og tilfredsstillende pa en sperreundersgkelse av denne typen. I
alle de ulike kommunegruppene deltok over halvparten av respondentene. Som det fremgar
av tabell 2-1, er svarprosenten lavest blant de minste kommunene. Samtidig var det trukket
ut et hgyere antall kommuner i denne gruppen, og det er derfor i denne gruppen at det er
flest respondenter fra i antall. Som forventet er de store kommunene overrepresentert i
forhold til populasjonen, mens de minste kommunene er underrepresentert. Som det
fremgar av tabellen har 39 kontrollutvalgsledere fra sma kommuner, 32 kontrollutvalgsledere
fra mellomstore kommuner, og 31 kontrollutvalgsledere fra store kommuner og
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fylkeskommuner besvart undersgkelsen. I denne rapporten vil respondentene fra
fylkeskommunene inngd sammen med «store kommuner» nar vi ser pa eventuelle forskjeller
mellom kommunesterrelser. Vi vil derfor gjennomgéende bruke begrepet «<kkommune» som
er ment a dekke bade fylkeskommune og kommune.

Tabell 2-1: Populasjon, utvalg og deltakelse i spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere

Antall Antall Antall
fylker/ fylker/

Svarprosent pa Andel svar i

respondenter .
. . Sparre- forhold til
kommuneri kommuner i som har .
. undersgkelsen populasjon
populasjon  utvalget besvart

Sma kommuner

(5000 innbyggere) 228 76 51 prosent 39 17 prosent
Mellomstore kommuner 125 54 59 prosent 32 26 prosent
(5000 — 14 999 innbyggere)

Store kommuner 75 50 62 prosent 31 41 prosent
(15 000 innbyggere eller

flere)

Fylkeskommuner 18 10 70 prosent 7 39 prosent
Totalt 446 190 57 prosent 110 25 prosent

I tillegg til hovedundersgkelsen til kontrollutvalgslederne, giennomforte vi i november 2014
en kort oppfolgingsundersgkelse. Bakgrunnen for dette var tekniske feil med
svaralternativene pa spegrsmalet om antall kontrollutvalgsmedlemmer i kommunestyret, et
gnske om a kunne beregne gjenvalgsprosent til kontrollutvalgene, samt et enske om mer
findelte tall pa antall bestilte forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Undersgkelsen ble
sendt til det samme utvalget som den forste undersgkelsen. Det fremgikk av e-posten at det
ogsa var mulig for de som ikke deltok sist 4 veere med, og at det ville ta om lag to minutt &
besvare undersgkelsen. Til tross for at undersgkelsen 14 ute i kort tid, og at det bare ble sendt
én paminnelse oppnéadde vi en svarprosent som var hgyere enn den forste undesgkelsen. De
fleste av kontrollutvalgslederne som deltok i hovedundersgkelsen svarte. 20 respondenter
unnlot 4 svare pa oppfolgingsundersgkelsen. I tillegg var det 33 kontrollutvalgsledere som
var trukket ut i utvalget, men som ikke deltok sist som valgte & delta denne gangen. Dette
medforer at det totalt var 123 kontrollutvalgsledere som deltok i oppfelgingsundersgkelsen,
det vil si 65 prosent.

2.2.2 Sparreundersgkelse til rAdmenn/administrasjonssjefer

Sparreundersgkelsen til ridmenn bestod totalt av 34 spersmal. Samlet er var det 107
respondenter som besvarte undersgkelsen.2 Av et utvalg pa 180 kommuner og 10
fylkeskommuner, utgjor dette en svarprosent pa 56 prosent. Etter var vurdering er
deltakelsen hoy og tilfredsstillende pa en sparreundersgkelse av denne typen. Som det
fremgér av tabell 2-2 er svarprosenten lavest blant de storste kommunene, og det er blant
denne gruppen noe feerre raidmenn som har besvart undersgkelsen enn blant de to andre
gruppene. De storste kommunene er likevel overrepresentert i forhold til populasjonen. I
denne rapporten vil respondentene fra fylkeskommunene innga sammen med «store

2 Selv om undersgkelsen ble sendt til radmenn, ble det i invitasjonen &pnet for at rhdmannen kunne delegere til en annen
medarbeider & besvare undersgkelsen pa vegene av kommunen. | 94 prosent av de deltakende kommunene valgte r&dmannen
& besvare undersgkelsen selv.

23



Kapittel 2 — Data og metode

kommuner» nar vi ser pa eventuelle forskjeller mellom kommunesterrelser (pa samme mate
som for spgrreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere, se over).

Tabell 2-2: Populasjon, utvalg og deltakelse i spgrreundersgkelse til rAdmenn/administrasjonssjefer

Antall Antall Antall
fylker/ fylker/

Svarprosent pa Andel svar i

respondenter .
. . Spgrre- forhold til
kommuneri kommuner i som har !
. undersgkelsen populasjon
populasjon utvalget besvart

Smé& kommuner 228 76 54 prosent 41 18 prosent
(5000 innbyggere)

Mellomstore kommuner 125 54 67 prosent 36 29 prosent

(5000 — 14 999 innbyggere)

Store kommuner 75 50 46 prosent 23 31 prosent
(15 000 innbyggere eller

flere)

Fylkeskommuner 18 10 60 prosent 6 33 prosent
Totalt 446 190 56 prosent 107* 24 prosent

* En respondent har ikke besvart spgrsmalet om kommunestgrrelse.

2.2.3 Sparreundersgkelse til sekretariat

Deloitte har kartlagt hvem som leverer sekretariattjenester til alle kontrollutvalg. En
naermere oversikt over virksomhetstype mv. blir presentert i kapittel 9. Et stort flertall av
kommunene far disse tjenestene levert gjennom et interkommunalt samarbeid eller selskap,
og det er saledes forholdsvis fa virksomheter som til sammen betjener en stor andel av
kommunene. Samlet er det 62 ulike virksomheter som leverer sekretariattjenester, og en
elektronisk sperreundersgkelses ble sendt til daglig leder eller tilsvarende for disse
virksomhetene. Undersgkelsen bestod samlet sett av 75 sparsmal.

Undersgkelsen er sendt til hele populasjonen, og hele 85 prosent av sekretariatene har deltatt
i undersgkelsen. Av var kartlegging gar det frem at sekretariatene i gjennomsnitt har ansvar
for kontrollutvalgene i rundt syv kommuner. De 55 sekretariatene4 som har valgt a delta har i
gjennomsnitt ansvar for rundt dobbelt sd mange fylkeskommuner/kommuner (i underkant
av atte kommuner) som de som ikke har svart (4 kommuner), men det er ogsa flere av de som
har besvart undersgkelsen som bare leverer tjenester til én eller fi kommuner. Dette
innebarer at sekretariatene som har besvart undersgkelsen betjener hele 93 prosent av
norske kontrollutvalg.

P& grunn av en feil falt ti sparsmal ut for 14 av respondentene. De aktuelle respondentene
hadde det til felles at de enten var personlig engasjert av et kontrollutvalg for a utfore
sekretariatoppgaver uten & ha en ledertittel, eller er ansatt i en virksomhet med et annet
hovedformal enn sekretariattjenestene. De aktuelle respondentene som ikke mottok de

3 Undersgkelsen ble sendt til 65 respondenter. Bakgrunnen for dette er at to av de 62 unike virksomhetene som leverer
sekretariattjenester er private revisjonsselskap som leverer tjenester til et lite utvalg kommuner. | disse selskapene er det
henholdsvis to og tre personer som utgjgr sekretariatet for kontrollutvalgene. Spgrreundersgkelsen er sendt til alle de fem
sekreteerene, ikke til daglig leder for de aktuelle selskapene ettersom daglig leder trolig vil ha liten eller ingen kjennskap til
sekretariatarbeidet. To ansatte i Deloitte er sekretariat for til sammen tre kontrollutvalg, mens tre ansatte i PwC er sekreteer for
til sammen ni kontrollutvalg.

4 En av respondentene deltok, men har ikke besvart noen sparsmal. Vedkommende er sekreteer for én kommune.
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aktuelle spersmaélene i den forste undersgkelsen, fikk tilsendt en e-post med sparsmalene.
Totalt 10 av 14 valgte 4 besvare e-posten, og svarene ble inkludert i datasettet for det ble
anonymisert for analyser.

2.3 Dybdeundersgkelser i syv kommuner/fylkeskommuner

Sommeren 2014 ble det gjennomfert dybdeundersgkelser i seks kommuner og én
fylkeskommune. Tre av kommunene var i utvalget som ogsa mottok sparreundersokelser,
mens fire av dem ikke var det. Dybdeundersgkelsene er ikke ment 4 gi et «representativt»
bilde av hvordan kontrollutvalg er organisert og arbeider (dette dekkes gjennom data fra
sperreundersgkelsene), men bidrar til mer dyptgaende beskrivelser av hvordan
kontrollarbeidet gjennomfares i praksis. Kommunene ble valgt ut pa bakgrunn av sine
«egenskaper». Det var blant annet viktig 4 inkludere kontrollutvalg som fungerte godt,
kontrollutvalg som fungerte mindre godt, ulike sekretariatordninger, kommuner av ulik
storrelse, mv. Fremgangsmaten for & velge ut kommuner var at det ble tatt kontakt med atte
ulike sekretariat for & fa innspill til aktuelle kommuner i deres distrikt. P4 denne méaten ble
det sikret noe geografisk spredning, samt at ulike sekretariatmodeller er representert. Pa
bakgrunn av innspillene valgte Deloitte ut kommuner som hadde ulike egenskaper, og derfor
kunne bidra til mer dyptgéende beskrivelser av variasjoner som vi observerer i de
kvantitative dataene fra vare spgrreundersgkelser. En av kommunene gnsket ikke 4 vare en
del av undersgkelsen. Det ble derfor gjennomfert dybdeundersgkelser i til sammen syv
kommuner/fylkeskommuner.

De utvalgte kontrollutvalgene ble bedt om a oversende dokumenter/beskrivelser av folgende
punkter:

1. Eventuelt overordnet analyse (selskapskontroll og forvaltningsrevisjon).

2. Eventuelt plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll for gj. periode

3. Moteprotokoller for alle mater i denne valgperioden.

4. Alle forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller fra 2011 til dd., inkludert
protokoll for politisk behandling og oppfelging mv.

5. Referat fra politisk behandling av overordnet analyse og plan for
forvaltningsrevisjon/selskapskontroll (kommunestyret, kontrollutvalg mv.).

6. Relevante styringsdokumentet, delegasjonsreglement mv. som vedgar
kontrollutvalget.

7. Budsjett for kontrollutvalget for de tre siste ar.

8. Beskrivelse av eventuelle avtaler med utforer av
forvaltningsrevisjoner/selskapskontroller.

9. Beskrivelse av eventuelle avtaler med utforer av sekretariattjenester.

10. Eventuelle anbudsutlysninger av forvaltningsrevisjon/selskapskontrollprosjekt.

11. Eventuelt reglement for heringer.

12. Eventuelt dokumentasjon av hgringsprosesser.

13. Oversikt over kontrollutvalgets sammensetning, herunder varaordning mv.

14. Eventuelle pressemeldinger fra kontrollutvalget.

15. Eventuelle arsmeldinger fra kontrollutvalget de tre siste ar.

I tillegg til en gjennomgang av disse dokumentene ble det giennomfort intervjuer av
kontrollutvalgsleder, sekretariat, ordferer og raidmann i de syv kommunene. I noen av
kommunene var det av ulike grunner ikke mulig & gjennomfore intervjuer med alle
informantgruppene. Dette skyldes dels at avtalt intervju ble utsatt/avlyst av informanten, og
dels at noen ikke gnsket & delta. Av tabellen folger hvem og hvor mange som er intervjuet i de
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ulike kommunene. Selv om det i en av kommunene ikke ble intervjuet mer enn to
informanter, vurderer vi de aktuelle kommunene som tilstrekkelig belyst gjennom oversendt
dokumentasjon og gjennomferte intervjuer.

Tabell 2.3: Gjennomforte intervjuer med de ulike informantgruppene

Sum
intervjuer

Kommune KU-leder Sekreteer Ordfarer Radmann

CASE | Fylkeskommune 4
CASE Il Liten kommune 4
CASE Il Stor kommune X 3
CASE IV Stor kommune 4
CASE V Stor kommune X 3
CASE VI Mellomstor kommune X X 2
CASE VII Mellomstor kommune X 3
Sum 6 7 5 5 23

I intervjuene er det brukt en «semistrukturert guide» tilpasset informantgruppene. Dette
inneberer at intervjuene ble gjennomfert som en strukturert samtale, noe som béade sikret at
viktige problemstillinger var tema i alle intervjuene og samtidig apnet for variasjoner i
forhold til hva som var mest aktuelt hos den enkelte informant og kommune. Intervjuene ble
gjennomfort pa telefon, og varte mellom 40 og 90 minutter.

De deltakende kommunene ble lovet anonymitet i rapporten. I den grad vi benytter sitater i
rapporten er disse ikke knyttet til hvilken kommune vedkommende representerer, men til
hvilken informantgruppe vedkommende tilhgrer. I intervjuene har vi bedt informantene
vurdere samarbeidsforhold, kunnskap og kompetanse hos andre i egen kommune. For at det
ikke skal veere mulig for deltakende kommuner & identifisere for eksempel hvordan
rddmannen vurderer kompetansenivéaet til kontrollutvalget mv., vil vi i rapporten ikke knytte
sitater og beskrivelser til hvilken kommune som omtales.

For a fa innblikk i utforming av og innhold i ulike forvaltningsrevisjonsrapporter, har vi
gjennomgatt rapporter som vi har fatt tilsendt i forbindelse med dokumentasjonen.

Det er stor variasjon i antall prosjekter som er gjennomfert i vare utvalgte kommuner. Mens
den ene kommunen ikke har ferdigstilt en eneste forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll
s langt i innevaerende valgperiode, har enkelte av de andre gjennomfert et tosifret antall
prosjekt. Vi har derfor valgt 4 gjennomfere en systematisk gjennomgang av tjue tilfeldig
utvalgte forvaltningsrevisjonsrapporter og ti tilfeldig utvalgte selskapskontrollrapporter for &
se pa kvalitet, vurderinger, forslag til tiltak, samt vedtak i kontrollutvalg og kommunestyret.
Til sammen seksten av forvaltningsrevisjonsrapportene kommer fra seks av vare syv utvalgte
kommuner. Tilsvarende er fem av selskapskontrollene fra de utvalgte kommunene.

For a fa sterre bredde i utvalget, har vi supplert med enkelte rapporter fra NKRFs database
over forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller som er gjennomfert. I tillegg til rapportene
fra de utvalgte kommunene, har vi altsa valgt ut tilfeldig fire forvaltningsrevisjonsrapporter
og fem selskapskontroller fra andre kommuner.
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Til sammen er altsa tjue forvaltningsrevisjonsrapporter fra ti kommuner gjennomgatt
systematisk, med fokus péa i hvilken grad de oppfyller krav til forvaltningsrevisjonsrapporter
som fremgar av RSK 001, i tillegg til andre mer kvalitative vurderinger av rapportene.5 I
tillegg til selve rapporten, har vi ogsa gjennomgatt sekretariatets saksfremstilling i
forbindelse med kontrollutvalgets behandling av rapporten, samt behandling av rapporten i
kontrollutvalg og kommunestyre. I to tilfeller har disse dokumentene ikke veert tilgjengelig
via kommunens nettsider/tilsendt dokumentasjon. Vi har ogsa gjennomgatt ti
selskapskontroller fra ni kommuner der vi har sett pa de samme parameterne.

Selv om rapportene er tilfeldig valgt, har vi begrenset utvalget til relativt nye prosjekter.
Bakgrunnen for dette er at vi gnsker & si noe om hvilken praksis som i dag synes a ligge til
grunn nar det gjelder revisors formulering til tiltak mv. I de tilfeller slik informasjon har veert
tilgjengelig via kommunens nettside/tilsendt dokumentasjon, har vi ogsa sett pa
behandlingen av rapportene i kontrollutvalg og kommunestyre.

2.4 Oppfealging av kontrollutvalg som har gjennomfgrt hagringer

Det er fa kommunale og fylkeskommunale kontrollutvalg som har benyttet hgring som
metode (se ogsa kapittel atte). Nar sperreundersokelsene viste at det bare var en handfull
kommuner som hadde erfaring med denne kontrollmetoden, var det vart viktig a velge minst
to kommuner med erfaring fra hering for videre undersgkelser (se ogsa kapittel 2.2). I tillegg
var vare sporreundersgkelser lagt opp for & muliggjore en dynamisk informasjonsinnhenting,
slik at vi ettertid kunne kontakte enkelte respondenter for a fa utdypet eller klargjore enkelte
svar. For & sikre mer og bedre data pa erfaring med heringer, kontaktet vi et flertall av
sekretariatene som oppgav at ett eller flere kontrollutvalg innen deres sekretariatdistrikt
hadde gjennomfert hegringer, og ba om & fa tilsendt reglement for hering for det/de
kontrollutvalgene som hadde utarbeidet dette. Slik fikk vil tilgang til et utvalg av reglementer
fordelt pa ulike sekretariatdistrikt, i tillegg til de reglementer vi allerede hadde tilgang til
gjennom dybdeundersgkelsene av utvalgte kommuner.

Siden et av utvalgskriteriene for valg av kommuner var om kontrollutvalget hadde
gjennomfort heringer, hadde vi tilgang til to eksempler pa gjennomferte heringer giennom
dybdeundersgkelsen. For & fa ytterligere kjennskap til gjennomfering av hering i praksis,
kontaktet vi to sekretariat som hadde svart at en eller flere kontrollutvalg innen
sekretariatdistriktet hadde gjennomfert hering. I det ene tilfellet vi fikk tilgang til
informasjon om en hering (gjennomfort i forrige valgperiode) gjennom nettsiden til
kommunen, samt samtale med sekreter. I det andre tilfellet giennomfoerte vi intervju med
sekreter, nestleder i kontrollutvalget og radmann, i tillegg til gjennomgang av aktuell
dokumentasjon knyttet til horing i en av kommunene.

2.5 Seminar med sentrale aktgrer

Deloitte arrangerte et evalueringsseminar 17. oktober 2014 der vi inviterte sentrale akterer pa
omrade til & delta. Hensikten med seminaret var & sikre relevans og forankring blant sentrale
aktorer pa omradet, samt inviterte til dialog om mulige tolkninger av funnene. P4 seminaret

ble deltakerne forelagt forelgpige funn fra sperreundersgkelsene og dybdeundersgkelsene, og

5 En av prosjektmedarbeiderne har veert med & utforme opplegg for kvalitetskontroll av forvaltningsrevisjon for Den norske
revisorforening, og er ogsa fast kvalitetskontrollgr for den samme organisasjonen.
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invitert til & drofte mulige sammenhenger og forklaringer pa observasjonene. Folgende
organisasjoner var til stede pa seminaret:

Kommunal- og moderniseringsdepartementet 4 deltakere
Deloitte AS (arranger) 3 deltakere
Norges Kommunerevisorforbund (NKRF) 3 deltakere
Forum for kontroll og tilsyn (FKT) 3 deltakere
Den norske Revisorforening 2 deltakere
Kommunesektorens organisasjon (KS) 1 deltaker

2.6 Bruk av foreliggende datakilder

I tillegg til dataene som er samlet inn for denne evalueringen, har vi benyttet sekundaerdata
fra andre undersgkelser mv. Vi har gjennomgatt aktuell litteratur pa omradet. Disse kildene
er referert til nar de benyttes. Undersgkelsen om kommunal organisering 2012, som er
gjennomfoert av NIBR pa oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet (tall pa antall
moter i kontrollutvalg, antall saker i kontrollutvalg m.m.) er benyttet for & supplere vare egne
data (se blant annet kapittel fire). Vi har ogsa benyttet Forum for kontroll og tilsyns tidligere
utarbeidede oversikt og kategorisering av kontrollutvalgssekretariater (se blant annet kapittel
ni). Andre sekunderkilder har blant annet veert Nordlandsforskning sin rapport (nr.
13/2009) om «forvaltningsrevisjon og selskapskontroll som verktay i egenkontrollen i norske
kommuner og fylkeskommuner» for 8 sammenligne vare data med funn fra 2009, og NIBR-
rapporten «Full kontroll» En studie av kontroll- og tilsynsordningene i kommuner og
fylkeskommuner» for ssmmenligninger med 1998 mv. Vi har ogsa benyttet tall fra
Kommune-stat-rapportering (KOSTRA). Vi har videre benyttet informasjon om
kvalitetskontrollene fra Den norske revisorforening (DnR) og Norges
Kommunerevisorforbund (NKRF). Til sist har vi benyttet NKRFs database over gjennomforte
forvaltningsrevisjoner bade for a lage statistikk over gjennomforte revisjoner etter omrade,
tema og type mv.
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3. Utviklingen av kommunal
egenkontroll

3.1 Innledning

Kommunal egenkontroll er den kontrollen
Krav om kommunale kontrollutvalg kom

kommunen selv utfarer i egen virksomhet, enten med ny kommunelov i 1992

giennom rédmannens internkontroll eller 1 2004 ble det utarbeidet en forskrift om
gjennom kontrollutvalgets rolle som kontrollutvalg som har bestemmelser om
kommunestyrets kontrollorgan. kontrollutvalgets organisering,

Kontrollutvalgene utforer en folkevalgt kontroll sammensetning, oppgaver,
saksbehandling mv.

aY om forval’:mngen opptrer 1 samsvar fn-ed Forvaltningsrevisjon blir en lovpalagt
gjeldende mal, regelverk, vedtak og politiske oppgave for kontrollutvalgene i
foringer. God egenkontroll er viktig bade for kontrollutvalgsforskriften fra 2004.
innbyggernes tillit til kommunen, men ogsa for a S 2008 far kontrollutvalgene i oppgave
sikre effektiv og riktig bruk av ressursene. Som d pase at det fares kontroll med

. . . . . kommunenes eierinteresser og —
vi skal vise i dette kapittelet har begge disse to

o . utgvelse under betegnelsen
«kontroll-linjene» veert gjenstand for okt «selskapskontroll» (eierskapskontroll og

oppmerksomhet de siste arene. Tema for denne forvaltningsrevisjon av selskap).
evalueringene er kontrollutvalgenes rolle i den 1 2005 blir det etablert et skille mellom

kommunale egenkontrollen. Vi diskuterer ogsa S BRI Y e ,
1 2007 ble det et krav om at minst ett

hv11k°en betydmng, kontrollutvalgets arbeld.har T
vil vi se neermere pa hva som ligger i den Justert for den generelle veksten i
kommunale egenkontrollen og viktige kommunens bruttodriftsutgifter er
forskningsbidrag pa dette omradet. Spesielt vil vi veksten i utgifter til kontroll og revisjon
2 hvordan forholdet mellom moderat siden 2008, og i innevaerende
Sepa . . i . valgperiode liten.
kontrolldimensjonen og mélet om leering og
forbedring blir behandlet i litteraturen.

3.2 Kontrollutvalgets rolle i den kommunale egenkontrollen

Krav om at alle kommuner skal ha et kontrollutvalg ble tatt inn i lovverket gjennom den nye
kommuneloven i 1992. Bakgrunnen for endringen var blant annet erkjennelsen av at den
kommunale virksomheten hadde gkt i omfang og kompleksitet og at det var behov for bedre
folkevalgt kontroll av forvaltningen (Ot.prp nr. 42, 1991-92). Samtidig ble det lagt til grunn at
en reduksjon av statlig tilsyn og kontroll skal kompenseres med en nedtoning av statlig
kontroll (ibid.). Ved utarbeidelse av ny kommunelov ble det som en folge av dette lagt inn en
bestemmelse (davaerende § 60) om at det skal etableres et eget lokalt folkevalgt kontrollorgan
— kontrollutvalget — som skal fore lapende tilsyn med den kommunale og fylkeskommunale
forvaltning. I tillegg ble ogsa forvaltningsrevisjon lagt til som en oppgave for kontrollutvalget.
Bakgrunnen for dette var gkte krav om effektivitet og maloppnaelse (Ot.prp. nr. 70 2002-
2003:58). Det ble lagt vekt pa at kontrollutvalget ikke kun skulle sikre tradisjonell
regnskapsrevisjon og avvikskontroll, men at en storre del av kontrollressursene burde brukes
til «<maleffektivitet og kostnadseffektivitet» (ibid:48).
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12004 ble det utarbeidet en forskrift om kontrollutvalg som har bestemmelser om
kontrollutvalgets organisering, ssmmensetning, oppgaver, saksbehandling mv. (Forskrift av
15. juni 2004 nr. 905 om kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner
(kontrollutvalgsforskriften)). Denne forskriften har blitt endret bade i 2005, 2007, og sist i
2013. Sentrale bestemmelser i forskriften blir gjennomgéatt under.

3.2.1 Sammensetning

Det er kommunestyret og fylkestinget som velger kontrollutvalget. Utvalget skal ha minst tre
medlemmer. Kommunestyret og fylkestinget velger medlemmer og varamedlemmer til
utvalget, og blant medlemmene leder og nestleder. Minst ett av utvalgets medlemmer skal
velges blant kommunestyrets eller fylkestingets medlemmer. Utvalgets leder og nestleder har
mote- og talerett i kommunestyret og fylkestinget nar utvalgets saker behandles (se ogsa
kapittel fire).

3.2.2 Ansvar og oppgaver

Kontrollutvalget skal fore lapende tilsyn og kontroll med den kommunale eller
fylkeskommunale forvaltningen pa vegne av kommunestyret eller fylkestinget. Det er
kommunestyret som vedtar budsjettet til kontrollutvalget. Utvalget kan ikke overprove
politiske prioriteringer som er foretatt av kommunens eller fylkeskommunens folkevalgte
organer.

I kontrollutvalgsforskriften, som er hjemlet i kommuneloven, fremgar kontrollutvalgets
lovpéalagte oppgaver. Disse er:

Kontrollutvalget skal pase at kommunens eller fylkeskommunens arsregnskap og
kommunale eller fylkeskommunale foretaks arsregnskap blir revidert pa en betryggende
maéte (kontrollutvalgsforskriften § 6). Utvalget skal holde seg lopende orientert om
revisjonsarbeidet og pase at dette foregar i samsvar med de bestemmelser som falger av lov
og forskrift, god kommunal revisjonsskikk og kontrollutvalgets instrukser, eller avtaler med
revisor.

Kontrollutvalget pase at kommunens eller fylkeskommunens virksomhet arlig blir gjenstand
for forvaltningsrevisjon (kontrollutvalgsforskriften § 9). Om adgang til & vedta et budsjett
som ikke gir gkonomisk grunnlag for at kontrollutvalget skal kunne gjennomfare
forvaltningsrevisjon, star det folgende i et rundskriv fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (2006):

«Departementet understreket at et sentralt mal med forvaltningsrevisjon er a bidra til
bedre kostnadseffektivitet, noe som kan vare serlig aktuelt for kommuner i en
vanskelig gkonomisk situasjon. P4 denne bakgrunn mente departementet at
forvaltningsrevisjon bar gjennomferes hvert ar. Forskriften er likevel etter sin ordlyd
ikke til hinder for at kommunestyret vedtar at det ikke skal giennomfores
forvaltningsrevisjon ett bestemt ar, dersom dette finnes ngdvendig ut fra hensynet til
gkonomiske ressurser og behovet for a prioritere andre formal. Derimot vil det ikke
vaere i samsvar med regelverket dersom kommunestyret vedtar at det overhodet ikke
skal foretas forvaltningsrevisjon i lopet av valgperioden.» (ibid: pkt14).
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I kontrollutvalgsforskriften § 7 fremgar det at forvaltningsrevisjon innebarer & gjennomfere
systematiske vurderinger av gkonomi, produktivitet, maloppnéelse og virkninger ut fra
kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og forutsetninger. Herunder om

a) forvaltningen bruker ressurser til 4 lase oppgaver som samsvarer med
kommunestyrets vedtak og forutsetninger,

b) forvaltningens ressursbruk og virkemidler er effektive i forhold til malene som er satt
pa omradet,

c) regelverket etterleves,

d) forvaltningens styringsverktoy 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.

Videre presiseres det i samme forskrift (§ 7) at gjennomfering og rapportering av
forvaltningsrevisjon skal skje i henhold til god kommunal revisjonsskikk og etablerte og
anerkjente standarder pa omradet, og at det skal etableres revisjonskriterier for det enkelte
prosjekt. I dag er det utarbeidet en standard for forvaltningsrevisjon - RSK 001 - som er
utarbeidet av Norges Kommunerevisorforbund (NKRF). Denne standarden angir en rekke
krav til hvordan forvaltningsrevisjon skal/ber gjennomferes. Bdde NKRF og Den norske
Revisorforening (DnR) gjennomferer kvalitetskontroller for & undersgke om denne
standarden blir etterlevd bade hos kommunale og private aktorer som utferer revisjon av
kommunene.

Selskapskontroll er en form for kontroll som ble innfart fra 2004. Kontrollutvalget skal pase
at det gjennomfores kontroll med forvaltningen av eierinteressene i selskaper, herunder a
kontrollere om den som utgver kommunens eller fylkeskommunens eierinteresser i selskaper
gjor dette i samsvar med kommunestyrets/fylkestingets vedtak og forutsetninger
(eierskapskontroll) (kontrollutvalgsforskriften § 13). Selskapskontrollen kan ogsa omfatte
forvaltningsrevisjon, (jf. Forskrift av 15. juni nr. 904 2004 om revisjon i kommuner og
fylkeskommuner mv. (revisjonsforskriften), kap.3). Kontrollutvalget fastsetter selv hvordan
utfort selskapskontroll skal rapporteres til utvalget, herunder hvilket innhold en slik rapport
skal ha. I merknadene til forskriften fremgar det at selv om det ikke er bestemte krav til
innholdet i slike rapporter, vil det veere naturlig at rapporten bl.a. inneholder faktaomtale av
selskapet med opplysninger som antas & kunne ha interesse for kommunestyret/ fylkestinget,
alle prinsipielle forhold og merknader og opplysninger om selskapets oppfalging av
merknader og prinsipielle forhold. Selskapet som er omfattet av selskapskontrollen, og den
som utgver kommunens eierfunksjon, skal alltid gis anledning til & gi uttrykk for sitt syn pa
de forhold som omtales i rapporten. Eventuelle kommentarer skal fremgé av rapporten. Med
utgangspunkt i planen for gjennomfering av selskapskontroll skal kontrollutvalget avgi
rapport til kommunestyret eller fylkestinget om hvilke kontroller som er gjennomfgrt samt
om resultatene av disse.

Kontrollutvalget skal utarbeide en plan for gjennomfering av forvaltningsrevisjon og en plan
for gjennomfering av selskapskontroll. Dette skal minst gjores en gang i starten av hver
valgperiode. Planene vedtas av kommunestyret eller fylkestinget, som kan delegere til
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kontrollutvalget a foreta endringer i planperioden. Planene skal baseres pa en overordnet
analyse av kommunens eller fylkeskommunens virksomhet og eierskap ut fra risiko- og
vesentlighetsvurderinger, med sikte pa & identifisere omrader hvor det ber gjennomfores
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll (kontrollutvalgsforskriften §§ 10 og 13).6

3.2.3 Sekretariat

Kommunestyret eller fylkestinget skal sgrge for at kontrollutvalget har sekretariatsbistand
som tilfredsstiller utvalgets behov. Sekretariatet skal pase at de saker som behandles av
kontrollutvalget er forsvarlig utredet, og at utvalgets vedtak blir iverksatt. Nar det gjelder
organiseringen av sekreterfunksjonen (etter kommuneloven § 77 nr. 10), star
kommunene/fylkeskommunene for gvrig fritt med hensyn til hvordan denne funksjonen
organiseres. Sekretariatet skal imidlertid vare uavhengig av kommunens eller
fylkeskommunens administrasjon og av den eller de som utferer revisjon for kommunen eller
fylkeskommunen. Frem til 2005 var det vanlig at kommunerevisjonen utforte
sekreteroppgaver for kontrollutvalgene (Gjertsen og Martinussen, 2007:30). Dette ble
endret da kontrollutvalgsforskriften ble revidert med virkning fra januar 2005. I
merknadene til forskriften blir det presisert at sekretariatet ikke kan ha revisjonsoppgaver.
Med revisjonsoppgaver menes de oppgaver som er angitt i forskrift om revisjon. Videre
fremgar det at hvilke oppgaver sekretariatet i praksis skal ivareta vil matte besluttes av
kontrollutvalget i hver enkelt kommune/fylkeskommune. Det blir presisert i merknadene at
et kompetent sekretariat er en viktig forutsetning for at kontrollutvalget skal fungere godt og
uteve sine oppgaver pa en tilfredsstillende méte. Sekretariatet for kontrollutvalget ma derfor
ha tilgang pa en bredt sammensatt kompetanse (se ogsa kapittel ni).

3.2.4 Oppfalging av kommunestyrets vedtak

Kontrollutvalget skal pase at kommunestyrets eller fylkestingets vedtak i tilknytning til
behandlingen av rapporter om forvaltningsrevisjon folges opp. Kontrollutvalget skal
rapportere til kommunestyret eller fylkestinget om hvordan kommunestyrets eller
fylkestingets merknader til rapport om forvaltningsrevisjon er blitt fulgt opp. Det skal ogsa
rapporteres om tidligere saker som etter utvalgets mening ikke har blitt fulgt opp pa en
tilfredsstillende méte. I merknadene til kontrollutvalgsforskriften fremgar det at det er
sentralt av hensyn til & sikre en «larende organisasjon», at resultatene av
forvaltningsrevisjonsprosjekter blir fulgt opp. Alle forvaltningsrevisjonsrapporter skal
systematisk folges opp for a se til at forvaltningen iverksetter tiltak for & rette opp paviste
avvik/svakheter. Det blir imidlertid presisert i merknadene at det er kommunens
administrasjonssjef/kommunerad som har ansvar for oppfelgingen av kommunestyrets
merknader. Det ligger heller ikke til kontrollutvalget & fastsette hvordan administrasjonen
skal falge opp paviste avvik/svakheter i det konkrete tilfelle.

3.3 Litteratur om utviklingen av kommunal egenkontroll

Det har veert skrevet en del om den kommunale egenkontrollen bade i form av
forskningsprosjekt, evalueringer, utredninger og artikler.” Under skal vi se pa de mest
sentrale bidragene som er relevant for denne evalueringen.

I 2000 skrev Opedal og Osttveiten rapporten «Full kontroll» som var en studie av kontroll-
og tilsynsordningene i kommuner- og fylkeskommuner. Formélet med studien var a

6 Kravet om at ogsa plan for selskapskontroll skal baseres p& en overordnet analyse ble innfart fra 2013
" En annen relevant oversikt er Signy Irene Vabo sitt notat fra 20009 med oversikt over forskning pa internkontroll, revisjon og
kontrollutvalg i kommunene.
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undersgke om kontrollutvalgene har bidratt til & styrke kommunenes og fylkeskommunenes
egenkontroll. Hovedfunnene fra undersgkelsen var at aktivitetsnivaet i kontrollutvalgene
okte i perioden 1993-97, men at gkningen i stor grad var knyttet til de mer tradisjonelle
kontrolloppgavene som regnskapsrevisjon o.l. Kontrollutvalgene hadde i mindre grad klart a
oke aktivitetsnivaet og ressursene knyttet til forvaltningsrevisjon. Opedal og Qsttveiten
(2000) viser likevel til at de kommuner som hadde lykkes med & utvikle forvaltningsrevisjon
péa dette tidspunktet, var kommuner som hadde samfunnsvitenskapelig/juridisk kompetanse
i revisjonen og hvor forvaltningsrevisjon var definert som en egen avdeling/seksjon i
revisjonen. Sammensetning av utvalget eller kommunestorrelse syntes ikke 4 ha samme
betydning. Et annet hovedfunn fra denne tidlige undersgkelsen var knyttet til effekten av
kontrollutvalgets virksomhet. Opedal og Osttveiten (2000) mener at kontrollutvalget pa dette
tidspunktet har medvirket til & styrke kommunenes og fylkeskommunenes egenkontroll.
Spesielt fremholder forfatterne at de finner stotte for at det forekommer leering ved at de
ansatte blir mer lojale overfor gjeldende regler og rutiner, bade gjennom at kontrollutvalget
og revisjonen papeker avvik, og gjennom at de vet at kontrollorganet eksisterer og at de
gnsker & unnga at det blir avdekket avvik. En annen effekt som det blir vist til, er at
politikerne far bedre innsikt i den administrative virksomheten. Mindre effekt synes
kontrollutvalgene 4 ha med hensyn til mer kostnadseffektiv ressursbruk eller mer
formalstjenlige tjenester.

Gjertsen og Martinussen (Nordlandsforskning) gjennomferte i 2007 en undersgkelse av
kontrollutvalgenes uavhengighet pa oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet.
Undersgkelsen folger i stor grad opp undersgkelsen utfert av Opedal og Osttveiten (2000)
som nevnt over. Nar det gjelder sammensetting av utvalget viser undersgkelsen at flertallet i
kontrollutvalget like gjerne representerer posisjon som opposisjon. Nar det gjelder
uavhengigheten til kontrollutvalgene konkluderer rapporten med at dette ikke blir oppfattet
som et stort problem blant de spurte. Det er fa som mener at kontrollutvalget blir brukt for
politisk markering. Ogsa Gjertsen og Martinussen (2007) viser at effekten av
kontrollutvalgene oppfattes a vare en styrket egenkontroll med kommunens virksomhet, og
politisk kontroll med administrasjonens iverksetting.

Undersgkelsen til Gjertsen og Martinussen (2007) omhandler ogsé forholdet mellom
kontrollutvalget og kommunestyret. I rapporten fremgar det at kontrollutvalget lykkes godt
eller noksa godt med a fa gjennomslag for synspunktene og merknadene sine i
kommunestyret. Samtidig viser undersgkelsen at kommunestyret ikke alltid er like
interessert i sakene fra kontrollutvalget. 30,7 % oppgir at kommunestyret i stor eller noksa
stor grad viser liten interesse for sakene fra utvalget (ibid:36). I en undersgkelse utfort av
Perduco pa vegne av Deloitte i 2009 kom det til ssmmenligning frem at nesten halvparten av
ordfererne (46 %) svarte at det er mindre interesse for sakene fra kontrollutvalget enn for
saker fra andre utvalg.

Gjertsen og Martinussen (2007:37) viser videre til at rekruttering til kontrollutvalg blir
opplevd som en utfordring og at de strenge reglene om valgbarhet gjor det vanskelig &
rekruttere personer med faglig kompetanse. At kontrollutvalget blir opplevd som
vanskeligere & rekruttere til kontrollutvalg enn andre utvalg (fordi det anses som mindre
attraktivt) kommer ogsa frem gjennom blant annet i undersgkelsen utfort av Perduco for
Deloitte i 2009 og i en undersgkelse utfert av SINTEF og PWC samme ar.
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Gjertsen og Martinussen (2007:29) omtaler ogsa selskapskontroll i sin rapport, og papeker at
loven og forskriften er relativt generelt utformet og etterlater et tolkningsrom for
kommunene nar det gjelder utforing av selskapskontroll. Videre papeker de at det ikke er gitt
klare foringer for hvordan den obligatoriske eierskapskontrollen skal gjennomfores i
kommentarene fra departementet til loven/forskriften. I rapporten blir det vist til at
forvaltningsrevisjon av kommunalt eide selskap og foretak er et omrade mange i kommunene
mener burde blir prioritert, men som ikke ble prioritert i praksis (ibid.). Selskapskontroll er
ogsa et tema i rapporten Lokalt folkestyre AS (Ringkjeb et. al. 2008). Undersgkelsen viser at
kontrollutvalgene har gkt oppmerksomhet pa denne oppgaven, men at kontrollutvalgsledere
og styreleder/administrative ledere i kommunale selskap rapporterer om urealistiske
forventninger til kontrollutvalgene nar det gjelder kapasitet til 4 giennomfore
selskapskontroller. I rapporten star det:

«...kontrollutvalgene (er) i storre grad enn tidligere er blitt opptatt av
selskapskontroll, men samtidig mente mange at de ikke var tilfort de
nodvendige ressursene til handtere den okte arbeidsmengden som folger
av mer selskapskontroll. Selskapene pa sin side er i liten grad skeptiske til
a bli underlagt slik kontroll. Mange ser det i stedet som noe positivt ved at
slik kontroll kan oke tilliten til selskapet utad og derved fungerer som en
slags kvalitetssikring.» (Ringkjob et. al. 2008:113)

I 2009 gjennomforte Nordlandsforskning en evaluering av forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll som verktgy i den kommunale egenkontrollen (Clausen og Madsen 2009).
Evalueringen er basert pa en sporreundersgkelse til et utvalg av kontrollutvalgssekretariat,
samt dybdeundersgkelse i noen utvalgte kommuner. Undersgkelsen viser at et klart flertall av
kontrollutvalgssekretaerene svarte at forvaltningsrevisjon fungerer bra eller svert bra som
verktay for folkevalgt kontroll. I perioden som er undersgkt (2006-2008) anslés det at det
har veert noe nedgang i antall gjennomforte forvaltningsrevisjoner. Dette blir forklart med at
kontrollutvalgene kan ha prioritert & gjennomfere storre forvaltningsrevisjoner med mer
ressurser heller enn flere forvaltningsrevisjoner med ferre ressurser (ibid:25). Nar det
gjelder selskapskontroll bekreftes inntrykket som fremkommer bade hos Gjertsen og
Martinussen (2007) og Ringkjab et. al. (2008), om at selskapskontroll ikke har blitt et like
etablert verktgy som forvaltningsrevisjon. Clausen og Madsen (2009:50-51) skriver at:

«De kvalitative intervjuene med radmenn, ordferere og
kontrollutvalgssekretzerer gir et klart inntrykk at disse tre aktergruppene
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 vare informanter
understreker at selskapskontroll er en form for folkevalgt tilsyn og
kontroll som enda ikke har fatt sin etablerte praksis pa linje med
forvaltningsrevisjon.»

Nar det gjelder oppfelging av kommunestyrets merknader og vedtak etter behandling av
revisjonsrapporter viser undersgkelsen til Clausen og Madsen (2009:31) at de aller fleste
kontrollutvalg folger opp slike merknader. Deres undersgkelse viste ogsa at
administrasjonssjefen sveert ofte eller alltid folger opp negative avvik fra
forvaltningsrevisjonsrapporter.

I tillegg til forskningsbidragene som nevnt over, har det blitt publisert en rekke artikler,

utredninger og veiledere som skal bidra til 4 belyse kontrollutvalgets rolle og de de oppgaver
som kontrollutvalget utferer. En av de utredningene som har lagt betydelige foringer for dette
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omradet og arbeidet som er gjort de siste arene, er «85 tilrddingar for styrkt eigenkontroll i
kommunane» som ble utarbeidet av en arbeidsgruppe pa vegne av Kommunal- og
moderniseringsdepartementet i 2009.

Arbeidsgruppen kom frem til tre hovedanbefalinger for a styrke egenkontrollen:
e Internkontrollen til administrasjonssjefene i kommunen ma utvikles og styrkes
e Det ma vaere en god forstielse av rollene og godt samspill mellom akterene i
egenkontrollen det vil si kommunestyret, kontrollutvalget, administrasjonssjefen og
revisor
e Kompetansen hos revisor og i sekretariatet ma vaere hay og ber sikres

Arbeidsgruppens rapport dekker en rekke omrader og kommer med 85 anbefalinger for
hvordan den kommunale egenkontrollen kan styrkes. Arbeidsgruppen legger blant annet vekt
pa at overordnet analyse og plan for forvaltningsrevisjon er viktig for at kontrollutvalget skal
gjare gode prioriteringer av kontrollarbeidet: «Ein god overordna analyse er ein foresetnad
for ein god plan for forvaltningsrevisjon. Begge delar krev hgg kompetanse og stor innsats»
(ibid:88). Det blir ogsa papekt at overordnet analyse kan vare nyttig for
administrasjonssjefen i arbeidet med internkontrollen (ibid:88).

Nar det gjelder utforelsen av forvaltningsrevisjon papeker arbeidsgruppen at kvalitet er en
forutsetning for at forvaltningsrevisjon skal vaere til nytte i egenkontrollen og for at den skal
kunne fore til leering og forbedring (ibid:89). I rapporten stér det:

«Forvaltningsrevisjonar ma ha hog kvalitet. Rapportar som dei
folkevalde og administrasjonen ikkje har tiltru til, forer ikkje til lering og
forbetring - og kan svekkje legitimiteten til eigenkontrollen.»

Arbeidsgruppen peker videre pa at et viktig kvalitetselement vil vaere kompetansen til den
som gjennomferer forvaltningsrevisjonen, og at det i dag ikke er tilstrekkelig kunnskap om
hvilke kompetanse som blir benyttet i dette arbeidet. Arbeidsgruppen viser til at kravet i
revisjonsforskriften § 11 om at oppdragsansvarlig revisor skal ha minimum tre ars utdannelse
ikke er tilstrekkelig i seg selv til & sikre hay kvalitet i forvaltningsrevisjoner.

Nar det gjelder selskapskontroll er arbeidsgruppen opptatt av at kontrollutvalgene bor
arbeide for a utvikle selskapskontroll til & bli en like selvsagt del av egenkontrollen som
regnskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon. Samtidig legger arbeidsgruppen vekt pa at
Kommunal- og moderniseringsdepartementet ber klargjere bruken av begrepet
selskapskontroll i kontrollutvalgsforskriften og i revisjonsforskriften. I rapporten blir det vist
til at eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon av selskap er to ytterpunkt, og at det mellom
disse to kan ligge kontroller av selskap som kombinerer element fra disse to kontrollformene
(ibid: 98).

Rapporten «85 tilrddingar for styrkt eigenkontroll» har blitt fulgt opp med flere initiativ som
blant annet utarbeidelse av Kontrollutvalgsboken i 2011 som er Kommunal- og
moderniseringsdepartementets veileder for bade kontrollutvalg, kommunestyret og
kommuneadministrasjonen knyttet til kontrollutvalgsarbeid i kommunene.

3.4 Formalet med kommunal egenkontroll — kontroll eller leering?

I litteraturen om kommunal egenkontroll er det flere som refererer til at arbeidet til
kontrollutvalget ikke bare handler om kontroll, men ogsé om a bidra til leering og forbedring i
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forvaltningen. I det folgende vil vi se pa hvordan forholdet mellom kontroll og leering er
behandlet i litteraturen om kommunal egenkontroll.

Det fremgar blant annet av forarbeidene til endringene i kommuneloven fra 2003 vedrgrende
kommunal revisjon, at forvaltningsrevisjon, i tillegg til & veere en kontrollmekanisme, ogsa
kan bidra til leering.

«Etter departementets oppfatning er forvaltningsrevisjon et nyttig
virkemiddel i kommunestyrets kontroll og tilsyn med forvaltningen.
Denne typen undersokelser gir de folkevalgte i kommunen informasjon
om administrasjonens oppfolging og resultatene av vedtak i
kommunestyret. Forvaltningsrevisjon kan virke som en
kontrollmekanisme mellom kommunestyret og det ovrige
forvaltningsapparatet, og i tillegg ha laeringseffekter.»3

I merknadene til kontrollutvalgsforskriften § 12 om oppfelgingen av forvaltningsrevisjon
heter det videre at: «Det er sentralt av hensyn til 4 sikre en «leerende organisasjon» at
resultatene av forvaltningsrevisjonsprosjekter blir fulgt opp.»

Flere viser til at det er behov for mer kunnskap om effekten av kontrollutvalgets arbeid,
spesielt knyttet til muligheten for a bidra til leering og forbedring i forvaltningen. Selv om det
ikke har veert gjort mye forskning pa dette omradet (Clausen og Madsen 2009, Willumsen
2013), er det i ulike publikasjoner vist til at bdde kontrolldimensjonen og
leeringsdimensjonen er sentrale for a forsta betydningen av kontrollutvalgets arbeid.

Denne tosidigheten knyttet til effekten av kontrollutvalgets arbeid blir blant annet fremhevet
av Laastad (2014) i artikkelen «Forvaltningsrevisjon — kontroll eller leering, eller ja takk,
begge delar?» Hun skriver at:

«...U1 [kan] konkludera med at lovgivar tillegg forvaltningsrevisjon to
dimensjonar — der den eine har som formal G vurdera maloppnding og
stilla administrasjonssjefen til ansvar for administrasjonen si
oppgaveloysing (kontroll/accountability-dimensjonen), medan den andre
er d bidra til leering og dermed forbetring i den kommunale
organisasjonen (laeringsdimensjonen).»

Laastad (2014) peker i artikkelen pa at forvaltningsrevisjoner primeert har hatt et fokus pa
kontroll/accountability-dimensjonen. Dette innebzarer en vektlegging av
regelverksetterleving fremfor for eksempel maloppnéelse eller tjenestekvalitet. Laastad peker
blant annet pa at dette kan skyldes vektleggingen av revisjonskriterier og de juridiske
rettskildefaktorene som kilder for revisjonskriterier. Samtidig viser hun til at nettopp ved a
vektlegge slike «objektive kriterier» kan det veere lettere for revisor a ivareta verdiene om
uavhengighet og objektivitet. Dette kan bidra til 4 gi forvaltningsrevisjonen nedvendig
legitimitet. Laastad presiserer imidlertid at etterlevelsesfokuset i forvaltningsrevisjoner ikke
er til hinder for at den har effekter pa leering og forbedring (ibid.).

Forholdet mellom kontroll- og leringsdimensjonen var ogséa allerede et tema i 2000 i NIBR-
rapporten «Full kontroll» av Opedal og @sttveiten. De viser innledningsvis til at verken
kontroll eller laering er entydige begrep. Opedal og @sttveiten (2000) skiller mellom kontroll
forstétt som «etterkontroll», og en mer utvidet forstielse av kontrollbegrepet som i storre
grad glir over i det mange oppfatter som styring. I likhet med Opedal og @sttveiten (2000) vil

8 http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/dok/regpubl/otprp/20022003/otprp-nr-70-2002-2003-.htmI?id=174571" \t "_blank
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vi ogsa her legge den mer avgrensete oppfatningen av kontroll til grunn, som bestér blant
annet i 4 fastsla om malene blir nadd, at regelverket blir etterlevd og at ressursbruken er
effektiv. Dette betyr imidlertid ikke at kontroll ikke kan ha betydning for leering og forbedring
i forvaltningen. Laering er ogsa et flertydig begrep. Opedal og Qsttveiten (2000) viser til
Argyris og Schon (1978) som skiller mellom enkeltkretslaering og dobbeltkretslaering.
Enkeltkretsleering viser til den leeringen som oppstar dersom det er avvik mellom regel og
praksis, og en endrer praksis for & komme i overenstemmelse med regelen.
Dobbeltkretslaring er en mer omfattende form for leering, hvor en endrer selve grunnlaget
for handlingen. Det vil si at en bruker den kunnskapen en har fatt til 4 endre selve antagelsen
som 14 til grunn for handlingene. Opdal og @sttveiten (2000) viser til at en her gjerne
«forkaster gamle laerdommer og korrigerer kursen».

Clausen og Madsen (2009:35-36) har spurt kontrollutvalgssekretariatene i hvilken grad
gjennomforte forvaltningsrevisjoner forer til leering for utvalgte akterer. Clausen og Madsen
finner at den storste leeringseffekten av forvaltningsrevisjonsprosjekt er i administrasjonen.
Nar det gjelder laeringseffekten for de folkevalgte er den i storst grad knyttet til at de far
bedre kjennskap til den kommunale forvaltningen.

Arbeidsgruppa for «85 tilradingar» presenterer i sin rapport hvilke forhold de mener er
viktige forutsetninger for leering av forvaltningsrevisjoner (2009:87-88):
e Rapporten ma skrives pa en god og tilgjengelig mate
e Rapporten ma ha god kvalitet og de som utferer rapporten ma ha riktig kompetanse
e Det ma vaere god samhandling underveis i arbeidet med rapporten
e Rapportens merknader ma folges opp
e Rapporten ma veare offentlig tilgjengelig slik at det er lett tilgang til rapportene

Kriterier for a fa effekt av forvaltningsrevisjoner blir ogsa diskutert av Reichborn-Kjennerud
(2013) som har studert effekter av Riksrevisjonens arbeid i sin doktorgrad «Does
performance audit matter?». Undersgkelsen viser at forvaltningsrevisjon har en effekt, og at
ansatte i statsforvaltningen opplever at revisjonene er nyttige. Hun viser samtidig til at i
hvilken grad forvaltningsrevisjonene ble oppfattet som nyttige blant annet avhenger av:

e I hvilken grad deres innspill ble tatt hensyn til i forvaltingsrevisjonsprosessen

e I hvilken grad de opplevde at forvaltningsrevisjonsrapportene hadde en god kvalitet

e I hvilken grad forvaltningsrevisjonen forte til forbedringer

e Hvordan de oppfattet Riksrevisjonen som institusjon

Andre som har vert opptatt av leering knytte til forvaltningsrevisjon er Halvor Bjernsrud og
Signy Irene Vabo, som i flere publikasjoner har skrevet om effekten av Riksrevisjonens
forvaltningsrevisjoner. I artikkelen «Revisjon og laering i forvaltningen» skriver Bjornsrud og
Vabo (2013) at dersom forvaltningsrevisjoner skal bidra til 4 bedre forvaltningen, forutsettes
det at forvaltningen leerer av det som star i rapportene. I 2012 ble Riksrevisjonens
rapportering fra forvaltningsrevisjoner til Stortinget endret ved at det fra na inngar et eget
punkt med eksplisitte anbefalinger (Bjernsrud og Vabo 2012). Selv om forbedringstiltak og
anbefalinger har veert en del av dialogen mellom Riksrevisjonen og forvaltingen tidligere,
peker Bjarnsrud og Vabo pa at «det a gi formelle anbefalinger vil tvinge Riksrevisjonen til 4
tydeliggjore sitt budskap overfor forvaltningen. Med et tydeligere budskap gker mulighetene
for at forvaltningen hgrer etter — og slik sett gker dette potensialet for leering av
forvaltningsrevisjonens rapporter.» Det blir ogsa fremhevet at eksplisitte anbefalinger vil
kunne bidra til & gjore oppfelgingsarbeidet mer forpliktende for forvaltningen (ibid.).
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Samtidig peker forfatterne pa at det er flere forutsetninger som ma vare tilstede for 4 oppna
leering. Bjornsrud og Vabo (2013) tar utgangspunkt i Riksrevisjonen og deler
leeringsprosessen opp i tre faser; kontakt, dialog, rapportering og formidling samt oppfelging.

Basert pa intervjuer med forvaltningsrevisorer i Riksrevisjonen blir ogsa andre forhold
trukket frem som sentrale for at forvaltningsrevisjon skal bidra til leering i forvaltningen
(Bjernsrud og Vabo 2012):

e Det eriseg selv en effekt knyttet til det at det blir rettet oppmerksomhet mot
spesifikke temaer. «Det skjer noe nar vi kommer» ble det sagt.

e Det er viktig at det som tas opp i forvaltningsrevisjoner er tema som blir opplevd som
viktige av forvaltningen. Dette stiller store krav til risikoanalyser og utvelgelsen av
tema for revisjon.

e Potensiale for leering er knyttet til selve rapportene og disse ma ha en slik kvalitet at
de ikke blir trukket i tvil.

e Rapportene ma peke pa noe nytt for at de skal bidra til leering i forvaltningen.

Basert pa de samme intervjuene viser Bjernsrud og Vabo (2012) ogsa til to forhold som
riksrevisorene opplevde kunne vare til hinder for leering:

e For lite fokus pa formidling av revisjonsresultatene i etterkant av rapporteringen og
oppfelging av anbefalingene.

¢ Manglende kunnskap hos revisorene om de konkrete saksomradene som skal
revideres.

Laastad (2013) tar i kapittelet «Forvaltningsrevisjon- institusjonalisert evaluering av
kommunal verksemd» opp forholdet mellom forvaltningsrevisjon og evaluering. Laastad
viser til at det som skiller forvaltningsrevisjoner fra evalueringer er det lovfestede kravet om
at vurderingene skal gjores opp mot etablerte revisjonskriterier (ibid:198), som er
maélestokken forvaltningen blir vurdert opp mot (ibid:200). Hun viser til at de vanligste
vurderingstemaene i forvaltningsrevisjoner er knyttet til regeletterlevelse (ibid:206). Hun
papeker at det er overraskende fa rapporter som belyser produktivitet, kvalitet og
maloppnaéelse, ettersom disse utgjor selve kjernen i definisjonen av forvaltningsrevisjon
(ibid:206). Basert pa Pollit et al. (1999) viser Laastad til at en forvaltningsrevisor kan innta
fire prinsipielt ulike roller. Fokuset pa revisjonskriterier forer ifolge Laastad til at revisor ofte
inntar «dommerrollen» med fokus pa etterlevelsesrevisjon, i motsetning til «revisorrollen»
som er opptatt av bekreftelse av informasjon, «forskerrrollen» som primeaert er opptatt av
vitenskapelig forklaring, eller «konsulentrollen» som har som sitt primeere fokus & hjelpe
klienten til forbedring (ibid:204). Laastad viser til at revisjonsstandarden setter grenser for
hvor tett revisor kan ga inn i forbedringsarbeidet i en kommune, og at det ikke er gitt at et
verktoy for kontroll samtidig kan veere et godt verktoy for leering (ibid:208). Samtidig
presiser Laastad at det ogsa i revisjonsstandarden er lagt opp til at revisor skal ha god dialog
med forvaltningen ved gjennomfering av forvaltningsrevisjoner, noe som kan fremme leering.
Videre at forvaltningsrevisjoner kan sette i gang endrings- og laeringsprosesser i
forvaltningen, men at det er den reviderte selv som styrer det endringspotensialet som ligger
i en forvaltingsrevisjonsprosess (ibid:209).

Ogsa Bente Willumsen fra Riksrevisjonen har i en artikkel stilt spgrsmalet om
forvaltningsrevisjon forer til leering og forbedring. Willumsen konkluderer med at basert pa
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egen og andres erfaring bidrar forvaltningsrevisjon til endring og forbedring. Willumsen viser
til at bAde brukerundersgkelser og sperreundersgkelser bekrefter at forvaltningsrevisjonene
har fort til endringer og forbedringer i statsforvaltningen. I likhet med flere andre viser hun
imidlertid til at det ikke finnes tilstrekkelig systematisk empirisk kunnskap om hvorfor og
hvordan endring skjer, og hvilke leeringsprosesser som eventuelt settes i gang som folge av
forvaltningsrevisjoner.

3.5 Kommunens utgifter til kontroll og revisjon

I alle litteraturbidragene som er nevnt over blir det vist til at kontrollutvalget har bidratt til &
styrke egenkontrollen. Samtidig papeker flere av kontrollutvalgssekretarene vi har intervjuet
at kontrollutvalgets arbeid er avhengig av at utvalget far tilstrekkelig med ressurser til &
utfore oppgavene sine. Spgrsmalet er om kontrollutvalgenes ressurssituasjon ogsa viser en
gkonomisk styrking av kontrollutvalgene.

Fra og med regnskapsaret 2008 er det innfgrt krav om at kommuner og fylkeskommuner
rapporterer serskilt giennom KOSTRA pa ressursbruken pa kontrollutvalg og revisjon.
Rapporteringen skal vise utgifter og inntekter knyttet til kontrollutvalg og revisjon, herunder
motegodtgjorelser og andre utgifter knyttet til mateavvikling i kontrollutvalget, utgifter
knyttet til kontrollutvalgssekretariatet, og utgifter knyttet til regnskapsrevisjon,
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Rapporteringen skal kunne si noe om prioriteringen
og intensiteten nar det gjelder kontroll og tilsyn samt om hvilke muligheter kontrollutvalgene
har til 4 sette i gang forvaltningsrevisjonsprosjekter.9

Figur 3-1: Norske kommuners brutto driftsutgifter til funksjon 110 Kontroll og revisjon i millioner kroner.
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Kilde: Kostra, for inflasjonsjustering er tall fra SSB benyttet.

Av figur 3-1 gér det frem at utgiftene til kontroll og revisjon i kommunene har gkt, bade
nominelt og reelt. I nominelle tall benyttet kommunene rundt 338 millioner i 2008 mot 479
millioner i 2013, eller en vekst pa over 40 prosent i lgpet av seks ar. Justert for inflasjon er
veksten imidlertid mindre (dreyt 20 prosent), og justert for prisstigningen i sektorer der
arbeidslonn som dominerende prisfaktor er veksten under halvparten (17 prosent). Selv om

9 http://www.regjeringen.no/nb/dep/kmd/dok/regpubl/otprp/2008-2009/otprp-nr-17-2008-2009-/4.htm|?id=538987
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det meste av denne veksten kom for 2010, synes det likevel a vaere en viss vekst i utgiftene pa
kontroll og revisjon i perioden sett under ett. Samtidig har kommunene i perioden ogsa gkt
sine totale utgifter.

Av figur 3-2 under gar det frem at andelen av totale brutto driftsutgifter som benyttes pa
kontroll og revisjon ligger relativt stabilt. Faktisk kan man observere en nedgang de siste
arene niar man sammenligner hvor mye som benyttes pa kontroll og revisjon som andel av
totale brutto driftsutgifter (det vil si andelen av det som faktisk skal revideres/kontrolleres).

Figur 3-2 Brutto driftsutgifter til kontroll og revisjon som andel av brutto driftsutgifter totalt. Promille
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3.6 Avslutning

Okende kompleksitet og omfang av kommunal forvaltning, og gkt behov for kontroll og tilsyn
utgjorde bakteppet for ny kommunelov i 1992, og at alle kommuner skal ha et kontrollutvalg.
Okte krav om effektivitet og maloppnaelse i kommunal sektor forte ogsa til at
forvaltningsrevisjon ble innfort som en av kontrollutvalgets oppgaver for a ivareta behovet
for & kunne gjennomfare resultat- og hensiktsmessighetsvurderinger. I litteraturen som
foreligger rapporteres det om en styrking av den kommunale egenkontrollen siden
kontrollutvalgene ble opprettet. I starten var det i hovedsak den tradisjonelle
regnskapsrevisjonen og tilherende oppgaver som ble styrket, mens det tok en liten stund for
forvaltningsrevisjon fikk fotfeste som et sentralt kontrollverktay for kontrollutvalget.

I de siste drene har det ofte blitt pekt pa at forvaltningsrevisjon har utviklet seg til 4 bli en
sentral del av kontrollutvalgets arbeid som bade bidrar til gkt kontroll, men ogsa til leering og
forbedring i forvaltningen. Litteraturen viser samtidig at selskapskontroll fortsatt er et
kontrollverktay som ikke er like etablert som forvaltningsrevisjon, og at det ogsa er knyttet
noen uklarheter til hva som ligger i denne kontrollformen.

Flere av litteraturbidragene som det er vist til i dette kapittelet viser at forvaltningsrevisjonen
forer til laering bade i statsforvaltningen og i kommunal forvaltning. Det er likevel i mindre
grad kunnskap om hvorfor og hvordan endring skjer, og hvilke leeringsprosesser som
eventuelt settes i gang som folge av forvaltningsrevisjoner. Noen av faktorene som er trukket
frem av de ulike forfatterne som antas a bidra til leering i forvaltningen er:
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- Valg av «riktig» prosjekt

- God samhandling og dialog mellom revisjon og forvaltningen som blir revidert
- Kvalitet pa forvaltningsrevisjonsrapportene

- Rapportene ma bidra med ny kunnskap for forvaltningen

- Kompetanse hos revisjonen

- Formulering av tydelige anbefalinger

- Oppfoelging av forvaltningsrevisjonsrapportene

Gjennomgaende viser litteraturbidragene til at forvaltningsrevisjon synes & ha storre
betydning for regeletterlevelse, enn for tjenestekvalitet og effektivitet. Det blir blant annet av
Laastad 2013 antydet dette kan vaere et resultat av at det i standard for forvaltningsrevisjon
og i forskriften vektlegges bruk av revisjonskriterier.

Det at regelverk oftere blir brukt som revisjonskriterier enn for eksempel teori, vurdering av
effektivitet, hensiktsmessighet mv.,'o kan skyldes flere forhold. For det forste er de fleste
kommunale tjenesteomrader styrt av en rekke regelverk, noe som gjor det naturlig a ta
utgangpunkt i disse nar en skal vurdere hvordan tjenesteomradet fungerer. For det andre kan
det argumenteres for at det krever en annen kompetanse hos revisor dersom en skal vurdere
effekter av tiltak, kvalitet pa tjenester, produktivitet mv., enn om en skal avdekke avvik fra
konkrete rettsregler. En tredje forklaring kan veere at kontrollutvalget i sin bestilling er mer
opptatt av eventuelle brudd pa regelverk enn andre forhold. En siste forklaring kan ogsa veere
at bruk av lov og regelverk som revisjonskriterier er med pa a gi legitimitet til rapportene
ettersom det er bred enighet om kriteriene som forvaltningen males opp mot.

Enighet om kriteriene, og at disse har en hgy grad av legitimitet, kan vare en viktig
forutsetning for a legge til rette for leering og forbedring i forvaltningen. Samtidig kan en ogsa
argumentere for at et slikt «regeletterlevelsesfokus» i stgrre grad forer til det som blir
referert til som enkeltkretslaering (lukking av avvik), heller enn dobbeltkretslaering (leering av
nye handlingsmgnster, nytt kunnskapsgrunnlag for handlingene). Det kan slik sett
argumenteres for at en dreining i retning av mer fokus pa tjenestekvalitet, maloppnaelse og
kostnadseffektivitet ogsa kan bidra positivt til i hvilken grad forvaltningsrevisjoner bidrar til
leering i forvaltningen.

Selv om undersgkelsene som er gjennomfert siden 2000 og frem til i dag viser en styrking av
den kommunale egenkontrollen, viser ikke KOSTRA-tallene for hvor mye som benyttes pa
kontroll og revisjon samme sterke tendens. Faktisk kan man observere en nedgang de siste
arene nar man sammenligner hvor mye som benyttes pa kontroll og revisjon som andel av
totale brutto driftsutgifter (det vil si andelen av det som faktisk skal revideres/kontrolleres).
Samtidig er det viktig a papeke at samme budsjett kan fore til bdde god og darlig kontroll. Det
avgjorende vil veere kvaliteten pa aktivitetene. Likevel er tilstrekkelig budsjett en forutsetning
for at kontrollutvalgene skal utfere oppgavene som de har ansvar for.

10| standard for forvaltningsrevisjon RSK 001 fremgar det at revisjonskriterier skal vaere begrunnet i, eller utledet av, autoritative
kilder innen det reviderte omradet. Revisjonskriterier kan blant annet hentes fra lover, forskrifter, politiske eller administrative
vedtak, mal, fgringer, teori, reelle hensyn mv.
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4. Om kontrollutvalgene

4.1 Innledning

Kommuneloven og kontrollutvalgsforskriften angir TSR CT S T AR B I

en rekke krav for hvordan kontrollutvalgene skal kontrollutvalg. En liten vekst siden forrige
organiseres og hvilke oppgaver utvalgene skal periode.

ivareta. I dette kapitelet ser vi neermere pa Det er mest vanlig & ha fem medlemmer i
kontrollutvalget, men det er en sammenheng
mellom kommunestgrrelse og antall
medlemmer. Over halvparten av de sma
kommuner har tre medlemmer i utvalget.

kontrollutvalgets sammensetning, mate- og
saksfrekvens, samt revisjonsordning.

4.2 Antall medlemmer og Leder kommer som regel fra «opposisjon».
sammensetnin g av utval g et Flertall av lederne har sin farste periode i
L . kontrollutvalget.
Et kontrollutvalg skal i likhet med andre komiteer De fleste ledeme har kommunestyreerfaring.
og faste utvalg som er oppnevnt av kommunestyret 43 prosent av kontrollutvalgsmedlemmene har
ha minst tre medlemmer (jf. kommuneloven §77). blitt gjenvalgt fra forrige periode. Dette er om
Flere har i intervju likevel pekt p4 at tre lag samme gjenvalgsprosent som il

. o o . . . kommunestyret og formannskap.
medlemmer er for lite for & f4 gode diskusjoner i tyret og &
20 prosent av kontrollutvalgslederne opplever

utvalget. I tillegg blir det vist til at tre medlemmer at kontrollutvalget er attraktivt utvalg  sitte i for
gjor utvalget sarbart ved eventuelt forfall (sykdom, politikerne i kommunen.

inhabilitet 0.1.). Dersom en ikke klarer a fa inn
varamedlemmer vil det oppsta en situasjon hvor kontrollutvalgsleder alene kan avgjore saker
med sin dobbeltstemme. Utfordringen med tre medlemmer ble ogsa pekt pa i «85 tilrddingar
for styrkt eigenkontroll i kommunane», men arbeidsgruppa konkluderte der med at man ikke
gnsket & ha andre krav til antall medlemmer for kontrollutvalgene enn hovedregelen i
kommuneloven (tre medlemmer). Det ble likevel anbefalt at hver kommune gjennomferte en
drefting av hvor mange medlemmer som skal vare i kontrollutvalget.

Av svarene fra kontrollutvalgslederne i sparreundersgkelsen, gar det frem at det mest vanlige
er at utvalget har fem medlemmer (774 prosent). Det er ogsa en betydelig andel utvalg som har
tre medlemmer (22 prosent). De gvrige fire prosent av utvalgene har seks medlemmer eller
mer. Det gir et signifikant skille mellom sma kommuner pa den ene siden og mellomstore og
store kommuner pa den andre. I sm& kommuner har over halvparten av utvalgene tre
medlemmer, mens det til sammenligning er henholdsvis ni prosent i mellomstore og tre
prosent av de store kommunene som har det samme. Det er ingen av de smd kommunene
som har mer enn fem medlemmer i kontrollutvalget. 88 prosent av kommunene med mer
enn 5000 innbyggere har fem medlemmer i sitt kontrollutvalg. Til sammenligning fant
Gjertsen og Martinussen (2007:19) at kontrollutvalgene i 2007 (altsa forrige valgperiode) i
gjiennomsnitt hadde 4,2 medlemmer. Kontrollutvalgene i vart utvalg har i gjennomsnitt 4,6
medlemmer — altsd 10 prosent vekst siden forrige periode. Om man hensyntar at de sméa
kommunene (underrepresentert i utvalget) har faeerre medlemmer, er et beregnet anslag at
norske kontrollutvalg i gjennomsnitt har i underkant av 4,5 medlemmer i innevaerende
valgperiode.
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Figur 4-1: Antall medlemmer i kontrollutvalget

= 3 medlemmer 5 medlemmer Over fem medlemmer

Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108

Til tross for at et flertall av kommunene har valgt 4 ha fem medlemmer i sitt kontrollutvalg,
er det likevel et betydelig antall kontrollutvalg som har valgt minimumskravet pa tre
medlemmer. Serlig for de aller minste kommunene blir det opplyst at det kan vaere krevende
a skulle velge flere medlemmer, spesielt med tanke pa kravene til valgbarhet som vi skal se
narmere pa under.

43 prosent av kontrollutvalgsmedlemmene har blitt gjenvalgt (satt ogsa i kontrollutvalget i
forrige periode). Det er ikke signifikante forskjeller mellom kommunestorrelser.
Gjenvalgsprosenten er med andre ord om lag den samme som det er for kommunestyrer og
formannskap. Statistisk Sentralbyra (SSB) finner at gjenvalgsprosenten i norske
kommunestyrer i denne perioden er 44 prosent. Tilsvarende finner SSB at rundt fire av ti ble
gjenvalgt til formannskapet. Var undersgkelse viser videre at de fleste kontrollutvalg har
minst ett medlem som var medlem i forrige valgperiode. Rundt én femtedel (22 prosent) av
kontrollutvalgene har ikke medlemmer som var med i forrige periode, og med dette er helt
uten kontrollutvalgserfaring. Det er ikke signifikante forskjeller mellom kommunestorrelser.

De fleste kontrollutvalgene har ett medlem som er valgt blant kommunestyrets
representanter slik det har veert angitt i kontrollutvalgsforskriften og kommuneloven siden
2007 (se ogsa kapittel tre). Samtidig ser vi at fem prosent av kontrollutvalgene er uten
representasjon fra kommunestyret. Til ssmmenligning fant Opedal og @sttveiten (2000:33)
og Gjertsen og Martinussen (2007:20) at 37 prosent av kommunene hadde kontrollutvalg
uten kommunestyrerepresentasjon i bade i 1998 og i 2007 (for kravet var tradt i kraft). Dette
viser at det har hatt en effekt a regelfeste kommunestyrerepresentasjon, selv om noen fa
kommuner fortsatt ikke folger dette. Av figur 4-2 gar det frem at det er mest vanlig at én eller
to av medlemmene i kontrollutvalget sitter i kommunestyret, men i seks prosent av
kontrollutvalgene er det tre eller flere.
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Figur 4-2: Antall kontrollutvalgsmedlemmer med fast plass i kommunestyret. Prosent
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Kilde: Tilleggsundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=123

Som det fremgar under viser spgrreundersgkelsen at under halvparten (43 prosent) av
kontrollutvalgslederne er kommunestyremedlem i innevarende periode. Flere av
sekreterene vi har intervjuet har tydelig gitt uttrykk for at kontrollutvalgene fungerer best
dersom det er utvalgsleder som sitter i kommunestyret. I spgrreundersegkelsen til
sekretariatene gar det frem at denne oppfatningen deles av et klart flertall. Rundt to
tredjedeler av sekretariatene er enig i pastanden om at kontrollutvalget fungerer/hadde
fungert bedre dersom utvalgsleder er kommunestyrerepresentant.

Figur 4-3: Enighet til «Kontrollutvalget fungerer bedre dersom utvalgsleder sitter i kommunestyret».
Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

MW Helt enig ™ Ganske enig ® Verken enig eller uenig M Ganske uenig M Helt uenig

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgssekretariat, n=53

Det har ogsé av bransjeaktarer og enkelte kontrollutvalgssekretaerer blitt tatt til orde for &
vurdere et krav om at flere av kontrollutvalgets medlemmer bar velges blant kommunestyrets
representanter. Tilbakemeldingene i intervjuene er imidlertid ikke entydige, og et krav om at
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flere av kontrollutvalgets medlemmer skal sitte i kommunestyret vil etter var vurdering trolig
vaere krevende a fa til med dagens valgbarhetsregler i kommuneloven og det faktum at det
ofte er fa kommunestyremedlemmer som skal velges til flere utvalg.

Kommuneloven gir regler for hvem som kan velges og sitte i kontrollutvalget. Verken
ordferer, varaordferer, medlemmer og varamedlemmer av formannskap og andre politiske
nemnder og utvalg med beslutningsmyndighet og medlemmer av kommunerad/fylkesrad, er
valgbare til kontrollutvalget. Ansatte i kommunen er heller ikke valgbare.

Nar det gjelder oppfatninger av gjeldende regler for valgbarhet til kontrollutvalget er ikke
tilbakemeldingene i undersgkelsen entydige. Det finnes eksempler pa bade ordferere,
rddmenn, sekretaerer og kontrollutvalgsledere som mener at dagens valgbarhetsregler
fungerer godt, og som gnsker dem uendret:

«Jeg tror regelen som er nd om at man ikke er valgbar til andre rad og
nemnder er korrekt. Man kan da heve seg over og har ikke bindinger til
andre omrader nar man ikke har andre hatter man skal forsvare.»
(Kontrollutvalgsleder)

Et flertall av de vi har intervjuet tar likevel til orde for & lempe pa det som de beskriver som
«rigide» valgbarhetsregler.

«Politikere er politikere, og de ensker G drive politikk og uteve makt.
Valgbarhetsreglene for kontrollutvalg er det som gjor det lite attraktivt
fordi de ikke kan ha andre posisjoner. Jeg skjenner hvorfor reglene er der,
men vil likevel foresla G gjore valgbarhetsreglene mindre rigide og heller
benytte habilitetsregler.» (Kontrollutvalgssekretar)

I flere av intervjuene vises det likevel til at det sarlig for mindre kommuner kan vaere
krevende & klare 4 velge et godt kontrollutvalg ettersom man verken kan velge politikere med
verv i andre utvalg i kommunen eller ansatte i kommunen. Disse tar, som sitatet over
indikerer, til orde for a fjerne valgbarhetsreglene, og de mener ordineere habilitetsregler er
tilstrekkelige for & unnga habilitetsproblemer i utforelsen av kontrollutvalgsarbeidet. En av
sekreterene mener at det ogsa ma skilles mellom ansatte i raidmannens stab, og andre
kommunalt ansatte i regelverket:

«En hadde sommerjobb i kommunen i fire uker der han luket ugress, og
var dermed ikke valgbar. Det ma veere forskjell pa G ha en sentral stilling
1 kommunen, og en deltidsjobb som sykepleier, vaktmester muv.»
(Kontrollutvalgssekretaer)

Spersmaélet om valgbarhetsreglene har altsi (minst) to dimensjoner. For det forste hvorvidt
det skal apnes for at politikere skal kunne veere valgbare selv om de sitter i andre politiske
utvalg. For det andre om det skal veere adgang for ansatte i kommunen 4 sitte i
kontrollutvalget. Nar det gjelder forstnevnte har det vert ulike oppfatninger blant de vi har
intervjuet. Flere viser til at kontrollutvalget kunne vaert mer attraktivt dersom det ikke
utelukket medlemmenes mulighet til & sitte i andre utvalg. Samtidig er det flere som peker pa
utfordringer knyttet til 4 la kontrollutvalgsmedlemmer inneha politiske verv i andre utvalg.
Vér vurdering er at det vil vaere utfordrende at politikere med andre politiske verv i
kommunen ogsa skal sitte i kontrollutvalget. Kontrollutvalgets uavhengige og «naytrale»
posisjon er viktig for & sikre utvalgets legitimitet i befolkningen, i kommunestyret og overfor
forvaltningen. Nar det gjelder den andre dimensjonen, har det blitt tatt til orde for at ansatte
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i sma stillingsprosenter ber ha anledning til & sitte i kontrollutvalget. Det har kommet frem at
dette trolig praktiseres noe ulikt mellom kommunene i dag. Vi har blant annet fatt kjennskap
til at fylkesmannen i ett fylke har vurdert at eksempelvis en brannmann i 1 % stilling ikke er
valgbar til kontrollutvalget, mens fylkesmannen i et annet fylke har kommet til motsatt
konklusjon nar det gjaldt vurderingen av en tilsvarende liten stilling. Etter var vurdering kan
det vaere hensiktsmessig & vurdere hvilke adgang det skal vaere for kommunalt ansatte & sitte
i kontrollutvalget. Det synes klart at det kan veere uhensiktsmessig at personer i sma
stillingsbreker, som ikke er i en lederposisjon eller i rAidmannens stab, ikke skal kunne velges
til kontrollutvalget. Det er ogsa uheldig om det er tilfelle at det er ulike praksis med hensyn
hvordan dette tolkes blant Fylkesmannsembetene.

Videre er det var vurdering at dersom det skal apnes for at kommunalt ansatte skal vaere
valgbare til kontrollutvalget, vil det trolig veere viktigere a skille pa funksjon i kommunen
heller enn stillingsprosent. A pne for muligheten for at for eksempel fast ansatte i
kommunale sykehjem, barnehager og skoler med videre skal kunne velges, vil kunne gjore
det lettere & konstituere kontrollutvalgene ved at det blir flere & velge blant. Uansett ber man
vaere varsom med 4 apne for at ansatte i radmannens stab skal kunne velges til
kontrollutvalget, uavhengig av hvor stor stillingsprosent vedkommende er ansatt i. Det
samme gjelder kommunale ledere.

Slik valgbarhetsreglene er i dag kan det ogsa stilles sparsmal ved at styrerepresentanter for
kommunalt eide selskaper ikke er utelukket fra verv. Dette kan medfore
habilitetsutfordringer knyttet til arbeidet med selskapskontroll som er en av kontrollutvalgets
lovpalagte oppgaver. Denne problemstillingen har blitt reist i «85 tilrddingar» og pa
seminaret som ble avholdt med sentrale aktgrer forbindelse med evalueringen. I hvor stor
grad dette faktisk er en utfordring i kommunene, har vi ikke dekket gjennom vare
sporreundersgkelser. Vi kjenner heller ikke til omfanget av styremedlemmer i norske
kontrollutvalg. Dette bor etter var vurdering kartlegges naermere i forbindelse med en
eventuell revisjon av valgbarhetsreglene.

55 prosent av kontrollutvalgene praktiserer en varaordning med personlige vara, mens 43
prosent har numerisk vara. De gvrige har enten ikke vara, er ikke sikker pa hvilken
varaordning de har eller svart «<annen» varaordning.
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Figur 4-4: Kontrollutvalgenes varaordning. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108

Ordningen med personlige varaer for medlemmene i kontrollutvalget, innebzrer at det blir
utpekt personlige vararepresentanter fra den partigruppen representanten tilherer.
Alternativet er numerisk varaordning. Nar det gjelder numerisk vara, kan denne ordningen
enten organiseres ved en felles varaliste for hele kontrollutvalget, eller ved en blokknumerisk
ordning der det utpekes separate lister med varaer for ulike politiske «blokker». I
forstnevnte tilfelle vil det uavhengig av hvem som melder forfall av de faste
kontrollutvalgsmedlemmene, alltid veere vararepresentanten som stéar forst pa listen som blir
kalt inn. Dersom vedkommende ikke kan mgte, vil nummer to pa listen bli kalt inn, osv.

Fordelen med numerisk vara, er at denne ordningen vil ivareta behovet for kontinuitet og
erfaringsbygging i kontrollutvalget. I enkelte kommuner er det ogsé etablert en praksis for at
forste vara pa en felles, numerisk liste kalles inn til alle mgter i kontrollutvalget, med den
begrunnelse at dette bidrar til & sikre kontinuiteten i utvalgets arbeid. Utfordringen, som det
ogsa blir vist til i Kontrollutvalgsboken, er at samme politiske parti vil bli representert ved
hvert forfall, og dette kan endre den politiske sammensetningen i utvalget.

Enkelte av de som er intervjuet gir uttrykk for 4 ha en klar oppfatning om at numerisk
varaordning er mer hensiktsmessig enn personlig vara:

«Jeg mener det burde veert stilt krav om at varaer ma velges i rekkefolge, altsa
numerisk vara. Det gir mye bedre kontinuitet enn bruk av personlig vara.»
(Kontrollutvalgssekretaer)

Kontrollutvalget har et ansvar for tilsyn og kontroll i kommunen, og skal ikke overprove
politiske prioriteringer som er foretatt av kommunens eller fylkeskommunens folkevalgte
organer (jf. kontrollutvalgsforskriften § 4). Inntrykket fra intervjuene er at kontrollutvalgene
som hovedregel klarer & skille mellom kontrollfaglige og partipolitiske hensyn. Flere har i
intervju uttalt at medlemmene evner a «legge partipolitikken bort nar de gar inn i
kontrollutvalget». Dette tolker vi som at det ikke er vanlig at det blir gjort forsek pa a
overprgve det politiske skjgnnet/ta politiske omkamper i kontrollutvalgene. Det samme gjor
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var sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, som viser at nesten samtlige (94 prosent) er
helt eller ganske enig i at kontrollutvalget skiller mellom politiske og kontrollfaglige hensyn.
Det er ingen som er uenig i dette, men de resterende seks prosentene er verken enig eller
uenig i pastanden.

Figur 4-5: Kontrollutvalget skiller mellom politiske og kontrollfaglige hensyn. Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
H Helt enig Ganske enig Verken enig eller uenig

Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108

Selv om det ikke nadvendigvis vil vaere en «opposisjon» og en «posisjon» i en
formannskapsmodell som praktiseres i de aller fleste kommuner, er ledervervet i
kontrollutvalget et verv som ofte gis til et av partiene som anses for & utgjore opposisjonen.
NIBR finner at 74 prosent av kontrollutvalgslederne i kommunene har sin bakgrunn fra
opposisjonen (2012), en gkning fra 71 prosent i 2008. 16 prosent av kontrollutvalgslederne
kom fra posisjonen i 2012 (nedgang fra 21 prosent i 2008), mens 10 prosent hadde en annen
bakgrunn (Blédka et. al 2012:171). Néar det gjelder fylkeskommunene finner NIBR at 94
prosent kommer fra opposisjonen, mens 6 prosent har en annen bakgrunn. Ingen av
kontrollutvalgslederne i fylkeskommunene kommer fra partiet/partiene i posisjonen
(ibid:173).

Vér undersgkelse belyser problemstillingen fra en annen vinkel ved at vi har spurt om
partitilhgrighet. Undersgkelsen viser at i seks prosent av kommunene kommer
kontrollutvalgslederen og ordfereren fra samme parti. Det er ingen av de store kommunene
som praktiserer utvalgsleder og ordferer fra samme parti, mens det ikke er signifikante
forskjeller mellom mellomstore og sma kommuner. Ogsé i de mindre kommunene kommer
lederen fra et annet parti enn ordfereren i 89 prosent av tilfellene.
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Figur 4-6: Forekomsten av at leder for kontrollutvalget og ordfgrer kommer fra samme parti. Prosent

Store kommuner 100
Mellomstore kommune [ 93
Sma kommuner 11 89
0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
H Ordfgrer og leder fra samme parti M Fra annet parti enn ordfgrer

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=101 (samlet)

Sperreundersgkelsen viser videre at 59 prosent av kontrollutvalgene har et flertall fra
«opposisjonen», mens 41 prosent har flertall fra «posisjonen». I Kommunal- og
moderniseringsdepartementets organisasjonsdatabase fremgar det ogsa hvordan fordelingen
mellom «posisjon» og «opposisjon» er, men i denne undersgkelsen har det vaert mulig a
oppgi at flertallet verken er fra «posisjon» eller «opposisjon». NIBR finner at neermere
halvparten av kommunene svarer at flertallet i kontrollutvalget kommer fra «opposisjonen»
(49 prosent), mens en tredjedel (33 prosent) svarer at «posisjonen» har flertallet. 18 prosent
svarer at flertallet verken kommer fra «posisjonen» eller «opposisjonen» (Bldka et. al 2012).
I fylkeskommunene oppgir 65 prosent at «opposisjonen» har flertall i kontrollutvalget, mens
«posisjonen» har flertall i 29 prosent. Seks prosent av fylkeskommunene oppgir at verken
«posisjon» eller «opposisjon» har flertallet.

Figur 4-7: Hvem har flertallet i kommunale kontrollutvalg? Prosent

m Posisjon = Verken posisjon/opposisjon = Opposisjon

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementets organisasjonsdatabase/ Blika et. al 2012,
n=343
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I intervjuene har flere tatt til orde for at det bar innferes regler om at kontrollutvalgsflertallet
ber komme fra «opposisjonen», eller i det minste at ledervervet ber tilfalle ett av
opposisjonspartiene. Flere viser til at det ikke er tilstrekkelig at vervet tilfaller et annet parti
enn det som har ordfereren, men ma komme fra et av partiene som ikke inngar i
flertallskonstellasjon med det styrende partiet. Samtidig er det ogsa mange som papeker at
det ofte kan veere uoversiktlig hvem som er i posisjon og opposisjon i kommunene. En
kontrollutvalgsleder trekker ogsa frem at dersom kontrollutvalget ikke er et utvalg for
utgving av politikk, skal det i praksis ikke veere nadvendig med regler om hvilket
parti/konstellasjon som skal inneha vervet/vervene. Vedkommende argumenterer likefullt
for a regelfeste at ledervervet ikke skal tilfalle posisjonen, og begrunner dette med behovet
for & ha et organ i kommunen med en annen sammensetning enn formannskap og
kommunestyret:

«Jeg synes det bor vaere en regel om at leder for kontrollutvalget ikke kan
komme fra partiene i «posisjon», fordi det har med kontrollutvalgets
legitimitet i befolkningen G gjore. At det er et organ som ikke har den
samme politiske sammensetning som formannskap og kommunestyret,
stryker kommunens og kontrollutvalgets legitimitet i befolkningen. Nar
utvalget ikke blir benyttet til politiske omkamper, men kontroll, sa styrker
det legitimiteten til beslutningene.» (Kontrollutvalgsleder)

57 prosent av kontrollutvalgslederne sitter i utvalget for forste gang i innevaerende periode.
Videre er 26 prosent medlem i sin andre periode. Det er folgelig 17 prosent som har lang
(over to perioder) fartstid i kontrollutvalget. Sperreundersgkelsen viser samtidig at de fleste
kontrollutvalgslederne enten sitter eller har tidligere sittet i kommunestyret i kommunen. 43
prosent av kontrollutvalgslederne er kommunestyremedlem i innevarende periode, mens 43
prosent har sittet tidligere.

Figur 4-8: Antall perioder i kontrollutvalg og kommunestyret inkludert innevaerende periode. Prosent

Kontrollutvalget 12 5

Kommunestyret 24 15

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

M Ingen m 1 periode 2 perioder M3 perioder W4 perioder 15 perioder eller flere
Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107-108.

Selv om det er under halvparten av lederne som faktisk sitter i kommunestyret i inneveerende
periode, gar det frem av figur 4-8 at et flertall av kontrollutvalgslederne har betydelig erfaring
fra kommunepolitikken. Et illustrerende sitat fra en kontrollutvalgsleder vi intervjuet er
folgende:
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«Det er en gjennomsnittsalder pd godt over femti ar, sa det er mye
livserfaring og mye politisk erfaring i kontrollutvalget.»
(Kontrollutvalgsleder)

Opedal og Osttveiten (2000:33) peker pa at staten ved opprettelsen av kontrollutvalgene la
vekt pa at erfarne politikere burde rekrutteres til kontrollutvalget for & gi utvalget
tilstrekkelig autoritet. De finner at over halvparten av kontrollutvalgslederne i 1998 var uten
kommunestyreerfaring. Var spgrreundersgkelse viser at over halvparten av lederne har sittet
eller sitter i sin tredje periode eller mer i kommunestyret. Det er i dag altsé bare rundt 15
prosent av kontrollutvalgslederne som er uten kommunestyreerfaring (mens ytterligere 19
prosent er medlem i kommunestyre i sin forste periode). Til sammenligning finner Aars og
Offerdal (2012:41) at norske kommunestyremedlemmer i gjennomsnitt har sittet 7,5 ar i
kommunestyret. Til sammen har felgelig en rundt en tredjedel av kontrollutvalgslederne
kortere kommunestyreerfaring enn gjennomsnittet av aktive kommunepolitikere, mens i
underkant av to tredjedeler av kontrollutvalgslederne har lengre kommunestyreerfaring enn
gjennomsnittet. Flertallet av kontrollutvalgsledere har altsa lengre erfaring enn en
gjennomsnittlig kommunestyrepolitiker — altsa i trad med statens intensjoner ved
opprettelsen av kontrollutvalget. Vi finner ikke signifikante forskjeller mellom
kommunegruppene (storrelse) verken nar det gjelder a velge en kontrollutvalgsleder uten
kommunestyreerfaring eller uten kontrollutvalgserfaring.

Av intervjuer gar det frem at kontrollutvalget i mange kommuner er a regne som en
«retrettposisjon». En ordferer viser blant annet til at dersom du blir med i kontrollutvalget sa
ekskluderer du deg fra & drive praktisk politikk. En annen ordferer uttrykker seg slik:

«Vima passe pa a ikke putte profilerte politikere inn i skyggenes dal i
kontrollutvalget — det gjor vi ikke.» (Ordforer)

Den samme holdningen gar ogsa frem av fritekstfeltene i var sperreundersgkelse. En
kontrollutvalgsleder uttrykker seg slik:

«Kontrollutvalget lever en anonym tilveerelse. Medlemmene har hoy
snittalder og mange med lang fartstid i kommunepolitikken. Utvalget
betraktes mer som hvileskjzer enn som startsted for lokalpolitisk karriere
— pussig nok.» (Kontrollutvalgsleder)

Det advares ogsa mot a benytte kontrollutvalget til 4 «<kneble» brysomme politikere:

«Kommunestyret far det kontrollutvalget som de setter sammen. Det
nytter ikke G sette inn personer bare fordi de ikke passer inn andre steder.
Flytter man konflikter ut av politikken og inn kontrollutvalget, sa flytter
du bare konflikter og ikke noe annet. Dersom utvalget settes sammen av
politikere med lyst, interesse og integritet, sa far du et godt
kontrollutvalg. Dersom man forseker a kneble brysomme politikere med G
sette dem 1 kontrollutvalget — da gir du dem bare en arena a spille
hemningslest pa. Rart at noen gjor dette, et kommunestyre som har valgt
et kontrollutvalg som ikke fungerer, bor jo egentlig avsette det og velge et
nytt.» (Ordferer)

Et flertall av de vi har intervjuet peker pa at utvalget mangler attraktivitet fordi man ikke far
drive «politikk». Et klart flertall av de intervjuede™ er enig i at kontrollutvalget i kommunen
Klarer & skille mellom politikk og kontroll pa en god méate. Oppfatningen om a «ikke drive

11 23 informanter er stilt spgrsmal om dette.
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politikk» henger trolig sammen med at kontrollutvalget har et ansvar for tilsyn og kontroll i
kommunen, og at det ikke kan overprgve politiske prioriteringer som er foretatt av
kommunens eller fylkeskommunens folkevalgte organer (jf. kontrollutvalgsforskriften § 4).12
Videre er det flere, sarlig sekreterer, som fremhever at medlemmene finner det mer
attraktivt nar de forst er valgt inn i kontrollutvalget og «oppdager» at kontrollarbeidet bade
kan veere spennende og gir nyttig leerdom og innsikt i den kommunale virksomheten. Dette
kan etter var vurdering vaere en medvirkende forklaring pa den hgye gjenvalgsprosenten som
ikke helt stemmer overens med rapportene om manglende attraktivitet. En av
kontrollutvalgssekretaerene som er intervjuet uttrykker:

«De personene en velger i kontrollutvalget ma ha tyngde og tillit i kommunestyret.
Jeg horer at mange av de som kommer inn i utvalgene i dag typisk bare har blitt
spurt og sagt ja uten a reflektere sG mye over vervet. Deretter blir mange positivt
overrasket, og ser at arbeidet som gjennomfores er svart interessant.»
(Kontrollutvalgssekretaer)

Fra intervju har vi ogsa fatt eksempler pa at kontrollutvalget «strukturelt» anses som mindre
attraktivt gjennom at metegodtgjerelsen er lavere for kontrollutvalgsmedlemmene enn for
andre utvalg i kommunen. Vi kjenner ikke til hvor utbredt det er a differensiere
motegodtgjorelser pa denne maten. Samtidig kan lavere godtgjorelse veere et uttrykk for at
det er mindre arbeidskrevende 4 sitte i kontrollutvalget enn i andre folkevalgte utvalg (for
eksempel grunnet feerre mater), og dermed ikke et uttrykk for at utvalget har lavere anseelse.

Til tross for at vare intervjudata indikerer at verv i kontrollutvalget ikke blir opplevd som
sarlig attraktivt for mange folkevalgte, er ikke bildet i sperreundersgkelsen like entydig: 26
prosent av lederne mener at kontrollutvalget i liten eller sveert liten grad er et attraktivt
utvalg 4 sitte i for politikerne i kommunen. Det er riktignok feaerre (i underkant av 20 prosent)
som mener at kontrollutvalget er et attraktivt utvalg, men over halvparten (55 prosent) svarer
ngytral ved at de opplever at kontrollutvalget verken i stor eller liten grad som attraktivt.

Figur 4-9: | hvilken grad oppleves kontrollutvalget som et attraktivt utvalg for politikerne? Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
M | sveert stor grad | stor grad Verken i stor eller liten grad
M | liten grad W | sveert liten grad

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108.

12 Samtidig er det kommet frem av andre kartlegginger at kontrollutvalgene ikke unngar & ta opp problemstillinger som kan
skape debatt i kommunestyret (Gjertsen og Martinussen 2007:44).
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Til sammenligning svarte rundt halvparten (49 prosent) av ordferernes i en undersgkelse
gjennomfert av Deloitte i 2009 at verv i kontrollutvalget var mindre attraktivt enn andre
utvalg for folkevalgte i kommunen. Det var bare fem prosent som mente at verv i
kontrollutvalget var mer attraktivt, mens 45 prosent mente det var like attraktivt som andre
verv.

Kontrollutvalgslederne som svarte at utvalget ikke er attraktivt, ble i sperreundersgkelsen
(2014) bedt om a utdype hva som er bakgrunnen for dette. Et flertall av kommentarene
omhandler at kontrollutvalget er et organ der det ikke utgves politikk, og samtidig utelukker
et verv deltakelse i andre komiteer og organer. I denne sammenheng er det flere som viser til
at kontrollutvalget derfor er egnet for eldre politikere pa vei ut av politikken. Og av noen blir
det beskrevet som «en retrettpost» eller «et verv som passer best for de over 60 ar», eller
«gamle politikere som ikke lenger gnsker a drive politikk». Folgene sitat kan oppsummere
holdningen flere gir uttrykk for:

«Det er sett pa som et utvalg for "avdankede" politikere, og det at man
ikke kan vaere medlem eller vara til andre utvalg. Utvalget er "upolitisk”,
noe som kan virke hemmende for en politisk engasjert.»
(Kontrollutvalgsleder)

Det er i tillegg noen som kommenterer at kontrollutvalget har lite midler til radighet, og at
motegodtgjorelsen er lavere enn for andre utvalg (se ogsa ovenfor). En kontrollutvalgsleder
fra en liten kommune peker pa at det er et vanskelig utvalg med kontroversielle saker i
kommuner der «alle kjenner alle».

Vére intervjudata og resultatene fra sparreundersgkelsen(e) peker altsd i samme retning nar
det gjelder hvorfor kontrollutvalget av flere politikere ikke anses a vaere et attraktiv utvalg.
Selv om det er grunn til a ta pa alvor tilbakemeldingene om «manglende attraktivitet»,
nyanserer spgrreundersgkelsen bildet om at «alle» mener at kontrollutvalget ikke er attraktiv
ved at bare rundt en fjerdedel svarer at utvalget ikke er attraktivt. I tillegg viser vare
undersokelser at gjenvalgsprosenten til kontrollutvalgene ikke er noe lavere enn for
kommunestyre og formannskap. Det er med andre ord like attraktivt  bli gjenvalgt til
kontrollutvalget som til kommunens gverste politiske organer. Dette stotter argumentet om
at det oppleves som mer attraktivt & vaere med i kontrollutvalget etter at man har sittet der i
en periode.

4.3 Antall mgter og saker

I sparreundersgkelsene har vi stilt spersmél om hyppighet og omfang av ulike
kontrollaktiviteter som for eksempel forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller, samt
planlegging av kontrollarbeidet. Dette er tema for kapittel fem og seks. I tillegg har vi
undersgkt antall mater i kontrollutvalget. Det gar frem av undersgkelsen at rundt halvparten
(45 prosent) av kontrollutvalgene har 5 — 6 mgter i aret.4 Det er ingen som oppgir at de ikke
har meater, eller at de har 1 — 2 mater. Av figur 4-10 fremgar fordelingen. Figuren viser ogsa at
antallet mater gker med kommunestorrelse.

13 N=366

14 Andelen som svarer 5-6 mgter er om lag den samme som Nordlandsforskning finner i en kartlegging av antall
kontrollutvalgsmeter i 2006. Samtidig er det i var undersgkelse en starre andel som har flere mgter enn dette, og en langt
lavere andel som har faerre mgter enn hva det fremgar av Nordlandsforsknings kartlegging (se Gjertsen og Martinussen
2007:23). Dette indikerer samlet sett en vekst i antall mgter.
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Figur 4-10: Antall mgter i kontrollutvalget i aret, etter kommunestarrelse. Prosent

| | | |
Alle
KN
|

Mellomstore

Store

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

H 3-4 moter 5-6 moter 7-8 mgter MW 9-10 mgter M Over 10 mgter

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108 (samlet).

Nar det gjelder antall moter og saker som kontrollutvalget behandler, har vi ogsa benyttet oss
av tall fra Kommunal- og moderniseringsdepartementets organisasjonsdatabase for 2012.
Mens vare tall er basert pa svar fra kontrollutvalgsledere, er tallene i organisasjonsdatabasen
rapportert fra kommunen.'s Her gar det frem at kommunale kontrollutvalg i giennomsnitt
har fem meater i aret (antall moter mélt i hhv 2007 og 2011) (Blaka et.al 2012:172). Til
sammenligning fant NIBR at kontrollutvalgene i 1998 i gjennomsnitt hadde i overkant av fire
moter (Opedal og @sttveiten 2000:43) noe som indikerer en liten vekst.® Ved hjelp av tallene
fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet har vi laget en oversikt over antall mater
som var i kommunale kontrollutvalg i 2011. Av figur 4-11 gar det frem at det er stor variasjon.
En kommune hadde ingen mgter i 2011, mens kontrollutvalget med flest mgter hadde 16
moter. I overkant av to tredjedeler av kontrollutvalgene hadde mellom fire og seks moter.

15 Det er rimelig & anta at NIBR sine talle inkluderer mer «passive» kontrollutvalg siden de ikke krever at kontrollutvalgsleder
besvarer en spgrreundersgkelse. Vi velger av denne grunn & inkludere NIBR sine tall fra 2011 i tillegg til de vi har samlet inn
selv i 2014.

16 | fremstillingen stér det i gjennomsnitt fire mater, men egen utregning viser 4,4 mgter i gjennomsnitt.
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Figur 4-11: Antall mgter i kontrollutvalgene i 2011 (kommune). Prosent
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Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementets organisasjonsdatabase, n=320

Nar det gjelder antall saker som behandles arlig, gar det frem av organisasjonsdatabasen at
kontrollutvalgene i kommunene i giennomsnitt behandlet rundt 25 saker i 2007 og rundt 30
saker i 2011.17 Ogsa nar det gjelder antall saker synes det a veere stor variasjon mellom
kommunene. Det gar frem av tallene at én prosent av kommunene har oppgitt & ikke ha
behandlet noen saker i 2011, mens 11 prosent har behandlet 50 saker eller mer. Kommunen
som behandlet flest saker i 2011 hadde 124 saker. Det har vaert en vekst i antall saker som
behandles i kontrollutvalgene. Til sammenligning gar det frem at det synes & vaere en
nedgang i antall saker som behandles i kommunestyrene og formannskapene (Blaka et.al.
2012).

Figur 4-12: Antall saker i kontrollutvalgene i 2011 (kommune). Prosent
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Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementets organisasjonsdatabase, n=318

17 Da variansen ikke fremgar av tabellen, kan vi ikke sla fast om gkningen er signifikant eller ikke.
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I fylkeskommunale kontrollutvalg ble det i gjennomsnitt avholdt syv meter i
kontrollutvalgene i 2011, med en variasjon fra fire til 11 moter. Gjennomsnittet er noe lavere
enn malingene fra 2007 og 2003, da de fylkeskommunale kontrollutvalgene i gjennomsnittet
mottes i underkant av atte ganger. Samtidig som antallet moter i gjennomsnitt har gatt noe
ned, har antallet saker gatt opp. I gjennomsnitt behandlet de fylkeskommunale
kontrollutvalgene 43 saker i 2011, mot 40 i 2007. Det er imidlertid variasjoner mellom
fylkene. I et fylke ble det behandlet 81 saker i 2011, mens i ett annet fylke ble det behandlet
24 saker (ibid).

4.4 Utvalgets kompetanse og engasjement

Hele 86 prosent av kontrollutvalgslederne er helt (29 prosent) eller ganske (57 prosent) enig i
at kontrollutvalget har nedvendig kunnskap til 4 ivareta sitt kontrollansvar. Nesten like
mange (81 prosent) er helt eller ganske enig i at kontrollutvalgsmedlemmene har stort
engasjement i kontrollarbeidet.

Figur 4-13: Kontrollutvalgsledernes vurdering av utvalgets kunnskap og engasjement. Prosent

Ngdvendig kunnskap H
e engasjement

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
H Helt enig Ganske enig Verken enig eller uenig
B Ganske uenig M Helt uenig Ikke sikker

Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108.

Blant sekretariatene er det to tredjedeler som er svaert (20 prosent) eller ganske enig (46
prosent) i at de fleste kontrollutvalg har tilstrekkelig kompetanse til 4 ivareta sitt
kontrollansvar. Fordelingen er akkurat den samme néar det gjelder sekretariatenes vurdering
av kontrollutvalgenes engasjement i kontrollarbeidet. Det er i all hovedsak de samme
sekretariatene som er enig i de to pastandene.

Fra intervjuene gjort med sekretariater, er det et klart inntrykk at kontrollutvalgene generelt
sett, etter sekretariatenes oppfatning, fungerer bedre i store kommuner enn i sméa
kommuner. Dette betyr ikke at det ikke er unntak, men kommunestgrrelse synes likevel &
veaere en viktig faktor. Det kan vare flere mulige forklaringer pa dette. For det farste vil storre
kommuner ha flere kandidater & velge mellom nar kontrollutvalget skal konstitueres. For det
andre vil de mindre kommunene ofte har sma budsjetter til kontrollaktiviteter som
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll (se ogsa kapittel seks). Rundt halvparten av de
minste kommunene har under 100 000 i aret avsatt til slike kontrollaktiviteter.
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I intervjuer har det kommet frem forslag om at det bor stilles kompetansekrav til
kontrollutvalgsmedlemmene. Det er etter var vurdering vanskelig og ikke gnskelig a stille
utdanningskrav til et politisk oppnevnt utvalg, og slike kompetansekrav ber begrenses til
revisjon og eventuelt sekretariat. Derimot vil det veere viktig a tilby
kontrollutvalgsmedlemmene kurs og opplaring.

4.5 Revisjonsordning

Kommunen kan ha samme revisor for alle lovpalagte revisjonsoppgaver, eller
revisjonsoppdraget kan deles mellom flere oppdragstakere. Vi har derfor skilt mellom
regnskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon og selskapskontroll i oversiktene under.

70 prosent av kommunene benytter et kommunalt eller interkommunalt selskap som
kommunen har eierinteresser i til regnskapsrevisjon. Det er {4 som benytter seg av seg av
egen kommunal revisjon (2 prosent) eller et kommunalt foretak (2 prosent). 11 prosent
benytter seg av et interkommunalt selskap som kommunen ikke har eierinteresser i, mens 15
prosent kjoper tjenestene fra en privat leverander.

Figur 4-14: Hvilken aktgr kommunen benytter til regnskapsrevisjon. Prosent

B Egen kommunal revisjon

Kommunalt foretak

Kommunalt/interkommun
alt selskap, med
eierinteresser

B Interkommunalt selskap,
uten eierinteresser

H Privat leverandgr

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

Naér det gjelder forvaltningsrevisjon benyttet 66 prosent av kommunene interkommunale
selskaper (IKS) der kommunen har eierinteresser. I tillegg har 11 prosent benyttet
interkommunale selskaper som kommunen ikke har eierinteresser i. 14 prosent av
kommunene oppgir at de har benyttet seg av en rammeavtale med en privat leverander, mens
fire prosent har foretatt enkeltkjop fra private leveranderer. Fire prosent av kommunene har
egen kommunal revisjon.

Nar det gjelder selskapskontroll, svarer 10 prosent av kontrollutvalgslederne at de sa langt i
inneverende periode ikke har benyttet noen aktgrer. 57 prosent har benyttet et IKS
kommunen har eierinteresser, mens seks prosent har benyttet et IKS uten at kommunen har
eierinteresser. 16 prosent av kontrollutvalgslederne oppgir at de i innevaerende periode har
fatt utfort en selskapskontroll av kontrollutvalgssekretariatet. Henholdsvis 12 og fire prosent
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har benyttet seg av en privat leverander gjennom rammeavtale eller enkeltkjop. En egen
kommunal revisjon er benyttet av fire prosent av kommunene.

Figur 4-15: Andel som har benyttet ulike leverandgrer til hhv. Forvaltningsrev. og selskapskontr. Prosent
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Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

4.6 Avslutning

De fleste kontrollutvalgene bestar av fem medlemmer, men mange av smakommunene har
tre medlemmer i utvalget. Ettersom et flertall av norske kommuner har under 5000
innbyggere, vil derfor et betydelig antall kontrollutvalg besta av tre medlemmer. Dette kan
gjore utvalgene sarbare ved eksempelvis forfall og inhabilitet. I de tilfeller der man ikke har
lykkes med & fa varamedlem til 4 stille vil leder med sin dobbeltstemme i prinsippet kunne
avgjore saker alene. Det bor etter var oppfatning vurderes a legge til grunn at
kontrollutvalgene som hovedregel skal bestd av fem medlemmer. Samtidig, et klart flertall av
kommunene praktiserer allerede i dag fem eller flere medlemmer i utvalget. Dette begrenser
etter var mening behovet for & gi andre (s@rskilte) foringer for antall medlemmer i
kontrollutvalg enn det er for andre politisk oppnevnte utvalg.

Kontrollutvalgene behandler noen flere saker enn tidligere, men det er store variasjoner
mellom kommunene. Til tross for at det har vaert mer fokus pa kontrollutvalgene og
viktigheten av den kommunale egenkontrollen de siste arene, kan det synes som at
kontrollutvalget fortsatt er et lite attraktivt utvalg i mange kommuner. Med forholdsvis
strenge valgbarhetsregler og manglende mulighet til & uteve politikk, blir det hevdet at
kontrollutvalget i mange kommuner benyttes som en retrettposisjon for politikere pa vei ut
av politikken. I et flertall av kommunene er lederen i utvalget blitt leder uten & ha sittet i
kontrollutvalget tidligere. I tillegg skiller oppgavene til kontrollutvalget seg pa mange mater
fra andre politiske utvalg. Det blir derfor viktig a tilby godt veiledningsmateriell og kurs mv.
tidlig etter at kontrollutvalgene blir valgt. Samtidig er gjenvalgsprosenten til kontrollutvalget
like hay som til kommunestyrer og formannskap, og et klart flertall av lederne (81 prosent) er
helt eller ganske enig i at medlemmene har et stort engasjement i kontrollarbeidet. Dette
nyanserer bildet om manglende attraktivitet, og understotter sekretariatenes pastand om at
utvalget blir vurdert som mer attraktivt nr politikerne forst far forstehdndserfaring med hva
deltakelse i kontrollutvalget innebeerer.
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Det ber uansett vurderes 4 gjennomfere en gjennomgang av valgbarhetsreglene. Til tross for
at tilbakemeldingene pa dette punktet ikke er entydige, er det grunn til 4 tro at det er
krevende for mange kommuner & velge et godt kontrollutvalg. Herunder kan det vurderes om
det skal veere anledning for enkelte grupper av kommunalt ansatte & sitte i kontrollutvalget,
og/eller om det skal veere mulig & sitte i politiske utvalg parallelt med et verv i
kontrollutvalget. Ved eventuelle endringer ma det vurderes om ordinzre habilitetsregler vil
veere tilstrekkelig, eller om det er behov for naermere regler/retningslinjer knyttet til dette.

Minst ett av utvalgets medlemmer skal ifolge kommuneloven velges blant kommunestyrets
eller fylkestingets medlemmer. Det kan synes som at kontrollutvalget fungerer best dersom
leder av kontrollutvalget sitter i kommunestyret. Samtidig er det trolig ikke gnskelig &
regelfeste at ledervervet skal bekles av en av representantene som ogsa sitter i
kommunestyret ettersom det kan gjore konstitueringen av kontrollutvalget enda mer
krevende i enkelte kommuner. Det bgr likevel vurderes & anbefale kommunene 4 legge til
grunn en slik praksis for 4 styrke dialogen mellom kontrollutvalg og kommunestyret.

De fleste kommunene praktiserer at ledervervet i kontrollutvalget blir gitt til ett av
«opposisjonspartiene». Kommunal- og regionaldepartementets organisasjonsdatabase viser
at 16 prosent av kommunene har valgt en kontrollutvalgsleder fra «posisjonen», mens vi
finner at seks prosent har en kontrollutvalgsleder fra samme parti som ordfereren. Det er
derfor etter var vurdering ikke et utbredt at ordferer og kontrollutvalgsleder representerer
det samme partiet og/eller politiske konstellasjon i kommunestyret. Siden det trolig vil veere
krevende & definere hva som er «posisjon» i en del kommuner som styrer etter
formannskapsmodellen, vil det ogsa veere utfordrende a regelfeste at ledervervet ikke kan ga
til «posisjonen». Derimot vil det etter var vurdering veere enklere, og trolig mer
hensiktsmessig, 4 innfere en regel om at ledervervet i kontrollutvalget ikke kan besettes av
samme parti som har ordfereren. Dette vil ikke ha en praktisk konsekvens for det store
flertallet av kommuner, men vil trolig kunne bidra til & styrke kontrollutvalgets legitimitet i
de fa kommunene som legger til grunn den avvikende praksisen.
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5. Planlegging av kontrollarbeidet

5.1 Innledning

Kontrollutvalget skal minst én gangl De aller fleste kontrollutvalg har gjennomfart en

valgperioden og senest innen utgangen av overordnet analyse for forvaltningsrevisjon.
aret etter at kommunestyret eller fylkestinget 62 prosent har gjennomfart en overordnet

er konstituert, utarbeide en plan for analyse i{o]§ selskapskontroll, selv om dette ikke
har veert lovpalagt fer 2013.

Tiden som blir benyttet til overordnet analyse og
utarbeiding av planer for forvaltningsrevisjon og

gjennomfering av forvaltningsrevisjon's og
en plan for gjennomfering av

selskapskontroll.> Planene skal baseres p& selskapskontroll varierer fra under 20 timer til
en overordnet analyse av risiko- og over 150 timer.
vesentlighet knyttet til kommunens 27 % av rddmennene har i liten grad eller ikke i

det hele tatt blitt involvert i arbeidet med
overordnet analyse.
| henholdsvis 83 og 79 prosent av kommunene

virksomhet. Som det gikk frem av kapittel tre
er kravet om at plan for forvaltningsrevisjon

skal bygge pd en overordnet analyse fra gjorde kommunestyret ingen endringer nar de
2004, mens det fra 2013 ble forskriftsfestet sist behandlet plan for forvaltningsrevisjon og
at ogsa plan for selskapskontroll skal plan for selskapskontroll.

utarbeides med utgangspunkt i en Kontrollutvalgene fglger i hovedsak

prioriteringene i plan for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll.

. . . | drgyt en tredjedel av kommunene benytter
I dette kapittelet skal vi se nermere pé administrasjonen seg av kontrollutvalgets

hvordan arbeidet med overordnet analyse og overordnede analyse i sin internkontroll. Dette er
planer gjennomfores i kontrollutvalgene, og i mer utbredt dersom radmannen ble involvert i
hvilken grad dette arbeidet danner grunnlag arbeidet med utarbeiding av analysen.

for valg av forvaltningsrevisjoner og

selskapskontroller.

overordnet analyse.

5.2 Overordnet analyse

5.2.1 Omfang av overordnet analyse

Et klart flertall (82 prosent) av kontrollutvalgene har gjennomfert en overordnet analyse. De
fleste har gjennomfert overordnet analyse for bade forvaltningsrevisjon og selskapskontroll,
men 20 prosent av kommunene har bare gjennomfert en overordnet analyse for
forvaltningsrevisjon. Som det fremgar av figur 5-1 er det mindre vanlig at kontrollutvalg kun
har gjennomfort en analyse som gjelder for selskapskontroll. Tre prosent av
kontrollutvalgslederne opplyser at kontrollutvalget kun har gjennomfert overordnet analyse
vedrgrende kommunens eierskap. Undersgkelsen viser dermed at selv om det ikke har veert
lovpalagt, har mange av kontrollutvalgene gjennomfert overordnet analyse ogsa som
grunnlag for arbeidet med plan for selskapskontroll.

18 Jf. Kontrollutvalgsforskriften § 10
19 Jf. Kontrollutvalgsforskriften § 13
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Til sammen 18 prosent av kontrollutvalgslederne er ikke sikker pa om de har gjennomfort
overordnet analyse, eller svarer at det ikke er gjennomfert en overordnet analyse. Vi finner
ikke signifikante forskjeller mellom ulike kommunestorrelser knyttet til om det er
gjennomfort en overordnet analyse eller ikke.

Figur 5-1: Gjennomfgring av overordnet analyse. Prosent

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

M Ja, for bade kommunens virksomhet og eierskap (selsk.)
Ja, men bare for kommunens virksomhet
Ja, men bare for kommunens eierskap (selsk.)

H Nei

H |kke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

Figur 5-2 viser hvor ofte kontrollutvalgene gjennomfarer en overordnet analyse. Til sammen
77 prosent av kontrollutvalgene gjennomfarer overordnet analyse hver firedrsperiode. Av de
som har gjennomfert overordnet analyse er det i tillegg fire prosent som ikke er sikker pa
hvor ofte den gjennomferes, og 1 prosent som sier at de gjor det sjeldnere enn hver
firedrsperiode. Halvparten av de som gjennomferer en overordnet analyse (eller 40 prosent
av kontrollutvalgene) gjennomferer bade en overordnet analyse hver firearsperiode, og en
oppdatering/rullering underveis i perioden. Dette blir ogsa bekreftet i sperreundersgkelsen
til sekretariatene, hvor rundt halvparten svarer at deres kontrollutvalg gjennomferer en
overordnet analyser hvert fjerde ar, mens den andre halvparten svarer at dette blir gjort hvert
fjerde ar med rullering underveis i perioden. Det er rimelig 4 anta at arbeidet med overordnet
analyse organiseres relativt likt innenfor hvert «sekretariatdistrikt».20 Ingen av
sekretariatene oppgav at noen av deres kontrollutvalg aldri gjennomferer overordnet analyse,
og bare ett sekretariat oppgav at slike analyser gjores sjeldnere enn hvert fjerde ar. Dette kan
indikere at det er mer utbredt med en overordnet analyse enn det kontrollutvalgslederne gir
uttrykk for. Dersom dette er tilfelle, er det likevel interessant at en femtedel av
kontrollutvalgslederne ikke er kjent med at det ligger en overordnet analyse til grunn for
deres arbeid med planlegging av kontrollaktiviteter. Dette tyder pa at kontrollutvalget ikke
har veert serlig involvert.2

20 sekretariatene fikk anledning til & sette flere kryss dersom det var variasjoner mellom kontrollutvalgene de har ansvar for.
Bare ett sekretariat benyttet seg av muligheten for flere kryss.

21 Dette blir ogsa «bekreftet» i en av kommunene. | den aktuelle kommunen var ikke kontrollutvalgsleder kjent med at det var
gjort en overordnet analyse som grunnlag for forslag til plan for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Likevel gar det klart
frem av oversendt dokumentasjon og sakspapirer at en overordnet analyse har blitt gjort.
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Figur 5-2: Frekvens for overordnet analyse. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

I sparreundersgkelsene har vi ikke spurt om noen av kontrollutvalgene gjennomforer en
overordnet analyse oftere enn to ganger hver firearsperiode. I en av kommunene som har
veert gjenstand for dybdeundersgkelse gar det samtidig frem at det gjennomfores en arlig
overordnet analyse som ligger til grunn for en arlig plan for forvaltningsrevisjon og en plan
for selskapskontroll. Hvorvidt dette praktiseres andre steder er vi ikke kjent med, men det
illustrerer likevel at det er variasjon mellom kommunene nar det gjelder frekvens pa
analysearbeidet. Sekretaeren for det aktuelle kontrollutvalget begrunner behovet for arlig
analyse pa folgende mate:

«Man kan ikke planlegge risiko i fire ar frem, og G velge prosjekt for fire
ar hores rart ut. A si hva vi sliter med om fire ar er spaGdomskunst, og vi
finner det derfor mer formdlstjenlig G ta analysen for ett Gr om gangen».
(Kontrollutvalgssekretaer)

Av kontrollutvalgslederne som oppgir at de har giennomfort overordnet analyse, har 21
prosent et eget budsjett til dette, mens 73 prosent gjennomferer det innenfor
kontrollutvalgets samlede ramme. De gvrige er ikke sikker pa hvordan arbeidet finansieres
eller oppgir at det ikke er avsatt/benyttet midler.22

Mange av kontrollutvalgslederne svarer «vet ikke» nar de blir bedt om & estimere antall timer
som er benyttet til utarbeiding av den overordnede analysen. Som det fremgar av figur 5-3 er
i overkant av en tredjedel av respondentene i denne kategorien. Videre gar det frem at det er
stor variasjon mellom kontrollutvalgene nar det gjelder hvor mange timer som benyttes pa
den overordnede analysen. I underkant av halvparten av de kontrollutvalgene som har
gjennomfert en overordnet analyse, anslar at det ble benyttet under 50 timer til dette
arbeidet, inkludert utarbeidelse av forslag til plan for forvaltningsrevisjon og/eller
selskapskontroll. 20 prosent oppgir at det ble benyttet over 50 timer. Det er bare de aller
storste kommunene som svarer at det ble benyttet 150 timer eller mer. Samtidig er det to
smakommuner som oppgir at det i deres kommune har blitt benyttet mellom 100 og 159
timer til dette arbeidet.

22 Siden det i tillegg er enkelte kontrollutvalgsledere som oppgir at de ikke gjennomferer overordnet analyse, er det samlet sett
17 prosent av kontrollutvalgene som har et eget budsjett til analyse- og planarbeid.
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Figur 5-3: Antall timer* som har blitt benyttet til overordnede analyser og utarbeiding av forslag til plan for
forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll i innevaerende firearsperiode. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=89
* Ikke inkludert en eventuell rullering/oppdatering i perioden.

Det er ogsa stor usikkerhet blant sekretariatene nér det gjelder hvor mye tid som blir brukt
pé overordnet analyse. 30 prosent vet ikke hvor mye tid som benyttes, og flere har
kommentert at utarbeiding av overordnet analyse inngéar som en del av oppdraget til revisor
og derfor ikke er spesifisert. Det gar videre frem at det ogsa mellom kontrollutvalg som har
det samme sekretariatet, er stor variasjon i hvor mye tid som benyttes pa overordet analyse.

5.2.2 Hvem gjennomfarer overordnet analyse og hvilket format har analysen?

Figur 5-4 viser at litt over halvparten (56 prosent) av kontrollutvalgene benytter kommunens
revisor/revisjonsselskap til & utfore den overordnede analysen. Det er videre mange
kontrollutvalg (24 prosent) som benytter eget sekretariat eller utforer analysen selv (12
prosent).23 Rundt fem prosent benytter en annen privat leverander til & utfere oppgaven, de
ovrige svarer at de ikke er sikker pa hvem som utfaerer analysen, eller at dette blir utfort av
«andre».

2 Som det gar frem av kapittel 9 svarer 30 prosent av sekretariatene at de alltid eller som oftest gjennomfgrer overordnet
analyse for sine kontrollutvalg. En gjennomgang av sekretariatenes svar sammenlignet med hvor mange kontrollutvalg de har
ansvar for gjar at vi anslar at en drgy femtedel av kontrollutvalgene far gjennomfert overordnet analyse av sekretariatene. Dette
er om lag det samme nivéet som gar frem av spgrreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere.
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Figur 5-4: Hvem som utfgrer den overordnede analysen for kontrollutvalget etter aktgr. Prosent
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m Kontrollutvalgets
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=89

Nar det gjelder hvilken form overordnet analyse har, svarer 80 prosent av
kontrollutvalgslederne at kontrollutvalget far/utarbeider en skriftlig rapport, mens 17
prosent svarer at analysen blir presentert i form av momenter i saksfremlegg,
lysarkpresentasjon eller lignende. De resterende tre prosent svarer «annet» uten a angi
nermere hvilken form analyse har. Gjennomgangen av de syv utvalgte kommunene viste at
alle har utarbeidet en overordnet analyse i form av et dokument, med unntak av én
kommune. Blant de som har utarbeidet et dokument varierer bdde omfanget og tilneermingen

(se 5.2.4).

I en av kommunen vi har sett naermere p4, ble overordnet analyse gjennomfert som et
prosessmgte og ble ikke dokumentert i en egen rapport. Dette ble gjort for & giennomfere en
effektiv prosess med vekt pa involvering og forankring i kontrollutvalget. Samtidig gar det
frem av intervju at raidmannen i den aktuelle kommunen ikke er kjent med at det foreligger
en overordnet analyse. Til tross for kontrollutvalgets gode erfaringer med a gjennomfore
analysen pa denne méten, er en mulig konsekvens at det ikke er kjent verken for
kommunestyret eller raidmannen hva som er kontrollutvalgets vurdering av risikoforhold i
kommunens forvaltning og eierskap. Dette gjor at overordnet analyse etter var vurdering bor
dokumenteres i en skriftlig rapport.

5.2.3 Hvilke data bygger overordnet analyse pa?

Kontrollutvalgene som har gjennomfort overordnet analyse fikk spgrsmal om hvilken
informasjon analysene bygger pa. Det mest vanlige synes & vere intervju/drefting med ledere
i kommunen (66 prosent), og/eller analyse av kommunale budsjetter, arsplaner, arsrapporter
og regnskap mv (65 prosent). Rundt halvparten svarer at de overordnede analysene bygger
pa intervju/drefting med kontrollutvalgsmedlemmene (54 prosent) og/eller analyse av
KOSTRA-data (48 prosent). En droy tredjedel (37 prosent) benytter informasjon fra
intervju/drefting med ordferer og/eller medlemmer av kommunestyret. Det er mindre vanlig
a benytte intervju/drefting med tillitsvalgte/verneombud (17 prosent), sparreundersgkelser
til ledere/ansatte (25 prosent) og/eller brukere/tjenestemottakere (12 prosent). I tillegg til
disse kildene, svarer atte prosent at overordnet analyse bygger pa andre kilder. Her vises det
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til tilsynsrapporter fra Fylkesmannen, tidligere analyser/planer og tips via
media/enkeltinnspill.

Figur 5-5: Datagrunnlag for overordnede analyser. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollurvalgsledere, n=89

Som nevnt over er det flere som viser til at en i arbeidet med overordnet analyse ogsa tar
hensyn til gjennomforte tilsyn og tilsynsplaner i den grad disse er tilgjengelig. Samtidig er vi
gjort kjent med at enkelte kontrollutvalg oversender sine planer for forvaltningsrevisjon til
Fylkesmannen, slik at de kan vurdere disse opp mot sine tilsynsplaner. Vi er ogsa kjent med
tilfeller der Fylkesmannen har etterspurt kontrollutvalgets planer for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll, og at den aktuelle fylkesmannen ogsa sender over sine planer for
kommende éar slik at planene kan ses i sammenheng.24

Som vi ser er det bade forskjell i hvilke kilder som blir brukt, og omfanget nar det gjelder
bruk av de ulike kildene. Det er ingen kilder som «alle» bruker, selv om noen kilder er mer
brukt enn andre. Vi har gjennomgétt arbeidet med overordnet analyse og plan for
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll i syv kommuner. I giennomgangen av utvalgte
overordnede analyser ser vi ogsa at kildebruken varierer (se 5.2.4).

Vi har stilt spersmal om hvordan kontrollutvalget involveres i arbeidet med overordnet
analyse. Som beskrevet ovenfor gir drgyt halvparten av kontrollutvalgslederne uttrykk for at
overordnet analyse bygger pa intervjuer og drofting med kontrollutvalgsmedlemmene. Det er
ingen av kontrollutvalgslederne som har gjennomfert en overordnet analyse som svarer at
utvalget ikke blir involvert i det hele tatt. Av figur 5-6 gar det frem at 36 prosent av
kontrollutvalgene har anledning til & gi innspill i planleggingsfasen, mens 26 prosent blir
involvert ved at de blir intervjuet eller deltar i dreftinger mv. i forbindelse med
gjennomfering av analysen. Rundt halvparten (53 prosent) av kontrollutvalgene har
anledning til & gi kommentarer til utkast av analysen. Noe overraskende er det bare 76

24 Vi er ogsa kjent med tilfeller der Fylkesmannen har trukket tilbake planlagte tilsyn pa grunn av pagaende eller gjennomfarte
forvaltningsrevisjoner, men vi kjenner ikke til omfanget av slike tilfeller. Det gar frem av NIBR-rapport 2011:28 at det er svaert
varierende i hvilken grad forvaltningsrevisjonsrapporter er kjent for fylkesmannen, og om de benyttes. En av arsakene til dette,
blir oppgitt & veere usikkerhet rundt, og varierende oppfattelse av, kvaliteten pa forvaltningsrevisjonsarbeidet.
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prosent av kontrollutvalgslederne som oppgir at overordnet analyse dreftes av

kontrollutvalget nar den er ferdig.

Figur 5-6: Involvering av kontrollutvalget i arbeidet med overordnet analyse. Prosent
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Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsleder, n=89
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Figur 5-7 viser at til sammen 78 prosent av radmennene er kjent med at kontrollutvalget i
kommunen har gjennomfert en overordnet analyse enten for forvaltningsrevisjon eller
selskapskontroll, eller for begge deler. Atte prosent oppgir at kontrollutvalget i kommunen
ikke har gjennomfort overordnet analyse, mens de gvrige 14 prosent ikke er sikker. Siden det
som nevnt over er til ssammen 18 prosent av kontrollutvalgslederne som er usikker eller
svarer at de ikke har gjort en analyse, er det rimelig 4 anta at det i flere av disse kommunene

ikke er gjort en slik analyse.

Figur 5-7: R&dmannens kjennskap til om kontrollutvalget har gjennomfart en overordnet analyse. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=104
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Nordlandsforskning gjorde i 2009 en kartlegging av forvaltningsrevisjon og selskapskontroll,
der det ogsa ble undersgkt hvem som trekkes med i arbeidet med overordnet analyse.
Kartleggingen, som baserer seg pa svarene til et utvalg av kontrollutvalgssekretariater,
indikerer at et klart flertall alltid eller ofte involverte administrasjonssjefen med stab (88
prosent av sekretariatene).25 Dette synes & vaere et relativt hoyt anslag sammenlignet med hva
vi finner i vire sperreundersgkelser.

Radmennene som hadde kjennskap til overordet analyse ble spurt om i hvilken grad
administrasjonen ble involvert i arbeidet med analysen, og pa hvilken mate de eventuelt ble
involvert. 36 prosent av radmennene svarer at administrasjonen i stor grad ble involvert
(ingen oppgir svaert stor grad), mens en like stor gruppe (37 prosent) svarer at de i verken
stor eller liten grad ble involvert. Til sammen 27 prosent ble ikke involvert i det hele tatt (fem
prosent) eller i (sveert) liten grad (22 prosent). Fa av rddmennene benyttet seg av
fritekstfeltet for & utdype pa hvilken méate administrasjonen ble involvert. Totalt ble det gitt
26 kommentarer, og et flertall av disse viser til at administrasjonen ble intervjuet eller deltok
i sperreundersgkelse i regi av revisjonen som utarbeidet grunnlagsmateriale for
kontrollutvalgets overordnede analyse(r). Noen av radmennene viser til at de deltok i mate(r)
sammen med kontrollutvalget, eller ble invitert til & gi muntlige/skriftlige innspill.

Bade de radmennene som oppga at de ble involvert og de som ikke ble involvert, ble stilt
spersmal om de opplevde involveringen som tilstrekkelig. Et klart flertall av radmennene (63
prosent) oppgir at de i tilstrekkelig grad ble involvert i arbeidet med overordnet analyse.
Samlet er det 27 prosent som ikke opplever & ha blitt tilstrekkelig involvert, mens ti prosent
ikke er sikker. Samtlige av rdidmennene som i stor grad ble involvert, opplever at
involveringen var tilstrekkelig. Blant de som verken i stor eller liten grad ble involvert, svarer
60 prosent at de ble tilstrekkelig involvert, mens 23 prosent mener det ikke var tilstrekkelig
involvering. De gvrige er usikre. Blant de som i liten grad ble involvert eller ikke involvert i
det hele tatt, mener 15 prosent at involveringen var tilstrekkelig — noe som inneberer at de
ikke mener det er behov for (szrlig) involvering. 70 prosent er derimot av den oppfatning at
administrasjonen ikke ble tilstrekkelig involvert.

Ogsé gjennomgangen vi har gjort av utvalgte kommuner indikerer ulik grad av involvering av
rddmannen i arbeidet med overordnet analyse. En rdidmann peker pa at administrasjonen
gjerne skulle blitt mer involvert:

«Administrasjonen blir involvert i sveert liten grad. Du sier det ligger
analyser bak, det tviler jeg pa. Min opplevelse er at det ikke ligger
analyser til grunn, og at det er ganske tilfeldig hva som blir valgt. Man
tar fingeren opp 1 lufta og sier hva skal vi gjore i ar.» (RaGdmann)

Betydningen av involvering av rddmannen i arbeidet med overordnet analyse vil vi ogsa se
neermere pa i kapittel syv. Der vi vil blant annet vise at radmenn som i hey grad blir
involvert i overordnet analyse i storre grad opplever at forvaltningsrevisjoner forer til bedre
internkontroll, og leering og forbedring i forvaltningen, enn radmenn som i mindre grad blir
involvert.

% Foruten om revisjonen (97 prosent), var det bare «administrasjonssjefen med stab» som over halvparten av sekretariatene
svarte «ofte» og «alltid» pa i Nordlandsforsknings kartlegging fra 2009.
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5.2.4 Gjennomgang av overordnet analyse

Vi har gjennomgétt overordnede analyser for syv utvalgte kommuner. I den forste
kommunen ble overordnet analyse for forvaltningsrevisjon gjennomfert av revisjonen.
Innledningsvis gar det frem at analysen skal rettes mot hele kommunenes organisasjon og
vaere pa et overordnet niva. Det fremholdes at omfang og detaljgrad er tilpasset kommunens
budsjett og antatte behov for forvaltningsrevisjon. Risiko er i analysen definert som
«sannsynligheten for at fastsatte mal ikke blir oppnadd og at uenskede hendelser inntreffer».
Det blir ikke redegjort for hvordan risikobegrepet benyttes som analysekategori videre i
dokumentet, og det blir heller ikke skilt mellom ulike niva av risiko. Analysen bygger pa data
fra radmannens arbeidsgruppe, KOSTRA, Fylkesmannens tilsyn med kommunen, revisors
erfaring fra gjennomfert revisjon, og intervju med gruppelederne for alle partiene. Tall fra
KOSTRA er vektlagt i storst grad. Analysen identifiserer en rekke risikoomrader innenfor
hvert av kommunens tjenesteomrader. Til sammen ble det avdekket 48 risikoomrader.
Risikoomradene er ikke prioritert eller markert for alvorlighetsgrad. Flere av risikoomradene
er ogsa overlappende og vil etter vir mening vare naturlig a se pa i sammenheng dersom de
identifiseres som et prosjekt. Det anbefales i overordnet analyse at det gjennomferes en arlig
ajourfering av plan for forvaltningsrevisjon, men det er ukjent om dette er gjort. Det er ikke
utarbeidet en overordnet analyse for selskapskontroll.

I en annen kommune er overordnet analyse for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll
gjennomfert som en fasilitert diskusjonsprosess i regi av kontrollutvalget. Det blir vist til at
ulike kilder ble lagt til grunn for kontrollutvalgets diskusjon, som for eksempel kommunale
planer og rapporter, KOSTRA-tall, gjennomferte revisjonsprosjekter, evalueringer i andre
kommuner, avisomtale, foranalyse av utvalgte omrader, samt intervjuer med ordfgrer og
rddmann. Revisjonen bidrog med a klargjere noe av materialet for kontrollutvalget. Analysen
ble ikke dokumentert i et eget dokument, men gjennom meteprotokoller og en kort
beskrivelse i plan for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll (samme dokument). For hvert
omrade som foreslas i planen gar det frem hvilke risikoforhold som er vektlagt. For
forvaltningsrevisjon er det pekt pa seks prioriterte omrader og sju uprioriterte omréader. For
selskapskontroll blir det pekt pa risikomomenter knyttet til eierstyringen i kommunen og to
av selskapene som kommunen har eierskap i.

I en tredje kommune er overordnet analyse gjennomfert av en ekstern aktor etter en
anbudskonkurranse. Analysen er dokumentert i et eget dokument som inneholder de
identifiserte omradene for forvaltningsrevisjon. Kildene som er benyttet er mater med stab
og enhetsledere, politiske gruppeledere, kontrollutvalgsmedlemmer og -sekretaer. I
dokumentet er det presentert ni prioriterte omrader for forvaltningsrevisjon, og ti
uprioriterte omrader. Det fremgar ikke i hvilken grad en systematisk har gatt igjennom alle
kommunens tjenesteomrader eller ikke. De ni prioriterte omradene er de samme som
fremgar av plan for forvaltningsrevisjon. Overordnet analyse for selskapskontroll er
gjennomfgert av revisjonen, og er basert pa en gjennomgang av selskap kommunen har
eierskap i. Det er ikke mottatt innspill fra politisk eller administrativt niva i kommunen. Det
blir i analysen pekt pa noen utvalgte selskap det kan vere hensiktsmessig 4 gjennomfore
eierskapskontroll av.

I en fjerde kommune er overordnet analyse for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll
gjennomfgrt av revisjonen. Analysen er basert pA KOSTRA-tall, mgter med rddmann og
ordfgrer, samt innspill fra tidligere kontrollutvalg og formannskap. I tillegg er gkonomiplan,
arsrapporter, tilsynsrapporter og annen statistikk lagt til grunn. Det er utarbeidet et eget
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dokument hvor overordnet analyse for forvaltningsrevisjon presenteres. Risiko er definert
som «en vurdering av sannsynligheten for at en ugnsket hendelse skal inntreffe og hva som
vil veere konsekvensen av at denne hendelsen inntraff». Analysen tar utgangspunkt i
kommunelovens formaélsparagraf og ser om kommunes virksomhet tilfredsstiller kravene til
et funksjonsdyktig kommunalt folkestyre, rasjonell og effektiv forvaltning, baerekraftig
utvikling og en tillitsskapende forvaltning med hgy etisk standard. I dokumentet blir sentrale
omrader i kommunen beskrevet. «Risikoer» er nevnt underveis i teksten, men fremgar ikke
som egne punkt. Risikobegrepet blir heller ikke systematisk fulgt opp i forhold til
definisjonen som ble presentert innledningsvis i dokumentet. Det blir vist til at noen av
risikoene som er identifisert er foreslatt som forvaltningsrevisjonsprosjekt i forslag til plan
for forvaltningsrevisjon, men det fremgar ikke i dokumentet hvilke risikoer dette er. Det blir
vist til at det i tillegg er identifisert risiko pa fem omrader (dpenhet, behandling av fakturaer
ved samhandlingsreformen, sosialtjenesten, miljo, HMS). Overordnet analyse av
selskapskontroll fremgar av plan for selskapskontroll. Der blir kriterier for risiko og
vesentlighetsvurdering presentert, og vurderingene av de enkelte selskap ligger som vedlegg
til plan for selskapskontroll. Det foreslés & gjennomfare eierskapskontroller av fire selskap.

I en femte kommune er overordnet analyse for forvaltningsrevisjon gjennomfert av
revisjonen. Det er utarbeidet et eget dokument basert pa intervju med radmann og noen
utvalgte ngkkelpersoner, kontrollutvalgets arbeid, revisjonens kunnskap og erfaring, samt
KOSTRA. Innledningsvis vises det til COSO for & definere et rammeverk for
risikovurderingene. Det blir opplyst at overordnet analyse tar utgangspunkt i dette
rammeverket og at:

«Rammeverket tar utgangspunkt i at alle virksomheter har mal som de ensker G oppna.
En risikovurdering tar derfor utgangspunkt i virksomhetens mal. Ulike risikofaktorer
kan true maloppndaelse. Disse risikofaktorer kan listes opp for hvert mdl, og deretter
kan det foretas en

e Vurdering av sannsynlighet for at risikoen skal inntreffe
e Vurdering av konsekvens dersom risikoen inntreffer.»

Dokumentet presenterte sentrale tema for tjenenesteomrader i kommunen. Selve analysen
diskuterer i liten grad risikoforhold i kommunen i forhold til det rammeverket som ble
presentert, men gir innspill til aktuelle tema for forvaltningsrevisjon. I sammenfatningen av
analysen blir det presentert til sammen ti omrader som kan vere aktuelle. I tillegg er det
ogsa flere andre tema som blir trukket frem underveis i analysen. Kontrollutvalget har ikke
gjennomfart overordnet analyse som grunnlag for plan for selskapskontroll.

I en sjette kommune gjennomferer kontrollutvalgssekreteeren en arlig overordnet analyse for
forvaltningsrevisjon. Analysen dokumenteres i et eget dokument. Siste overordnet analyse
inkluderer blant annet sparreundersgkelse til politikerne, KOSTRA-data, giennomgang av
arsrapport, raidmannens framlegg til skonomiplan/budsjett, innspill fra ledere og
kvalitetsplan. Analysen gjennomgar tjenesteomradene og gjor en vurdering av mulige
forvaltningsrevisjonsprosjekt basert pa informasjon fra de utvalgte datakildene. Begrepene
risiko og vesentlighet blir ikke benyttet. Analysen har fokus pa & identifisere omrader hvor
det er utfordringer med hensyn til méloppnéelse, etterlevelse av regelverk, vedtak, planer,
eller har sarlige utfordringer knyttet til gkonomi, effektivitet, produktivitet og virkninger.
Det fremgar ikke tydelig av analysen hvordan risiko vurderes. I analysedokumentet
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foreligger det heller ikke en oppsummering av identifiserte omrader eller risikoer.
Kommunen gjennomferte en overordnet analyse for selskapskontroll i 2013.

I den syvende kommunen utarbeider revisjonen overordnet analyse og plan for
forvaltningsrevisjon som legges frem for kommunestyret i starten av hver valgperiode. I
analysedokumentet fremgar sentrale kriterier for vurdering av risiko og vesentlighet.
Revisjonen benytter ulike kilder i arbeidet med overordnet analyse. Revisor er blant annet

tilstede i kommunestyrets mgater og gjennomgar dokumenter fra kommunestyret og de ulike
komiteene, serlig kommuneplan, budsjett og skonomiplan. Informasjon fra disse kildene
stdr sammen med innspill fra kontrollutvalget, regnskap, revisjonsberetninger og erfaringer
fra siste regnskapsrevisjon, og tidligere forvaltningsrevisjon. Overordnet analyse og planen er
svaert overordnet og definerer noen fokusomrader som forvaltningsrevisjonen skal
konsentrere seg om i denne valgperioden. Videre blir det presisert at «Kontrollutvalget gis
fullmakt til & foreta de naermere prioriteringer av forvaltningsrevisjonen, herunder vedta de
enkelte undersgkelser, om ngdvendig ogsa pa andre omrader.»

Samme prosess gjennomfores for selskapskontroll. Det skal gjennomfores eierskapskontroll i
et utvalg selskaper. Selskaper som er tillagt et samfunnsmessig ansvar i tillegg til rent
forretningsmessig drift, skal bli prioritert.

Revisjonen utarbeider halvarsplaner pa bakgrunn av disse overordnede temaene. I disse
halvarlige planene blir konkrete prosjekter foresldtt bade for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. De halvarlige planene blir ikke sendt videre til kommunestyret. Som
grunnlag for de halvarlige planene benyttes flere kilder, og flere aktorer fra administrativ
ledelse i kommunen og fra politisk ledelse involveres. I tillegg gjennomgas meteprotokoller.
Kontrollutvalget blir ogsa invitert til 8 komme med sine innspill til planene. Det blir vist til at
det kommer svaert mange ideer fra kontrollutvalget ssmmenlignet med 5-7 ar tilbake. Det gar
ogsa frem av intervju at det har blitt et gkt engasjement fra andre folkevalgte de siste arene,
herunder flere innspill til planene. Revisjonen har ogsa mote hvert ar med alle virksomhetene
for & fa vurdering av risiko.

Gjennomgangen over viser at selv om de aller fleste kontrollutvalg gjennomferer overordnet
analyse, sd er det betydelig variasjon men hensyn til hvem som utferer analysen, hvilke data
den bygger pa, omfanget av analysen, og i hvilken grad risiko- og vesentlighetsvurderinger
blir lagt til grunn pa en systematisk mate. Det er ogsa klare fellestrekk ved at mange benytter
seg av KOSTRA-data, budsjett/eakonomiplan og intervjuer med rddmann og utvalgte
politikere. Dette gikk ogsa frem av sparreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere (se ogsa
5.2.3). Samtidig viser var kvalitative gjennomgang at mens noen analyser er tydelige pa at de
gjor en risikokartlegging, er andre analyser mer fokusert pa det de refererer til som «omrader
for forvaltningsrevisjon» uten at risiko- og vesentlighetsbetraktninger er tydelige. En av
kontrollutvalgssektarene uttrykker at:

«Jeg er usikker pa om overordnet analyse gir en god oversikt over risikoer.
Analysen gir ikke i dag sd veldig god informasjon pa alle omrdder, men ok basert pa
den kjennskapen revisjonen hadde. Det er imidlertid ikke lett G lese hvorfor
prioriteringen er som den er, serlig hvorfor noe ikke er tatt med. Overordnet
analyse trenger derfor bedre skriftlighet og tydelighet.»

I kontrollutvalgsforskriften gar det frem at planene for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll skal baseres pa «en overordnet analyse av kommunens eller
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fylkeskommunens virksomhet ut fra risiko- og vesentlighetsvurderinger, med sikte pa &
identifisere behovet for forvaltningsrevisjon pa de ulike sektorer og virksomheter». Etter var
vurdering viser gjennomgangen at det for mange kontrollutvalg har vert utfordrende a
utarbeide en slik risiko- og vesentlighetsanalyse. P4 den ene side kan det se ut til at det er
vanskelig a finne en god metode for hvordan en kan analysere risiko og vesentlighet, og for
det andre blir det ogsa stilt spersmaél ved hvor omfangsrik analysen skal veere i forhold til at
en skal identifisere noen utvalgte prosjekter. Omfanget av analysene varierer, noe som vi
ogsa fikk klare indikasjoner pa fra sperreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere (se ogsa
5.2.1). Den kvalitative gjennomgangen viser at mens analysen i noen tilfeller tar sikte pa & gi
en overordnet vurdering av risiko for alle kommunens tjenesteomrader, begrenser andre
analyser seg til & kun presentere de omrader som en mener det er hensiktsmessig og
realistisk & gjennomfare forvaltningsrevisjon av. I folge sekretaren for et av
kontrollutvalgene gjennomforte utvalget en mer avgrenset og muntlig prosess fordi de
oppfattet det som mindre arbeidskrevende og omfattende enn det som det legges opp til for
eksempel i veiledere og Kontrollutvalgsboken:

«Kontrollutvalget har verken interesse eller ressurser til G gjennomfore
overordnet analyse pa denne maten (som beskrevet i veileder), og la
derfor opp til en enklere prosess.» (Kontrollutvalgssekretzaer)

Til tross for at den kvalitative gjennomgangen her begrenser seg til syv utvalgte kommuner,
er det samtidig interessant at overordnet analyse i mange av disse kommunene vektlegger
maloppnaelse, tjenestekvalitet og produktivitetsvurderinger for & definere hvilke omrader
som vil veaere aktuelle for forvaltningsrevisjon. Likevel finner vi i kapittel seks at
regeletterlevelse er hovedfokus ved den faktiske gjennomferingen av forvaltningsrevisjoner.

5.3 Plan for selskapskontroll og plan for forvaltningsrevisjon

5.3.1 Bruk av overordnet analyse i planarbeidet

Av de kontrollutvalgene som har gjennomfert en overordnet analyse, er det 79 prosent av
kontrollutvalgslederne som opplever at analysen i sveert stor/stor grad gir tilstrekkelige
informasjon til & velge ut og prioritere forvaltningsrevisjoner. Seks prosent av
kontrollutvalgslederne mener at analysen i sveert liten/liten grad gir tilstrekkelig informasjon
til & velge ut og prioritere forvaltningsrevisjoner. De gvrige er ngytrale. Tilsvarende er det 65
prosent av kontrollutvalgslederne som opplever at analysen i sveert stor/stor grad gir
tilstrekkelig informasjon til & velge ut og prioritere selskapskontroller. Her er det fem prosent
som svarer i svaert liten/liten grad, mens de gvrige er ngytrale.
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Figur 5-8: | hvilken grad er overordnet analyse tilstrekkelig til & prioritere prosjekter. Prosent

Forvaltningsrevisjon 15 64 15 52

Selskapskontroll 11 55 21 )

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
M | sveert stor grad M | stor grad m Verken i stor eller liten grad
m | liten grad W | sveert liten grad Ikke relevant

M Ikke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=88-89.

Kontrollutvalgslederne som er kjent med at utvalget har gjort en eller flere overordnede
analyser, fikk spersmal om i hvilken grad planene for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll ble utarbeidet med bakgrunn i risikoforhold avdekket i analysen(e). 75
prosent svarer at plan for forvaltningsrevisjon i sveert stor / stor grad ble utarbeidet med
bakgrunn i risikoforhold avdekket i overordnet analyse, mens 53 prosent svarer det samme
nar det gjelder plan for selskapskontroll. Her er det ogsé flere som svarer i sveert liten / liten
grad (ni prosent) enn det er for plan for forvaltningsrevisjon (to prosent). Svarene er likevel
etter var vurdering et uttrykk for at de overordnede analysene er et godt verktoy i arbeidet
med plan for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.

Figur 5-9: I hvilken grad planene ble utarbeidet med bakgrunn i risikoforhold avdekket i
overordnet analyse. Prosent

Forvaltningsrevisjon 75 20 22
Selskapskontroll 53 30 9 8
0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

M | sveert stor grad/stor grad ® Verken i stor eller liten grad

| liten/ sveert liten grad H Ikke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n = 87-89.
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Samlet var det atte kontrollutvalgsledere2¢ som oppgav at det var manglende samsvar mellom
overordnet analyse og plan for forvaltningsrevisjon og/eller plan for selskapskontroll. Disse
atte respondentene fikk anledning til & utdype bakgrunnen for dette, noe fem av dem benyttet
seg av. To av respondentene viste til at kvaliteten pa overordnet analyse ikke var tilstrekkelig,
to viste til at kommunen hadde fa selskap, mens den siste viste til at kommunen er liten og
oversiktlig.

I gjennomgangen av de syv utvalgte kommunene finner vi at plan for forvaltningsrevisjon i
alle disse kommunen bygger pa informasjon som fremkommer i den overordnede analysen.
Nar det gjelder selskapskontroll ble det i flere av tilfellene ikke utarbeidet en overordnet
analyse. Dette ser vi neermere pa i pkt. 5.3.2 under.

5.3.2 Utarbeidelse av plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll

Vére sporreundersgkelser indikerer at de fleste kontrollutvalg har en plan for
forvaltningsrevisjon, og at en slik plan utarbeides hver valgperiode. 98 prosent av
sekretariatene svarer at alle deres kommuner har en plan for forvaltningsrevisjon, mens de
resterende to prosentene (ett sekretariat) svarer at flertallet av kontrollutvalgene har en slik
plan. Det aktuelle sekretariatet har ansvar for mer enn ti kontrollutvalg, men ettersom ogsa
dette sekretariatet svarer at flertallet har en plan er det trolig bare en handfull kontrollutvalg
som ikke har en plan for forvaltningsrevisjon. Blant kontrollutvalgslederne er det 96 prosent
som svarer at de har en plan for forvaltningsrevisjon. Rundt en tredjedel av disse utarbeider
en plan som gjelder for hele firearsperioden, mens rundt to tredjedeler i tillegg har en
rullering/revisjon av planen underveis i perioden.2’” Tre prosent svarer at de ikke har en plan
for forvaltningsrevisjon, mens en prosent er usikker.28

Nar det gjelder plan for selskapskontroll svarer 91 prosent av sekretariatene at alle deres
kontrollutvalg har en slik plan. I tillegg svarer rundt fire prosent at «noen» av
kontrollutvalgene har en slik plan. De resterende sekretariatene, som til sammen
representerer 18 kontrollutvalg, svarer at deres kontrollutvalg ikke har utarbeidet en plan for
selskapskontroll. Sekretariatene som svarer at «noen» av utvalgene har en plan,
representerer til sammen 15 kommuner. Dersom vi legger til grunn at halvpartene av disse
kommunene har en plan, og at fordelingen er om lag lik blant de sekretariatene som ikke har
besvart undersgkelsen (representerer syv prosent av kontrollutvalgene), kan vi ansla at det er
rundt seks prosent av kontrollutvalgene som ikke har en plan for selskapskontroll. Det er
imidlertid knyttet noe usikkerhet til dette estimatet. 15 prosent av kontrollutvalgslederne
svarer at de ikke har en plan for selskapskontroll.29 En mulig forklaring pa dette kan vare at
enkelte kontrollutvalg har en plan for selskapskontroll uten at de er klar over at de har en slik
plan.3°

Av de som oppgir at de har en plan, svarer drgyt halvparten (53 prosent) at denne bade
utarbeides hver valgperiode og at den rulleres underveis i perioden. 34 prosent oppgir at
planen utarbeides én gang i perioden. En prosent er ikke sikker pa hvor ofte planen

% Fem av disse kommer fra sm& kommuner, en fra en mellomstor kommune, og to fra store kommuner.

27 To av kontrollutvalgslederne som oppgir at de har en plan for forvaltningsrevisjon har ikke utarbeidet den i inneveerende
periode. Dette utgjer under to prosent. En kontrollutvalgsleder er ikke sikker pd om planen blir behandlet en eller to ganger i
firearsperioden.

28 Totalt er det tre kontrollutvalg som sier at de ikke har en plan for forvaltningsrevisjon. To av disse representerer kommuner
med mindre enn 5000 innbyggere, mens én har representerer en kommune mellom 10 000 og 14 999 innbyggere. Ogsa den
ene kontrollutvalgslederen som ikke er sikker kommer fra en kommune med mindre enn 5000 innbyggere.

2 Det er i tillegg seks prosent av kontrollutvalgslederne som ikke er sikker pa om de har en plan for selskapskontroll, og det er
folgelig bare 79 prosent som oppgir at de har en gjeldende plan.

30 En annen mulig forklaring er at sekretariatene overvurderer hvor mange av deres kontrollutvalg som har utarbeidet en plan.
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utarbeides. De resterende svarer at planen ikke er utarbeidet i innevaerende periode, at den
utarbeides sjeldnere enn hver firedrsperiode, eller at de ikke er sikker pa hvor ofte den
utarbeides.

Vi har gjennomgatt plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll i syv utvalgte
kommuner. I den forste kommunen ble det identifisert 48 risikoomrader i overordnet
analyse. Av disse velger kontrollutvalget a sette opp to prosjekter som hovedprioritet denne
perioden i plan for forvaltningsrevisjon. 1 tillegg gar det frem at utvalget vil velge to
prosjekter blant fire uprioriterte prosjektert som er satt opp i planen. Dette ville ha gitt
kontrollutvalget ett forvaltningsrevisjonsprosjekt i aret. Det blir presisert i planen at
kontrollutvalget ved utvelging av prosjekt ma vurdere hvilket av disse prosjektene som vil ha
storst nytte for kommunen og bidra til best leeringseffekt. I plan for selskapskontroll fremgar
det at det skal gjennomfares en obligatorisk eierskapskontroll i lapet av perioden. Planene
har i liten grad blitt giennomfort - det gverste prioriterte forvaltningsrevisjonsprosjektet ble
gjennomfort siste halvdel av 2014. Ellers har det ikke blitt gjennomfert prosjekter i denne
valgperioden.

I en annen kommune, hvor overordnet analyse ble gjennomfert som et prosessmgate, er det i
plan for forvaltningsrevisjon satt opp seks prioriterte prosjekter og syv uprioriterte prosjekter
for perioden. I plan for selskapskontroll er det satt opp tre prosjekter, ett som gjelder
eierstyring og to selskapskontroller av selskaper kommunen har eierskap i. I 2012 ble det
ikke gjennomfert forvaltningsrevisjon i denne kommunen. I 2013 ble det gjennomfert en
forvaltningsrevisjon som ikke sto pd planen, men som var en storre mediesak bade i lokale og
nasjonale medier. I tillegg ble det bestilt et prosjekt pa slutten av 2013 som sto blant de
prioriterte prosjektene i plan for forvaltningsrevisjon. Det ble lagt opp til at dette prosjektet
skulle deles i to rapporter for levering i 2014. Nar det gjelder selskapskontroll er det
gjennomfort to prosjekter i samarbeid med andre eierkommuner. Begge prosjektene er
knyttet til ett av de selskapene som star i plan for selskapskontroll.

I den tredje kommunen er det presentert ni prioriterte og ti uprioriterte omrader for
forvaltningsrevisjon i overordnet analyse. De ni prioriterte omradene er de samme som
fremgar av plan for forvaltningsrevisjon. Prosjektet som star gverst pa listen i planen er levert
til kontrollutvalget i 2013. Det andre prosjektet i planen ble levert til kontrollutvalget i slutten
av 2014. I samme mgte ble det bestilt et prosjekt for levering i 2015 (blant de uprioriterte
prosjektene). @verst pa plan for selskapskontroll var det satt opp et prosjekt vedrerende
eierstyringen til kommunen. Denne selskapskontrollen ble levert til kontrollutvalget i 2014. I
tillegg var det i planen foreslatt eierkontroller av flere selskap.

I den fjerde kommunen er det foreslatt seks prosjekter i plan for forvaltningsrevisjon. Det blir
uttrykt at dette er like mange prosjekt som det er forventet at det vil bli gjennomfert i
perioden. To av prosjektene er gjennomfort og ett er for tiden i bestilling. Alle tre prosjekter
er fra listen over de seks prioriterte prosjektene. I tillegg er det gjennomfert en hering i 2013.
I plan for selskapskontroll blir det foreslatt eierskapskontroll i 4 selskap som kommunen har
eierskap i. Det ble bestilt en selskapskontroll i 2012 som ble levert i 2013. Det ble ikke bestilt
ytterligere selskapskontroller i 2013.
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I den femte kommunen ble det definert ti prioriterte omrader i plan for forvaltningsrevisjon.
Det blir i planen presisert at dette er flere prosjekter enn det er ressurser til 4 gjennomfore. I
innstillingen til kommunestyret ble det valgt ut tre prosjekter som skulle prioriteres. I 2012
ble det ikke gjennomfert forvaltningsrevisjon. I 2013 ble de to prosjektene som var gverst
prioritert bestilt. I 2014 ble planen rullert og et nytt prosjekt prioritert. Dette prosjektet skal
bestilles i 2014. I plan for selskapskontroll blir det foreslatt & gjennomfoere selskapskontroller
av samtlige aksjeselskap og interkommunale selskap som er omfattet av § 80 i
kommuneloven. Det fremgar av status 23.1.2014 at dette vil gjennomferes i 2014 og 2015
med unntak av ett selskap.

I den sjette og sjuende kommunen som er gjennomgéatt giennomferes det henholdsvis arlige
og halvarlige oppdateringer av overordnede analyser og plan for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. Begge disse kommunene har et storre omfang av forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller enn de andre som er beskrevet (den ene kommunen gjennomforer et
tosifret antall prosjekter i aret, mens den andre gjennomfarer fire i aret). I begge disse
kommunene ser vi at bade plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll i
hovedsak er fulgt opp.

Gjennomgangen av de utvalgte kommunene viser at valg av bade forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller i all hovedsak er forankret i planarbeidet. Dette fremgar ogsa av
sparreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere som vi omtaler naermere i avsnitt 5.3.4. Ikke
alle kommunene har gjennomfert forvaltningsrevisjon arlig. For noen kommuner ser vi at det
i 2012, nar utvalget arbeidet med overordnet analyse og planene, ikke ble gjennomfert
forvaltningsrevisjoner eller selskapskontroller. Det er ogsa variasjon mellom kommunen med
hensyn til hvor mange prosjekter som blir forslatt i planene og hvor mange som
gjennomfores. Det er naturlig at det varierer fra kommune til kommune hvor mange
prosjekter som forslas. Dette kan avhenge bade av kommunens sterrelse, budsjett,
risikovurderinger, kapasitet hos revisjonen mv.

Selv om de aller flest prosjekter er forankret i planene, ser vi at det gjennomgaende er satt
opp flere risikoomrader eller mulige prosjekter enn det som kontrollutvalget faktisk
gjennomfgrer. I noen planer presiserer kontrollutvalget at det er satt opp flere prosjekter enn
det er realistisk & gjennomfere. I flere planer skilles det ogsa mellom prioriterte og
uprioriterte prosjekter, for a synliggjere at det er identifisert flere prosjekter enn det
kontrollutvalget har mulighet til & prioritere. Dette gir kontrollutvalget et handlingsrom
dersom det er behov for a gjore nye prioriteringer av prosjekter. Samtidig kan det gi
kommunestyret god informasjon om hvilke prosjekter som kunne veert aktuelle, og det kan gi
administrasjonen innspill til hvilke omrader de kan vurdere i sin internkontroll. Det kan ogsa
gi kontrollutvalget innspill til risikoomrader som utvalget kan folge opp pa andre méater enn
gjennom forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll. Dette ser vi neermer pa under pkt. 5.4.

5.3.3 Behandling i kommunestyret

Plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll skal vedtas av kommunestyret (jf.
kontrollutvalgsforskriften §§ 10 og 13). Av de kontrollutvalgene som har en plan for
forvaltningsrevisjon og/eller plan for selskapskontroll, er det henholdsvis 95 prosent som har
behandlet plan for forvaltningsrevisjon og 81 prosent som har behandlet plan for
selskapskontroll i kommunestyret. I tillegg er henholdsvis tre og syv prosent «ikke sikker».
Rundt to tredjedeler av de som har gjennomfert overordnet analyse la frem denne for
kommunestyret samtidig med behandlingen av planen/planene. Sparreundersgkelsen til
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sekretariatene bekrefter at det er vanlig 4 behandle planene i kommunestyret. Bare ett
sekretariat med ansvar for ett kontrollutvalg svarer at planene ikke blir behandlet i
kommunestyret. I tillegg er det henholdsvis ett sekretariat som svarer at noen av utvalgene
behandler planene i kommunestyret, og tre sekretariat som svarer at de fleste utvalgene gjor
dette.

Det er henholdsvis 83 og 79 prosent som svarer at kommunestyret ikke gjorde noen
endringer nar de behandlet plan for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Det er ingen av
kontrollutvalgene som oppgir at kommunestyret gjorde store endringer nar de behandlet
planen/planene, men rundt 14 prosent av kontrollutvalgslederne sier det ble gjort sméa
endringer i plan for forvaltningsrevisjon og seks prosent sier det ble gjort sma endringer i
plan for selskapskontroll. De gvrige er ikke sikker. En gjennomgang av hvilke endringer som
ble gjort viser at kommunestyrene som gjorde endringer typisk la til et prosjekt, endret
rekkefolge eller gjorde en presisering. Det var ingen av kontrollutvalgslederne som svarte at
kommunestyret hadde fjernet prosjekt fra planen.

Figur 5-10: Gjgr kommunestyrene endringer i plan for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll? Prosent

Forvaltningsre\Iisjon

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

M Ingen endringer Sma endringer Ikke sikker ~ m lkke behandletiKS m

Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=100-103

Bildet bekreftes av sparreundersgkelsen til sekretariatene. Det er ingen som svarer at det er
vanlig eller svert vanlig at det gjores store endringer i plan for forvaltningsrevisjon nar
planen behandles i kommunestyret, og bare to sekretariater sier at det er (svaert) vanlig med
sma endringer. Derimot svarer 74 prosent at det er svaert vanlig eller vanlig at det ikke gjores
endringer i planen. Nar det gjelder selskapskontroll er det ett sekretariat som svarer at det er
vanlig med store endringer, mens et annet svarer at det er vanlig med mindre endringer. 79
prosent svarer at det er svert vanlig eller vanlig at det ikke gjores endringer i planen. Det
synes folgelig som det er mest vanlig for kommunestyrene a vedta planene slik de foreslas fra
kontrollutvalget.

5.3.4 Fgalges planene?

Dersom kontrollutvalget skal kunne gjore endringer i planene i perioden mad kommunestyret
gi kontrollutvalget mandat til dette. Dette gjores vanligvis ved a legge inn en presisering om
at kontrollutvalget har et slikt mandat enten i selve planen eller i innstillingen til
kommunestyret som er knyttet til planen.
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Rundt atte prosent av kontrollutvalgslederne oppgir at de verken har mandat til & gjere
endringer i prioritering i plan for forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll. Rundt fem
prosent har myndighet til & endre i en av planene, mens 81 prosent har myndighet til 4 gjore
endringer i begge planer. De gvrige er ikke sikker.

Av figur 5-11 gar det frem at de aller fleste kontrollutvalg folger prioriteringsrekkefalgen som
er satt i planene, enten uten unntak eller i all hovedsak. Dette samsvarer med den kvalitative
gjennomgangen av planene i et utvalg kommuner (se 5.3.2). 31 prosent svarer at
prioriteringsrekkefelgen i plan for forvaltningsrevisjon er fulgt uten unntak, mens 56 prosent
svarer at rekkefolgen er fulgt i all hovedsak. Tilsvarende er det 26 prosent som svarer at
prioriteringsrekkefelgen i plan for selskapskontroll er fulgt uten unntak, mens 52 prosent
svarer at rekkefolgen er fulgt i all hovedsak. Her er det ogsa 17 prosent som svarer «ikke
relevant», trolig fordi det ikke er gjennomfert selskapskontroller (eller ikke er laget en plan) i
innevaerende periode.

Figur 5-11: Om prioriteringsrekkefglgen som er satt i planene er fulgt i innevaerende periode. Prosent

Forvaltningsrevisjon

Selskapskontroll

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

M Ja, uten unntak | all hovedsak Nei ™ lkke relevant ™ Ikke sikker
Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=100-104.

Det er altsa ti prosent av kontrollutvalgene som ikke har fulgt plan for forvaltningsrevisjon,
og fire prosent som ikke har fulgt plan for selskapskontroll i det hele tatt. Det store flertallet
har uten unntak eller i all hovedsak fulgt planene.

Flere sekreteerer vi har intervjuet peker pa at avvik fra planene, eller endringer av planene,
ikke ngdvendigvis er noe negativt. Det blir vist til at dette ofte vil veere en indikasjon pa at
kontrollutvalget kontinuerlig vurderer risikoforhold i kommunen, og folgelig derfor ivaretar
rollen sin pa en god mate:

«Forvaltningsrevisjon er kontrollutvalgets viktigste verktoy. Det hender
at utvalget vil omprioritere, og planene er ikke statiske. Minst en gang i
aret blir det diskutert prioritering.» (Kontrollutvalgssekretzer)

«Planen ligger fast i perioden, men folges ikke slavisk. Den fungerer mer
veiledende.» (Kontrollutvalgssekretaer)
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Lederne for kontrollutvalgene som svarer at de ikke har fulgt planene, eller bare i all
hovedsak har fulgt planene, ble stilt spersmal om bakgrunnen for at prioriteringsrekkefalgen
som var satt i planene ikke ble/blir fulgt. Svarene fremgar av figur 5-12. 28 prosent svarer at
dette skyldes innspill fra revisor, mens 24 prosent svarer at bakgrunnen har veert risiko
avdekket i andre revisjoner. 23 prosent oppgir at det skyldes bestillinger fra kommunestyret,
mens 20 prosent svarer henholdsvis innspill fra sekretariatet og/eller innspill fra innbyggere
i kommunen. 18 prosent oppgir medieoppslag som en forklaring. En tredjedel av
kontrollutvalgslederne svarer ogsa «annet», men bare halvparten av dem spesifiserer
nermere hva som legges i dette. Her vises det blant annet til endrede forutsetninger eller
risikovurderinger i kontrollutvalget, eller at det ikke ble mulig 4 fa til gnsket samarbeid med
andre kommuner.

Figur 5-12: Arsaker til at prioriteringsrekkefglgen i planene ikke blir fulgt. Prosent
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Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=71

Til sammen 21 prosent av alle kontrollutvalgslederne oppgir at kommunestyret i lopet av
inneverende periode har kommet med direktebestillinger av forvaltningsrevisjon. Her synes
det & vaere en forskjell mellom svarene til kontrollutvalgslederne og sekretariatene, ettersom
det bare er to sekretariat som oppgir at det er vanlig at kommunestyrene kommer med
direktebestillinger pa forvaltningsrevisjoner og/eller selskapskontroll. Samtidig oppgir over
halvparten av sekretariatene at det forekommer at det skjer. Det er feerre (fem prosent) som
oppgir at kommunestyret i innevaerende periode har kommet med direktebestillinger pa
selskapskontroll. Det at kommunestyret kommer med direktebestillinger kan vare et uttrykk
for at de anerkjenner forvaltningsrevisjon som et viktig kontrollverktay. 42 prosent av
kontrollutvalgslederne oppgir at kommunestyret helt (29 prosent) eller delvis (13 prosent)
gav kontrollutvalget tilleggsbevilgninger som fglge av bestillingen fra kommunestyret.

5.4 Benyttes overordnet analyse til andre kontrollaktiviteter?

Som vist tidligere i dette kapittelet vil en overordnet analyse der en gjennomgar risikoforhold
i forvaltningen gjerne avdekke flere forhold som det er knyttet risiko til, enn det
kontrollutvalget har budsjett til & giennomfere forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll av.
Det var derfor interessant & undersgke i hvilken grad overordnet analyse blir brukt utover det
a utarbeide plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll.
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5.4.1 Kontrollutvalgets bruk av overordnet analyse

Som det fremgar av figuren under benytter et flertall av kontrollutvalgene overordnet analyse
til andre kontrollaktiviteter. Det er riktignok rundt 28 prosent av kontrollutvalgene som
svarer at de ikke benytter overordnet analyse til andre aktiviteter. Av figur 5-13 gar det frem
at to tredjedeler av kontrollutvalgslederne oppgir at de har benyttet overordnet analyse som
grunnlag for a kalle inn administrasjonen til orienteringer. Likeens er det rundt en tredjedel
av kontrollutvalgslederne som benyttet overordnet analyse til & foreta virksomhetsbesgk.

Figur 5-13: Benyttes overordnet analyse til andre kontrollaktiviteter? Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere n=72 til 87.

Sperreundersgkelsen indikerer videre at 13 prosent av kontrollutvalgene har benyttet
overordnet analyse til & gjennomfere hgringer. Som vi vil vise i kapittel atte, er dette trolig et
hoyt anslag, og trolig er det langt feerre som faktisk har giennomfert heringer. Det er ogsa
feerre kontrollutvalgsledere som har besvart dette sparsmalet (72) enn det er som har besvart
spersmal om orienteringer og virksomhetsbesgk (87). Det er ikke signifikante forskjeller
mellom kommuner av ulik sterrelse nar det gjelder & benytte overordnet analyse til andre
kontrollaktiviteter enn forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.

5.4.2 Administrasjonen bruk av overordnet analyse i kommunens internkontroll

Droyt halvparten (52 prosent) av raidmennene med kjennskap til overordnet analyse, mener
at den gir en god oversikt over risikoomradene i kommunen. Elleve prosent mener at
overordnet analyse i (sveert) liten grad gir god oversikt over risikoomradene.
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Figur 5-14: | hvilken grad gir overordnede analysene av kommunens virksomhet/ eierskap
(selskapskontroll) en god oversikt over risikoomradene i kommunen? Prosent

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
W Sveert stor grad/stor grad Verken stor/liten grad Liten/sveert liten grad m Ikke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=81

Det er en noe lavere andel som oppgir at administrasjonen faktisk benytter funn fra
overordnet analyse i sitt arbeid med internkontroll, og som grunnlag for forbedring av
forvaltningen. Dette sparsmaélet er i utgangspunktet bare stilt til ridmennene som har
kjennskap til analysen. Tar vi hgyde for at de som ikke kjenner til analysen neppe benytter
seg av eventuelle funn, benytter administrasjonen i en drgy tredjedel av kommunene
kontrollutvalgets overordnet analyse i sitt internkontrollarbeid (jf. figur 5-14).
Kommuneadministrasjonene som benytter seg av overordnet analyse har det til felles at de i
stor grad ble involvert i arbeidet med analysen. Blant ridmennene som har kjennskap til
overordnet analyse er det signifikante forskjeller relatert til om rddmannen ble involvert i
arbeidet med overordnet analyse eller ikke. Mens 69 prosent av radmennene som ble
involvert benytter overordnet analyse i internkontrollen og som grunnlag for forbedring av
forvaltningen, er det bare 32 prosent av rdidmennene som ikke ble involvert som gjor det
samme (se ogsa kapittel syv). Ikke overraskende er det i hovedsak rdidmenn som mener at
kontrollutvalgets overordnet analyse gir en god oversikt over risikoomrédene (jf. figur 5-14)
som benytter analysen i sitt internkontrollarbeid. Av de som mener den gir god oversikt over
risikoomréadene, benytter 73 prosent analysen i eget arbeid, mens 18 prosent av de gvrige
rddmennene gjor det samme. Ingen av ridmennene som mener at analysen i liten/sveert liten
grad gir god oversikt over risikoomradene, benytter seg av analysen i eget arbeid.
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Figur 5-15: Administrasjonens bruk av overordnet analyse i sitt internkontrollarbeid. Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
M | sveert stor/stor grad Verken i stor liten grad
| liten/sveert liten grad B Har ikke kjennskap

Kilde: Sporreundersgkelse til raidmenn, n=101.

5.5 Auvslutning

De aller fleste kontrollutvalg utarbeider en overordnet analyse for forvaltningsrevisjon. Det er
noen ferre som har utarbeidet overordnet analyse for selskapskontroll, noe som er naturlig
ettersom det forst ble et krav om dette fra 2013. Det er likevel overraskende at 18 prosent av
kontrollutvalgslederne oppgir at de ikke er kjent med om det er gjennomfort overordnet
analyse (14 % svarer nei og fem % svarer vet ikke). Overordnet analyse er en lovpalagt
aktivitet som skal danne grunnlag for plan og gjennomfering av forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. Vi vil derfor hevde at dette er en av de mest sentrale aktiviteter et
kontrollutvalg gjer for & velge ut og prioritere de prosjektene som det er mest riktig a benytte
ressurser pa. Gitt at kontrollutvalgets budsjett er begrenset, er det enda viktigere at
ressursene brukes pa prosjekter der risikoen er storst. Samtidig ma man vurdere
hensiktsmessigheten i hvor stor andel av budsjettet som kan benyttes pa a finne dette ene
prosjektet, i de tilfeller der kontrollutvalget kun har midler til & gjennomfere én eller faerre
forvaltningsrevisjoner i aret. Pa den annen side vil det veere viktig a «treffe» godt med
prosjektet siden det ikke gjennomfares flere.

79 prosent av kontrollutvalgslederne opplever at overordnet analyse gir tilstrekkelig
informasjon til 4 velge ut og prioritere forvaltningsrevisjoner. Dette indikerer at analysen har
verdi for det store flertallet av kontrollutvalg, nar det gjelder valg av prosjekter.
Gjennomgangen av utvalgte kommuner viser ogsa at planene i all hovedsak bygger pa de
gjennomforte overordnede analysene. Dessuten vil en overordnet analyse i seg selv kunne
vaere en kontrollaktivitet. Som vi har sett i giennomgangen av utvalgte kommuner, har
overordnet analyse i flere tilfeller avdekket flere forhold som det er knyttet risiko til, enn det
kontrollutvalget har budsjett til & gjennomfere forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll av.
I slike tilfeller kan det vaere hensiktsmessig for kontrollutvalgene & iverksette andre
kontrollaktiviteter som ikke er like ressurskrevende som en forvaltningsrevisjon, for a folge
opp disse risikoomradene. Det kan derfor argumenteres for at det er viktig at det
gjennomfores en overordnet analyse, ogsa i de tilfeller der det er begrensede midler til &
gjennomfore forvaltningsrevisjoner og/eller selskapskontroller.
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Arbeidet med overordnet analyse blir gjennomfert pa ulike mater, og med ulik ressursinnsats
fra kommune til kommune. Bade frekvens, omfang, hvem som blir involvert, og hvilke kilder
som benyttes varierer. Det er ogsa ulikt hvordan og i hvilken grad arbeidet dokumenteres, og
om analysen eventuelt legges frem for kommunestyret. Det er ogsa ulik praksis for i hvilken
grad kontrollutvalget gis mulighet av kommunestyret til & fravike plan for
forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll i perioden de gjelder for. To tredjedeler av
kontrollutvalgene som har gjennomfert overordnet analyse la ogsa denne frem for
kommunestyret samtidig med behandlingen av planen/planene. Undersgkelsen viser at
kommunestyret i liten grad gjor endringer i planene som kontrollutvalget legger frem. Det er
likevel etter var vurdering grunn til & anbefale at overordnet analyse alltid folger
planarbeidet, slik at kommunestyret er kjent med grunnlaget som planene tufter pa. De aller
fleste kontrollutvalg (81 prosent) har ogsa fatt myndighet av kommunestyret til & gjore
endringer i planene ved behov. Vi ser at flere av kontrollutvalgene har benyttet denne
muligheten, og det er rundt to tredjedeler av kontrollutvalgene som ikke har fulgt plan for
forvaltningsrevisjon og 56 prosent som ikke har fulgt plan for selskapskontroll. Arsakene er
flere, men det blir i hovedsak vist til at kontrollutvalget er blitt kjent med risikoforhold som
tilsier at de prioriterer andre prosjekter enn det som var planlagt. Blant annet blir det vist til
direktebestillinger fra kommunestyret.

Gjennomgangen av utvalgte overordnede analyser viser at det kan vere utfordrende &
utarbeide en risiko- og vesentlighetsanalyse. For det forste kan det se ut til at det er vanskelig
a finne en god metode for hvordan en kan analysere risiko og vesentlighet, og for det andre
blir det ogsa stilt spersmaél ved hvor omfangsrik analysen skal vaere i forhold til at en skal
identifisere noen utvalgte prosjekter. Var vurdering er at det ma vare rom for a tilpasse form
og innhold i den enkelte kommune, og at det vil veere vanskelig a gi detaljerte retningslinjer
for hvordan arbeidet med overordnet analyse skal giennomfares. Det finnes i dag bade
veiledere og annet materiell som kontrollutvalgene kan stotte seg pa. Samtidig er det er viktig
a peke pa at ikke alle opplever at disse analysene gir tilstrekkelig informasjon til 4 velge ut og
prioritere prosjekter, og at flere kontrollutvalgsleder ikke er kjent med egen overordnet
analyse. Forankring av prosessen gjennom & involvere et bredt spekter med akterer i form av
bade administrasjon, politikere, revisjon, sekretariat og ikke minst kontrollutvalg, vil kunne
bidra til & gi et godt grunnlag bade for a velge ut de riktige prosjektene og for giennomfering
av prosjekter. Var vurdering er ogsa at den overordnede analysen begr dokumenteres i form
av en rapport eller et notat slik at en sikrer at bade kontrollutvalg og andre kan gjore seg
kjent med kontrollutvalgets vurderinger og grunnlaget for utvalgets prioriteringer. En kan
videre stille spersmal ved om det er tilstrekkelig & gjennomfere overordnet analyse og
utarbeide plan for forvaltningsrevisjon/selskapskontroll en gang hvert fjerde ar. Flere forhold
kan endre seg i denne perioden og en ber derfor vurdere om det ber gis feringer for at
risikovurderinger og gjennomgang av planene bgr vaere en kontinuerlig del av
kontrollutvalgets arbeid, og at disse som et minimum bgr rulleres en gang i perioden. Vi ser
allerede i dag at rundt halvparten av kontrollutvalgene praktiserer en slik ordning.

Overordnet analyse av risiko og vesentlighet er viktig for 4 sikre at ressursene til
kontrollutvalget brukes der det er stor risiko for feil og mangler i den kommunale
forvaltningen, og der behovet for leering og forbedring er storst. Kvaliteten pa den
overordnede analysen, som utgjer grunnlaget for planene, er derfor avgjerende bade for
effektiv ressursutnyttelse i kontrollutvalget og for at kontrollene skal ha mest mulig nytte
béde for kommunestyret, og for administrasjonen som blir revidert. Var vurdering er at den
samlede effekten av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller, bAde med hensyn til
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ressursbruk og kvalitet i forvaltningen, i stor grad vil avhenge av at en klarer a velge ut de
«viktigste» prosjektene for den enkelte kommune.

En problemstilling som kan reises er i hvilken grad det er hensiktsmessig & skille mellom
overordnet analyse for forvaltningsrevisjon og overordnet analyse for selskapskontroll. Dette
skillet innebeerer i praksis at en gjor en egen risiko- og vesentlighetsvurdering der alle
forvaltningsomrader i kommunen gjennomgas, med unntak av det som gjelder
eierskapsforvaltning. Her gjores det i dag en egen overordnet analyse. For noen kommuner
med betydelige eierskap vil dette gjerne vaere naturlig, mens for kommuner med mindre
eierskap kan det vaere lite hensiktsmessig a legge sa mye vekt pa risikoanalysen av
eierskapsforvaltningen sett i forhold til andre omrader i kommunen som for eksempel
barnevern, pleie og omsorg, anskaffelser mv. Dersom disse to prosessene hadde blitt slatt
sammen ville kommuner med betydelige eierskap kunne prioritere slike prosjekter hoyt,
mens kommuner med mindre eierskap kunne prioritere andre omrader dersom dette ble
vurdert som viktigere enn selskapskontroller. Det kan likevel veere et krav om at det skal
gjennomfores selskapskontroller i hver valgperiode, men omfanget bor ses i sammenheng
med andre risikoomrader som avdekkes i overordnet analyse.
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6. Gjennomifgring av forvaltnings-
revisjon og selskapskontroll

6.1 Innledning

Alle kommuner og fylkeskommuner er i dag

20 prosent av kontrollutvalgene hadde i 2014 et

lovpélagt & gjennomfore forvaltningsrevisjon samlet budsjett p& under kr 100 000,- til
og selskapskontroll. I forrige kapittel viste vi forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.
hvordan kontrollutvalgene gjennomferer Vi anslar at det ble bestilt 750 unike

overordnet analyse og utarbeider plan for e N R
gjennomsnitt 1,7 per kommune).

forvaltmngsreVlSJon og plan for selskaps- 20 prosent av kontrollutvalgene har minst ett av
kOIltI‘OH Sllk at kOIltI‘OHutV&lget haI' et de tre siste érene ikke gjennomfgrt
grunnlag for a prioritere og velge hvilke forvaltningsrevisjon.
prosjekter som skal gjennomfores i en gitt 42 prosent av kontrollutvalgslederne er ikke kjent
periode. I dette kapittelet ser vi neermere pa e -

. . . . . forvaltningsrevisjonsprosjekter, verken i timer eller
gjennomferingen av forvaltningsrevisjon og

kroner.
selskapskontroll. Vi vil se bdde pd omfanget Et anslag er at et «normalt»
av disse to kontrollformene, hvilke tema forvaltningsrevisjonsprosjekt om lag tar i
som er gjenstand for kontroll, og kvalitet pa underkant av 300 timer, men mange prosjekt er

mindre i omfang.

Et hgyst usikkert anslag er at det ble bestilt rundt
225 unike selskapskontroller i Norge i 2013 (i
gjennomsnitt 0,5 per kommune). Dette er trolig en
6.2 Omfang dobling siden 2008.

33 prosent av kontrollutvalgene gjennomfarte ikke
selskapskontroll i 2013, og 17 prosent av

utferelsen av forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll.

Nordlandsforskning (Clausen og Madsen

2009:23) peker pd at det finnes lite data om kontrollutvalgene har ikke gjennomfart noen
hvor store skonomiske ressurser selskapskontroller i inneveerende valgperiode.
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll Det er gjennomg&ende bedre tilbakemeldinger pa
1egger beslag pﬁ. Basert pﬁ tilbakemelding kvaliteten for forvaltningsrevisjon enn det er for

selskapskontroll bade fra kontrollutvalgsledere og

fra et begrenset utvalg radmenn

kontrollutvalgssekretariater anslas det at en
forvaltningsrevisjon i gjennomsnitt tar noe
over 280 timer 4 gjennomfore, en eierskapskontroll noe over 85 timer og en selskapskontroll
med forvaltningsrevisjon noe over 216 timer. Det blir imidlertid gjort oppmerksom pa at
anslagene er usikre.

Vére undersgkelser viser at mange av kontrollutvalgene ikke kjenner omfanget av
prosjektene verken i timer eller kostnader.3 Drgyt halvparten (53 prosent) av
kontrollutvalgene far opplyst omfanget av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller i
antall timer ved bestilling av prosjekter, mens 17 prosent av utvalgene far opplyst hvor mye
prosjektene vil koste i kroner. Halvparten av respondentene som oppgir at de far opplyst
kostnadene kommer fra store kommuner, mens den andre halvparten fordeler seg omtrent
likt mellom smé og mellomstore kommuner. Det er mer vanlig a kjenne prisen i kroner for

31 Alle mottakerne av spgrreundersgkelsen ble opplyst i en e-post pa forhand om at vi kom til & stille spgrsmal om dette, slik at
det var mulig & innhente disse opplysningene fra sekreteer eller andre.
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utvalgene som benytter en privat akter (44 prosent av de som benytter private aktgrer
kjenner prisen), enn det er blant utvalgene som ikke benytter en privat akter (11 prosent av
disse utvalgene kjenner prisen). Arsaken til dette er at utgiftene til forvaltningsrevisjon i
kommuner med revisjon i egenregi ofte belastes med et fast arlig belop, mens kommuner
som har avtaler med privat revisjon vanligvis belastes for avtalt/medgétt tid per prosjekt og
avtalt timepris.

Figur 6-1: Kontrollutvalgsledernes kjennskap til prosjektomfang. Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

B Timer og kroner Timer Kroner  ® Verken timer eller kroner

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

Som det fremgar av figuren over kjenner 42 prosent av kontrollutvalgslederne verken til
prosjektomfanget i timer eller kroner. Det er folgelig vanskelig a gi et estimat pa et typisk
prosjektomfang. Av figur 6-2 gar det frem at rundt halvparten av kontrollutvalgslederne ikke
har kjennskap til hvor mange timer det tar & giennomfore et typisk
forvaltningsrevisjonsprosjekt. Av de kontrollutvalgslederne som kjenner til timetallet, er det
til sammen en tredjedel som anslar at det tar fra 100 til 299 timer & gjennomfore en
forvaltningsrevisjon. Det er videre elleve prosent som svarer at prosjektene vanligvis har et
mindre omfang enn 100 timer, mens atte prosent svarer mellom 300 og 499 timer. Det er
ingen som oppgir hgyere estimat enn dette. Til ssmmenligning estimerte Nordlandsforskning
at en forvaltningsrevisjon i gjennomsnitt tok 280 timer & gjennomfore i 2009, basert pa
anslagene til 29 kontrollutvalgssekretaerer (Clausen og Madsen 2009:24). Det presiseres at
anslaget er usikkert da kontrollutvalgssekretaerene hadde problemer med & oppgi antallet
timer, og at tallet som opplyses er et gjennomsnitt av anslaget til de 29 sekreterene (ibid).
Sammenstiller vi Nordlandsforsknings funn med vare tall kan vi anslé at et «normalt»
forvaltningsrevisjonsprosjekt tar i underkant av 300 timer & gjennomfere. Det er imidlertid
mange prosjekter som gjennomfgres for feerre timer. Dette finner vi ogsa flere eksempler pa i
gjennomgangen av prosjektene i dybdeundersgkelsen i utvalgte kommuner. Der finner vi
eksempler pa prosjekter fra rundt 100 timer til over 1000 timer.
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Figur 6-2: Kontrollutvalgenes kjennskap til typisk timeomfang til prosjektene. Prosent

= Under 100 timer 100 til 299 timer 300 til 499 timer = Vet ikke antall timer

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

En annen indikator pd omfanget av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller kan vere
hvor stort budsjett kontrollutvalgene har til ulike kontrollaktiviteter. Vare undersgkelser
viser at det er store variasjoner nar det gjelder hvor mye budsjettmidler de ulike
kontrollutvalgene har avsatt til forvaltningsrevisjon og selskapskontroll i 2014. Av figur 6-3
gar det frem at 20 prosent har under 100 000 kroner tilgjengelig for disse
kontrollaktivitetene, mens 24 prosent har mellom 100 000 og 299 999 kroner. Til sammen
har 18 prosent av kontrollutvalgene mellom 300 000 0g 999 999 kroner, og som det fremgar
av figur 6-3 er det en relativt jevn spredning i dette intervallet. Det er ogsa 10 prosent av
kontrollutvalgene som har én million eller mer tilgjengelig for & gjennomfere
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. De gvrige kan henholdsvis benytte etter behov (14
prosent) eller er ikke sikker pa budsjettets storrelse (14 prosent).

Figur 6-3: Budsjett til gjennomfagring av forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=106
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Som det fremgar av figur 6-4 er det fa store kommuner som har et sveert lavt budsjett, mens
det er mer vanlig med et svaert lavt budsjett blant sma kommuner. Det er bare store og
mellomstore kommuner som har et budsjett pa over 1 000 000 kroner til
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Mer enn to tredjedeler av kontrollutvalgene fra de
sma kommunene har under 300 000 kroner i samlet budsjett for giennomfering av
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll i 2014. Nesten halvparten (45 prosent) oppgir at de
har et budsjett pa under 100 000 kroner til disse kontrollaktivitetene. Det er ingen av
kontrollutvalgene i sma kommuner som har over en million kroner i budsjett til
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll, men 13 prosent oppgir at de kan benytte midler
etter behov. Det er ogsa 13 prosent som oppgir at de har et budsjett pa mellom 300 000 og
999 999 kroner. De gvrige er ikke sikker pa hvor stort budsjettet er.

Figur 6-4: Budsijett til forvaltningsrevisjon og selskapskontroll, etter kommunestgrrelse. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=106 (samlet)

81 prosent av kontrollutvalgslederne er helt eller ganske enig i at kontrollutvalget har et
tilstrekkelig budsjett til & f4 gjennomfert nedvendige prosjekter, mens rundt atte prosent er
helt eller ganske uenig i dette. De gvrige er verken enig eller uenig, eller «ikke sikker». Blant
sekretariatene er det en noe lavere andel som mener at kontrollutvalgene har tilstrekkelige
budsjetter til & ivareta kontrollansvaret. Over halvparten (57 prosent) er helt eller ganske enig
i at de fleste kontrollutvalg har tilstrekkelige budsjetter, mens 17 prosent er (helt) uenig. De
ovrige er verken enig eller uenig. Svarene fra sekretariatene samsvarer godt med det som gar
frem av en tidligere undersgkelse32 blant sekretarer (Clausen og Madsen 2009:34).

Ogsa mellom de kommunene der vi har gjennomfert dybdeundersgkelser, er det store
forskjeller nér det gjelder hvor mye midler som er avsatt til forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. Mens noen har svert begrensete midler og ikke har anledning til &
gjennomfore prosjekt hvert ar, er det andre som svarer at «pengene aldri har vart et
problem». En kontrollutvalgsleder uttrykker seg slik:

32 Spgrsmalet i denne tidligere undersgkelsen er ikke direkte sammenlignbart og er besvart av fa sekreteerer (24 stk). Likevel
indikerer undersgkelsen det samme bildet: 58 prosent svarte «nei» pa om «KU har for lite budsjett» som arsak til at plan for
forvaltningsrevisjon ikke blir fulgt.
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«Dersom vi skulle komme i en posisjon der vi mangler penger til G
gjennomfore et prosjekt, oppfatter jeg det slik at vi kan ga til
kommunestyret og fG mer penger — innen rimelighetens grenser.»
(Kontrollutvalgsleder)

I enkelte kommuner er det altsa rom for at kontrollutvalget kan fa& mer midler dersom vedtatt
budsjett ikke skulle veere tilstrekkelig.

I de neste avsnittene ser vi neermere pa antall gjennomferte forvaltningsrevisjoner (6.2.1) og
selskapskontroller (6.2.2). Det er i den forbindelse viktig 4 presisere at en
forvaltningsrevisjon kan variere betydelig bade med tanke pa ressursmessig omfang
(budsjett/timetall), tematisk omfang (antall problemstillinger), og kvalitet. I giennomgangen
av utvalgte kommuner finner vi eksempler pa forvaltningsrevisjoner som gjennomfores for
rundt 100 timer og forvaltningsrevisjoner som har et omfang pa rundt 1000 timer. Ogsa for
selskapskontroller finner vi en betydelig variasjon med hensyn til omfang og kvalitet. Dette
gjor det i utgangspunktet utfordrende & sammenligne antall forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller. I tillegg er det selvfolgelig ulikheter mellom de ulike
forvaltningsrevisjonene og selskapskontrollene med hensyn til tema og fokus i prosjektene.

6.2.1 Forvaltningsrevisjon

Som figur 6-5 under illustrerer er det vanlig for kontrollutvalgene 4 gjennomfere en til to
forvaltningsrevisjoner i aret. Dette er om lag det samme som gikk frem av en kartlegging
gjort av Nordlandsforskning i 2009 (Clausen og Madsen 2009). Der ble det anslatt at
kommunene gjennomforte mellom 1,15 og 1,4 forvaltningsrevisjoner i gjennomsnitt for hvert
av arene fra og med 2006 til og med 2008.33 Basert pa tilleggsundersgkelsen til
kontrollutvalgsledere har vi laget et anslag pa at det ble bestilt rundt 750 unike
forvaltningsrevisjoner i 2013. Vi har i beregningen hensyntatt at kommunestgrrelse er en
viktig faktor, og sett pa totalantallet i forhold til hvor stor andel av populasjonen som har
deltatt i undersgkelsen. Et forhold som tilsier at anslaget kan ligge noe hoyt er at det er
rimelig & anta at kontrollutvalgene som har deltatt i sperreundersgkelsen er mer «aktive»
enn de som unnlater a delta. Likevel er dette vart beste anslag. Dette vil innebaere at
kontrollutvalgene i gjennomsnitt giennomferte rundt 1,7 forvaltningsrevisjoner i 2013. Det
indikerer altsé en vekst fra nivaet i perioden 2006 — 2008 (vekst pa dreyt 20 prosent fra
«toppéret»34 2006). Det er imidlertid viktig & vaere varsom i tolkningen av denne veksten
ettersom bade Nordlandsforsknings og vart anslag er heftet med usikkerhet. Serlig er tallene
fra Nordlandsforskning basert pa et begrenset antall svar.

Ser vi isolert pa de tre siste arene synes bildet & vaere mer stabilt. Vare undersgkelser viser at
mellom 69 prosent (2012) og 74 prosent (2013) av kontrollutvalgslederne oppgir at deres
utvalg gjennomferte én til to forvaltningsrevisjoner hvert av drene i perioden. Det er ogsa en
del kontrollutvalg som oppgir at de utforer tre til fire forvaltningsrevisjoner i aret — tolv
prosent i 2011 og ti prosent i 2012 og 2013. Det er fa kontrollutvalg som gjennomfgrer flere
forvaltningsrevisjoner enn dette — til sammen var det seks prosent som oppgav at de
giennomferte fem eller flere forvaltningsrevisjoner i 2013, noe hayere andel enn i 2012 (fem
prosent) og 2011 (fire prosent). Vi ser av figuren at det ikke har vart en betydelig endring i
antall forvaltningsrevisjoner de siste tre ar.

33 Basert pa data fra sekretariat som representerer til sammen 328 kommuner. Siden kartleggingen baserte seg pa totaltallet
innen hvert sekretariatdistrikt, var det begrensede muligheter til & se pd kommunale variasjoner utover dette.
34 Det ble ifelge kartleggingen til Nordlandsforskning giennomfart feerre forvaltningsrevisjoner i 2007 og 2008 enn det ble i 2006.
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Figur 6-5: Bestilte forvaltningsrevisjoner etter ar. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108 (samlet)

Til tross for kravet om arlige forvaltningsrevisjoner, er det ogsa flere kommuner som ikke
oppfyller dette kravet.35 I 2011 og 2013 var det 9 prosent av kontrollutvalgene som ikke
gjennomforte noen forvaltningsrevisjoner. I 2012 var det hele 16 prosent som ikke
gjennomforte forvaltningsrevisjoner i det hele tatt. Ser man pa arene under ett, er det totalt
20 prosent av kontrollutvalgene som minst ett av de tre siste drene ikke har gjennomfort
forvaltningsrevisjon. Ni prosent har ikke gjennomfert forvaltningsrevisjon i minst to av de tre
siste arene, mens det er to prosent av kontrollutvalgene (to utvalg) som ikke har gjennomfert
forvaltningsrevisjoner noen av arene.

Det er ikke signifikante forskjeller for noen av arene nar det gjelder kommunesterrelser pa de
som oppgir at de ikke har gjennomfert noen forvaltningsrevisjoner i det enkelte ar. Derimot
er det som figur 6-6 viser, forst og fremst de store kommunene som gjennomferer tre eller
flere forvaltningsrevisjoner i aret. Det er signifikant flere store kommuner som gjennomfarer
«mange» forvaltningsreivjoner, og det var henholdsvis 34 prosent av disse kommunene som
gjennomforte tre eller flere revisjoner i 2011 og 39 prosent som gjorde det i 2012 og 2013. Det
er ikke signifikante forskjeller mellom de sma og de mellomstore kommunene.

En av sekretaerene vi intervjuet peker pa at det til tross for at det er krav om arlig
forvaltningsrevisjon, synes det & veere sméa konsekvenser for kommuner som velger a ikke
oppfylle kravet:

«Kravet om arlig forvaltningsrevisjoner praktiseres ikke alltid og er et
uthulet krav. Forskriften er klar, men det virker ikke som det er sa noye 1
praksis.» (Kontrollutvalgssekreter)

35 | et rundskriv fra departementet gar det frem forskriften etter sin ordlyd ikke til hinder for at kommunestyret vedtar at det ikke
skal gjennomfgres forvaltningsrevisjon ett bestemt ar, dersom dette finnes ngdvendig ut fra hensynet til gkonomiske ressurser
og behovet for & prioritere andre formal (se ogsa kapittel tre).
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Figur 6-6: Bestilte forvaltningsrevisjoner etter &r og kommunestgrrelse. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, samlet n=108

Rundt to tredjedeler av kontrollutvalgslederne opplever at de far giennomfort tilstrekkelig
med forvaltningsrevisjoner til 4 ivareta utvalgets kontrollansvar. P4 den andre siden er det 10
prosent som oppgir at de i liten eller sveert liten grad far gjort dette. De resterende 24 prosent
svarer at de verken i stor eller liten grad far gjennomfert tilstrekkelig med
forvaltningsrevisjoner til 4 ivareta kontrollansvaret. I underkant av en tredjedel (7 av 22
respondenter) av kontrollutvalgene som i ett eller flere av de siste arene ikke har gjennomfort
forvaltningsrevisjoner opplever likevel at de i stor grad far gjennomfert tilstrekkelig med
revisjoner til 4 ivareta utvalgets kontrollansvar. Vi finner ellers fa likhetstrekk mellom
kommunene som minst ett av de aktuelle drene ikke har gjennomfert forvaltningsrevisjon.
Riktignok er halvparten av disse sma kommuner (11 av 22). Néar det gjelder andre variabler
har alle utenom ett utvalg en plan for forvaltningsrevisjon. Et flertall (16 av 22) har
gjennomfoert overordnet analyse (noe under gjennomsnittet), mens rundt halvparten av disse
har oppdatert den underveis i perioden. Det er videre store forskjeller i hvor mange timer
som er avsatt til overordnet analyse blant disse kommunene. Det er ogsa sveert stor variasjon
i hvor mye midler de aktuelle kontrollutvalgene har til disposisjon til giennomfering av
selskapskontroll og forvaltningsrevisjon.

Vi ser altsa at de fleste gjennomfgrer en til to forvaltningsrevisjoner arlig. Ettersom en til to
er et «stort» intervall siden to er dobbelt s& mange som én, sendte vi ut en
tilleggsundersgkelse der vi spurte om antall bestilte forvaltningsrevisjoner i 2013. Som det
fremgar av figur 6-7 er det noe avvik mellom de to spgrreundersgkelsene. For eksempel viste
den forste undersgkelsen at 74 prosent bestilte en til to forvaltningsrevisjoner i aret, mens
tilleggsundersgkelsen viser at 66 prosent bestilte én (39 prosent) eller to (27 prosent)
forvaltningsrevisjoner. Disse forskjellene skjer dels fordi utvalget ikke er det samme (flere
har svart pa tilleggsundersgkelsen) og dels fordi enkelte av respondentene har endret sitt
svar.3¢ Samtidig er ikke avvikene storre enn at de mer findelte tallene fra
tilleggsundersgkelsen er interessante. Disse gjengis i figur 6-7:

36 Her er det etter var vurdering de farste tallene som er mest riktige ettersom respondentene da var kjent med pé forh&nd at vi
var tenkt 4 stille spgrsmal om dette og derfor hadde anledning til & sjekke det opp pa forhand. Vi er ogsa kjent med at mange
respondenter fikk bistand fra sitt sekretariat ved besvarelsen av den fagrste undersgkelsen
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Figur 6-7: Antall bestilte forvaltningsrevisjoner i 2013. Prosent
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Kilde: Tilleggsundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=123

Eksempel: Kritisk kommunestyre

I en av kommunene ble farste forvaltningsrevisjonen i denne valgperioden forst
gjiennomfgrt mot slutten av 2014. Bakgrunnen for dette er at flertallet i kommunestyret er
kritisk til & bruke penger pa slike revisjoner. Kommunestyret har bedt kontrollutvalget
redusere sine budsjetter tilsvarende det som var budsjettert til forvaltningsrevisjon. Fra
vedtaket i kommunestyret i 2011 gar det frem at «Kontrollutvalget far i oppdrag a redusere
sitt budsjett for 2012 med kroner 120 000,- Belapet overfores til driftsbudsjettet
disposisjonsfond.». Tilsvarende vedtak ble gjort i 2012 da kontrollutvalget matte redusere
budsjettet sitt med 100 000 kroner. Etter at kontrollutvalget i &rsmelding for 2012 og 2013
papekte at det ikke har blitt giennomfert lovpalagt forvaltningsrevisjon, bevilget
kommunestyret penger til én revisjon i 2014. Denne er ni ferdigstilt. Ordferer i kommunen
vedgar at flertallet i kommunestyret ikke er positive til & bruke penger pa
forvaltningsrevisjon:

«Na har vi forsekt G kutte sG mye som vi kan. For meg kunne det gjerne
vaert enda mindre. Loven krever et minimum, men dette kravet kunne
gjerne veert senket. Vi er en liten kommune, med god kontroll pa de
forskjellige etatene.» (Ordferer)

Kontrollutvalgslederen i den aktuelle kommunen kan bekrefte at kontrollutvalget har hatt
sma rammer. Det ene aret matte kontrollutvalget be om ekstrabevilgninger fordi budsjettet
viste seg a ikke veere tilstrekkelig, til tross for at det ikke var bestilt noen revisjoner (eller
selskapskontroller).

Ordfereren peker pa at kommunestyreflertallet er skeptisk til nytteverdien av
forvaltningsrevisjon, og ikke til kontrollutvalget i seg selv:

«Kontrollutvalget har ikke stor status. Ikke pd grunn av utvalget, men
fordi revisjonen ikke gir gode svar. De gir bare en oppramsing av
selvfelgeligheter Kommunen har i denne perioden vaert tvilende til
kualiteten til en del av revisjonene. De sitter pa utsiden av
organisasjonen og skal revidere, da blir det krevende @ fG gode svar.
Det er litt konsulentmat hele opplegget og lite losninger. Det er ikke
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ressurser til G fa gode svar-... ...Problemet mitt er at kommunen blir
druknet i «ma-ting». Nar du har sma ressurser er det greiere a kunne
sette dem inn der det er mest bruk for dem. Da er det ikke sikkert at det
mest fornuftige er G bruke 500 000 pa en revisjon som bare gir
selvsagte svar.» (Ordforer)

Kontrollutvalgslederen i den aktuelle kommunen peker pa at det kanskje er noe
urealistiske forventinger hos kommunestyreflertallet nar det gjelder hva som kan komme
ut av rapportene:

«Posisjonen kan ikke skjonne at man skal ha et organ som skal
kontrollere kommunestyret og kommunen. Vi har et
kommunikasjonsproblem. De forventer revolusjonerende ting i
rapportene. Det er vanskelig i en kommune der det meste gar bra.»
(Kontrollutvalgsleder)

Dersom vi ser naermere pa aktivitetene til kontrollutvalget i denne kommunen, finner vi at
det er giennomfort en overordnet analyse og utarbeidet en plan for forvaltningsrevisjon
som er vedtatt av kommunestyret 29.10.2012. Forst blant de to hovedprioriterte omradene
var «anskaffelser». I overordnet analyse star det:

«Det er 1 2011 avdekket hyppige avvik ift. Regelverk for offentlige
anskaffelser ved kjop over 100 000 uten anbud og protokoll.
Kommunen har ikke innkjopsreglement og ikke etiske retningslinjer per
mat 2012»

Kontrollutvalget fikk som nevnt over ikke tildelt midler til & gjennomfore
forvaltningsrevisjon verken i 2012 eller 2013. I 2014 ble det bevilget et budsjett tilsvarende
118 timer til & gjennomfere en forvaltningsrevisjon. Kontrollutvalget valgte 4 folge plan for
forvaltningsrevisjon og bestilte prosjektet vedrorende anskaffelser. Revisjonen leverte
rapporten med blant annet folgende funn:

Kommunen har ikke eget innkjopsreglement eller andre nedskrevne
rutiner.

Revisor har foretatt stikkprover over innkjop 1 perioden 2012 — 2014 av
kjop fra leverandoerer som kommunen ikke har rammeavtale med. Disse
viser at av 17 stikkprover av innkjop mellom 100 000 og 500 000 kr.
var det kun 5 innkjop som var foretatt i trad med regelverket, mens 12
innkjop ikke var det. Nar det gjelder innkjop over 500 000 kr. var 1 av
4 kontrollerte innkjop 1 strid med regelverket.

Kommunestyret vedtok folgende:

Kommunestyret tar den framlagte forvaltningsrevisjonsrapporten «Anskaffelser»
til etterretning.

Kommunestyret vil spesielt peke pa at det ma settes inn tiltak for @ unnga brudd
pa Lov om offentlige anskaffelser knyttet til innkjop mellom 100 og 500 000 kr.
og innkjop over 500.000 kr. som omfattes av anbudsreglene.

Kontrollutvalget vil gjennomfere oppfolging av hvordan administrasjonen folger
opp kommunestyrets vedtak ca. 6 maneder etter kommunestyrets behandling, jfr.
Forskrift om kontrollutvalg § 12




Kapittel 6 — Gjennomfgring av forvaltningsrevisjon og selskapskontroll

For & fa et inntrykk av hvilke tema/omrader som blir gjort til gjenstand for
forvaltningsrevisjoner, ble det stilt spersmal til utvalgslederne om tema for gjennomferte
forvaltningsrevisjoner. Over halvparten av kontrollutvalgslederne svarer at det har blitt
gjennomfort en forvaltningsrevisjon innen «virksomhetsstyring, internkontroll og
vedtaksoppfelging» i innevarende periode. Omradene som det synes a ha veert minst aktuelt
for forvaltningsrevisjon frem til na er «samfunnssikkerhet og beredskap», «<HMS og
personalforvaltning», «organisasjon og administrasjon» og «informasjonssikkerhet,
arkivering og offentlighet».

Tabell 6-1: Oversikt over tema/omrader som har veert gjenstand for forvaltningsrevisjon

Tema Prosent

Virksomhetsstyring, internkontroll og

vedtaksoppfelging 59 prosent
Plan, bygg, teknikk, miljg og samferdsel 52 prosent
Helse, omsorg og sosial 52 prosent
Skole og barnehage 51 prosent
Innkjgp/offentlig anskaffelser 48 prosent
@konomistyring 44 prosent
Barnevern 35 prosent
Informasjonssikkerhet, arkivering og

offentlighet 29 prosent
Organisasjon og administrasjon 25 prosent
HMS og personalforvaltning 16 prosent
Samfunnssikkerhet og beredskap 15 prosent

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere n=81 til 104.
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Oversikten over stemmer godt overens med oversikten som vi far frem om vi ser pa
fordelingen av revisjoner pa tema i NKRFs register over gjennomforte forvaltningsrevisjoner
i perioden 2004-2014 (november).

Av oversikten gar det frem at mange av prosjektene er orientert mot interne
styringsprosesser, herunder interkontroll, anskaffelser, gkonomistyring mv. Deretter er det
en betydelig andel prosjekter innenfor det som kan betegnes som de «myke»
tjenesteomradene som pleie og omsorg, skole og barnevern. Dette er ogsa de storste
omradene i kommunal sektor, bade i antall ansatte og budsjett.

Figur 6-8: Tema for gjennomfgrte revisjoner i NKRFs register. Prosent
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Kilde: NKRFs register for forvaltningsrevisjoner (basert pa 2164 tilgjengelige revisjoner)

I NKRF sitt register er det ogsd mulig & se pa hva som er «fokus» i de ulike revisjonene. Som
vi ser av fordelingen i figur 6-9 er regeletterlevelse den kategorien som flest svarer det er
hovedfokus pé i forvaltningsrevisjonene registrert i 2004-2014 (november). Regeletterlevelse
er ogsa det omradet hvor flest raidmenn opplever at forvaltningsrevisjoner bidrar mest
positivt, mens de opplever i mindre grad at forvaltningsrevisjoner bidrar til bedre og mer
effektivt tjenestetilbud eller bedre og mer effektiv saksbehandling (se kapittel syv). Det er
samtidig viktig & papeke at det er en ssmmenheng mellom regeletterlevelse, maloppnéelse og
kvalitet pa tjenester. Forvaltningsrevisjon av regeletterlevelse kan med dette ogsa bergre
forhold som er knyttet til maloppnéelse og tjenestekvalitet mv. Likevel er det forskjell pa a
folge lover og gi gode tjenester, og oppsummert synes forvaltningsrevisjon i forste rekke a
veere preget av regeletterlevelsesperspektivet.
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Figur 6-9: Fokus i revisjoner. Prosent
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Kilde: NKRFs register for forvaltningsrevisjoner, n=2204

I gjennomgangen av et utvalg pa tjue forvaltningsrevisjoner (se kapittel 6.3.1) bekreftes det at
vurdering av regeletterlevelse, der revisjonskriteriene hentes fra lov og forskrift, er mest
fremtredende. I et flertall av prosjektene er imidlertid fokuset pa regeletterlevelse kombinert
med et fokus pa etterlevelse av lokale mél og retningslinjer. Det er i liten grad fokus pa
produktivitet og effektivitet i tjenestene i de gjennomgatte rapportene. Denne tendensen til &
vektlegge regeletterlevelse ble ogsa diskutert i kapittel tre.

I kommuneloven gér det frem at forvaltningsrevisjoner innebzeerer & gjennomfare
systematiske vurderinger av gkonomi, produktivitet, maloppnéelse og virkninger ut fra
kommunestyrets eller fylkestingets vedtak og forutsetninger. Det kan derfor vaere
overraskende at regeletterlevelse er s dominerende i forvaltningsrevisjoner. Fokuset pa
regeletterlevelse kan som vist i kapittel tre vaere et resultat av at det i standard for
forvaltningsrevisjon og i forskriften vektlegges bruk av revisjonskriterier (jf. Laastad 2013).
Det at regelverk oftere blir brukt som revisjonskriterier enn for eksempel teori, vurdering av
effektivitet, hensiktsmessighet mv., 37 kan skyldes flere forhold. For det forste er de fleste
kommunale tjenesteomréder styrt av en rekke regelverk, noe som gjor det naturlig a ta
utgangpunkt i disse ved en revisjon. For det andre kan det argumenteres for at det er lettere &
avdekke avvik fra konkret regelverk enn for revisor a vurdere effekter av tiltak, kvalitet pa
tjenester, produktivitet m.m. En tredje forklaring kan vaere at kontrollutvalget i sin bestilling
er mer opptatt av eventuelle brudd pa regelverk enn andre forhold. En siste forklaring kan
ogsa veaere at bruk av lov og regelverk som revisjonskriterier er med pa & gi legitimitet til
rapportene ettersom det er bred enighet om kriteriene som forvaltningen maéles opp mot.

6.2.2 Selskapskontroll

Nar det gjelder selskapskontroll gjennomferer de fleste kontrollutvalgene ingen eller én til to

kontroller i aret. Av figur 6-10 gér det frem at mellom 33 prosent (2013) og 38 prosent (2012)
ikke gjennomferte noen selskapskontroller i det hele tatt, mens mellom 54 prosent (2011) og

61 prosent (2013) gjennomferte én til to selskapskontroller. Bare rundt tre prosent

37| standard for forvaltningsrevisjon RSK 001 fremgar det at revisjonskriterier skal veere begrunnet i, eller utledet av, autoritative
kilder innen det reviderte omradet. Revisjonskriterier kan blant annet hentes fra lover, forskrifter, politiske eller administrative
vedtak, mal, fgringer, teori, reelle hensyn mv.
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gjennomforte flere selskapskontroller i 2011 og 2013, og rundt fire prosent i 2012. Selv om
det ikke er krav til at selskapskontroll skal giennomferes arlig, oppgir rundt halvparten av
kontrollutvalgslederne at det er gjennomfort minst én selskapskontroll for hvert av arene.
Samtidig er det 17 prosent som ikke har gjennomfert noen selskapskontroller i perioden.

Droyt halvparten (ti av 18 respondenter) av kontrollutvalgslederne som opplyser at utvalget
ikke har gjennomfert noen selskapskontroller i perioden, opplever at de ikke far gjort
tilstrekkelig med selskapskontroller/forvaltningsrevisjoner til & ivareta utvalgets
kontrollansvar. Nesten halvparten av de som ikke gjennomfarer selskapskontroller opplever
det altsa ikke som et (stort) problem. Noen opplever at de i stor grad far gjennomfort nok (tre
respondenter), til tross for at de ikke gjennomfarer selskapskontroll. De gvrige svarer
«verken eller» og «ikke sikker».

Figur 6-10: Bestilte selskapskontroller etter ar. Prosent
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Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=106

Til forskjell fra forvaltningsrevisjon vil ofte flere kommuner ga sammen om & gjennomfgre
selskapskontroll av selskaper som flere kommuner har eierskap i. Folgelig kan det faktiske
antallet unike selskapskontroller vare langt lavere enn man umiddelbart kan fa inntrykk av.
Det synes likevel & bli gjennomfort flere selskapskontroller i perioden 2011 — 2013 enn det ble
i perioden 2006 - 2008 ifglge Nordlandsforsknings kartlegging. Disse arene anslas det at
kontrollutvalgene i gjennomsnitt bestilte 0,3 (2008) til 0,5 (2007) selskapskontroller i aret.
Ogsa her ble unike selskapskontroller telt flere ganger ved at hver kommunes bestilling ble
regnet for en selskapskontroll til tross for at det potensielt er kontrollutvalgene i alle
eierkommunene som bestiller det samme prosjektet. Til tross for hay usikkerhet ved
anslaget, kan det med utgangspunkt funnene til Nordlandsforskning anslas at hver kommune
arlig bestilte 0,2 unike selskapskontroller i giennomsnitt disse arene (2006-2008).

For a fa et bedre estimat pa hvor mange selskapskontroller som bestilles, giennomfarte vi
som nevnt ovenfor en tilleggsundersgkelse til kontrollutvalgslederne. Som for
forvaltningsrevisjon, er det noen avvik mellom undersgkelsene blant annet som folge av at
det er noe forskjeller i hvem som har deltatt. Tilleggsundersgkelsen indikerer at i underkant
av halvparten av kontrollutvalgene bestilte én selskapskontroll i 2013, mens 37 prosent
bestilte ingen. Til sammen 16 prosent bestilte to eller flere selskapskontroller.
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Figur 6-11: Antall bestilte selskapskontroller i 2013. Prosent
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Kilde: Tilleggsundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=123

Til tross for at det er mange kontrollutvalg som ikke bestiller noen selskapskontroller, bestilte
kontrollutvalgene i gjennomsnitt 0,9 selskapskontroller i 2013. Langt fra alle var imidlertid
«unike» bestillinger da de fleste av selskapskontrollene ble bestilt ssmmen med andre
kommuner. Av de 105 bestilte selskapskontrollene i vart materiale, var bare 35 avdem
«unike» — det vil si en tredjedel. De gvrige to tredjedelene er bestilt ssmmen med andre
kommuner, og vil folgelig kunne telles flere ganger i materialet. Dersom vi forutsetter at
gvrige kontrollutvalg har om lag den samme bestillingsfrekvensen som det fremgéar av
svarene i var tilleggsundersgkelse, kan vi estimere at det ble bestilt rundt 225 unike
selskapskontroller i Norge i 2013. Dette er imidlertid et hgyst usikkert estimat, som blant
annet forutsetter at det i gjennomsnitt stod fire kommuner bak de selskapskontrollene som
ble bestilt i fellesskap. Likevel vil et slik estimat innebaere at det i gjennomsnitt ble bestilt 0,5
unike selskapskontroller per kontrollutvalg dette aret. Dersom estimatene medferer riktighet,
vil det altsa ha veert over en dobling i antall selskapskontroller de siste arene.

Samlet sett opplever 17 prosent av kontrollutvalgslederne at de ikke far gjort tilstrekkelig med
selskapskontroller til 4 ivareta utvalgets kontrollansvar. Som det fremgikk ovenfor var det ti
prosent som var av samme oppfatning nar det gjaldt forvaltningsrevisjon. Til sammen utgjor
dette 18 prosent, siden det er mange av de samme respondentene som verken far gjort nok
forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll (se ogsé 6.2.3). Samtidig opplever over halvparten
(53 prosent) at de i sveert stor eller stor grad far gjennomfort tilstrekkelig med
selskapskontroller til & ivareta kontrollansvaret. De gvrige svarer «verken i stor eller liten
grad» (28 prosent) eller er «ikke sikker» (to prosent).

6.2.3 Kontrollutvalg som ikke far gjort nok prosjekter til & ivareta kontrollansvaret

Det er til sammen 18 prosent (tjue respondenter) som opplever at de ikke far gjort
tilstrekkelig med forvaltningsrevisjoner og/eller selskapskontroller til 4 ivareta utvalgets
kontrollansvar. Vi finner ellers fa fellestrekk mellom disse respondentene: 40 prosent
kommer fra smakommuner, 40 prosent fra mellomstore kommuner og 20 prosent fra store
kommuner. Alle har en plan for forvaltningsrevisjon, mens et klart flertall (17 av 20) har en
plan for selskapskontroll. Et klart flertall (15 av 20) har videre gjennomfert en overordnet
analyse (altsa noe faerre enn gjennomsnittet), og det er stor variasjon i omfanget til den
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overordnede analysen (halvparten har oppdatert analysen midtveis i perioden). Et klart
flertall mener ogsa at analysen er god nok til  velge ut prosjekter (12 av 15 svarer i svaert
stor/stor grad).

Det er ogsa stor variasjon i hvor mye midler de aktuelle kontrollutvalgene har til disposisjon
til giennomfering av selskapskontroll og forvaltningsrevisjon. I 2014 hadde halvparten av
utvalgene (ti av 20) under 200 000 kroner, mens det blant den andre halvparten var stor
spredning (tre respondenter oppgir «200 000 — 299 999», én Oppgir «400 000 — 499 999»,
én oppgir «1 000 000 — 1 999 999», tre oppgir at de kan «benytte etter behov», mens de to
siste er «ikke sikker»). Videre gar det frem at vurderingen av a «ikke ha gjort nok» er
subjektiv. Vi finner eksempler pa kontrollutvalg som gjennomferer arlige prosjekter som ikke
opplever a ha gjort tilstrekkelig for a ivareta kontrollansvaret, og vi finner eksempler pa de
som ikke har gjennomfert noen prosjekter som likevel opplever at det har veert tilstrekkelig.
Blant de kontrollutvalgslederne som opplever at de ikke har gjort tilstrekkelig til 4 ivareta
utvalgets kontrollansvar, er det to av utvalgene (to av 20) som ikke har bestilt noen
forvaltningsrevisjoner sa langt i valgperioden, mens halvparten har bestilt hvert eneste ar.
Videre opplyser halvparten (ti av 20) av kontrollutvalgslederne at utvalget ikke har bestilt
noen selskapskontroller sa langt i valgperioden, mens to av utvalgene har bestilt
selskapskontroller hvert eneste ar.

6.3 Kvalitet, kompetanse og kapasitet

87 prosent av kontrollutvalgslederne svarer at de i hovedsak opplever at
forvaltningsrevisjonsrapportene de mottar har en sveart hay (27 prosent) eller hgy kvalitet
(60 prosent), og det er ingen som svarer lav/svaert lav kvalitet. Tilsvarende er det 71 prosent
som svarer at rapportene fra selskapskontroll har svaert hgy/heoy kvalitet, men om vi justerer
for de som ikke har mottatt noen rapporter er andelen 82 prosent. Heller ikke nar det gjelder
selskapskontroll er det noen som oppgir at rapportene de mottar har en lav/svart lav
kvalitet.

Figur 6-12: Kontrollutvalgsledere og radmenns vurdering av kvalitet pa rapportene. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn (n=101-103) og kontrollutvalgsledere (n=105-109).

Rédmennene er noe mer kritisk til kvaliteten pa rapportene. 55 prosent opplever kvaliteten
pa forvaltningsrevisjonsrapportene som svert hoy (tre prosent) eller hgy (52 prosent). Altsa
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en signifikant lavere andel enn kontrollutvalgslederne, hvor 87 prosent opplever kvaliteten
som hgy. Blant ridmennene er det ogsa elleve prosent som mener at kvaliteten pa
forvaltningsrevisjonene er lav/svart lav, mens ingen av kontrollutvalgslederne opplever
dette. Det er ogsa en signifikant lavere andel (43 prosent) som opplever kvaliteten pa
selskapskontrollrapportene som svart hoy/hey enn blant kontrollutvalgslederne (771
prosent). Ogsa for selskapskontroll er det 11 prosent av radmennene som opplever kvaliteten
som lav eller sveert lav, mens ingen av kontrollutvalgslederne opplever dette.

81 prosent av rdidmennene er helt eller delvis enig i at det gis en korrekt fremstilling av
faktiske forhold i gjennomforte forvaltningsrevisjoner, mens elleve prosent er uenig i dette.
Samtidig oppgir 34 prosent av raidmennene at de er helt eller delvis enig i at det sjelden
kommer frem ny kunnskap som felge av en forvaltningsrevisjon/selskapskontroll. I mange
tilfeller vil det veere positivt at det ikke er ny informasjon for ridmannen ettersom
rddmannen skal kjenne forvaltningen godt. De aktuelle prosjektene kan likevel bidra med
nyttig styringsinformasjon for kommunestyret som er mottaker av rapporten.

Réadmennene som oppgav at kvaliteten pa rapportene ved forvaltningsrevisjoner og/eller
selskapskontroller er lav/sveert lav, ble invitert til & gi ytterligere kommentarer om hvordan
administrasjonen opplever kvaliteten pa de ferdige rapportene. Totalt 15 rdidmenn valgte a
benytte seg av muligheten til & gi et utfyllende svar. Det ble av flere pekt pa manglende
kapasitet og kompetanse i revisjonen. Videre ble det uttrykt at problemstillingene hadde feil
fokus. Det ble ogsa vist til at rapportene hadde et for akademisk sprak, var for detaljerte eller
at revisjonskriteriene var for svake.

Sekretariatene fikk ogsa anledning til 4 gi en neermere beskrivelse av hvordan de opplever
kvaliteten pa rapportene de mottar. Et klart flertall av kommentarene beskriver kvaliteten
som (meget) hgy. Samtidig er det noen som viser til varierende kvalitet, og at enkelte
rapporter kan bli sveert omfangsrike pa data og metode, slik at funnene drukner i rapportene.
Nar det gjelder selskapskontroll er det noen av sekretariatene som avstar fra 8 kommentere
fordi de selv er utforeren av disse oppdragene.

I revisjonsforskriften § 7 gar det frem at forvaltningsrevisjonen skal gjennomfares i henhold
til god kommunal revisjonsskikk og i trdd med etablerte standarder pa omradet. I praksis er
det i dag bare én revisjonsstandard som er i bruk (RSK 001). RSK 001 er vedtatt av styret til
interesseorganisasjonen Norges Kommunerevisorforbund (NKRF). Standarden legges til
grunn béde for revisorer som er medlem av NKRF og av revisorer som er medlemmer av Den
norske Revisorforening. RSK 001 inneholder en rekke krav, herunder krav til revisor, krav til
gjennomfoering av forvaltningsrevisjonsprosjekt og krav til innholdet i rapporter mv. Fordi
det per i dag bare finnes én etablert standard, vil vi videre i denne rapporten ta som
utgangspunkt at dersom RSK 001 ikke er fulgt, er prosjektet ikke gjennomfert i samsvar med
krav til forvaltningsrevisjon.

Som det fremgar av figur 6-12 er det bare elleve prosent av sekretariatene som mener at det
er behov for ytterligere retningslinjer for giennomfering av forvaltningsrevisjon, og av figur
6-13 gar det frem at 78 prosent av sekretariatene oppfatter RSK 001 som viktig for kvaliteten
pa forvaltningsrevisjoner. Til sammenligning mener en fjerdedel av sekretariatene at det er
behov for ytterligere retningslinjer for gjennomfering av selskapskontroll.
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Figur 6-13: | hvilken grad mener sekretariatene at det er behov for ytterligere retningslinjer for
gjennomfaring av henholdsvis forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Prosent

Forvaltningsrevisjon 11 41
Selskapskontroll 25 45

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

B | sveert stor/stor grad ~ m | verken stor/liten grad  m | liten/sveert liten grad

Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=54

Figur 6-14: | hvilken grad opplever du at standard for forvaltningsrevisjon RSK 001 er viktig for kvaliteten
pa forvaltningsrevisjoner? Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
B | sveert stor/stor grad m Verken stor/liten grad m | liten/sveert liten grad ® Ikke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=54

6.3.1 Utfarelse av forvaltningsrevisjon

Som det gar frem av figur 6-12 over, er det i denne undersgkelsen stor grad av tilfredshet
blant kontrollutvalgslederne nar det gjelder kvaliteten pa forvaltningsrevisjonsrapporter. En
gjennomgang vi har gjort av et utvalg pa tjue forvaltningsrevisjonsrapporter, utarbeidet av
ulike revisjoner de senere arene, viser at det i alle rapportene fremholdes at RSK 001 er fulgt.
Samtidig viser var gjennomgang av rapportene stor variasjon bade i omfang, form og kvalitet.
Noen rapporter har en tydelig struktur, og fremstéar som svaert leservennlige, mens andre
rapporter har en mindre tydelig struktur og en oppbygging som etter var vurdering gjor
rapportene lite leservennlige. Revisjonskriteriene er i varierende grad presentert, og det er
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ogsa stor variasjon nar det gjelder hvordan datagrunnlaget blir presentert og om
sammenhengene mellom kriterier, data og vurderinger gar tydelig frem av rapporten.

Rapportene vi har gjennomgatt oppfyller i all hovedsak de formalkrav til
forvaltningsrevisjonsrapporter som er nedfelt i RSK 001, med noen unntak. Unntakene
dreier seg om at det i to av 20 gjennomgatte rapporter ikke gar klart frem hva som er
presenterte data, og hva som er revisors vurderinger. Var gjennomgang viser samtidig at det
a folge RSK 001, etter var vurdering, ikke er ensbetydende med at
forvaltningsrevisjonsrapportene har god kvalitet. Selv om de aller fleste av de 20 rapportene
folger RSK 001 finner vi at kvaliteten er svaert ulik. Med kvalitet mener vi her eksempelvis
formulering av problemstillinger, metodisk gjennomforing, faglig tilneerming og godt sprak.
Videre er det, som vi papeker over, eksempler pa rapporter som fremstar som lite
leservennlige. Enten ved at de inneholder mye informasjon som ikke synes vare relevant for
prosjektet, eller har unedvendige gjentakelser av de samme forholdene i flere kapitler. Det
varierer ogsa om det i rapportene tydelig fremgar hvilke kilder informasjonen kommer fra, og
om sentrale deler av datagrunnlaget bare blir presentert stikkordsmessig eller som en
fullverdig tekstlig beskrivelse. I gjennomgangen har vi ogsa observert at det i datadelen av en
rapport er vist til forhold som indikerer apenbare brudd pa anskaffelsesregelverket, uten at
dette blir dreftet eller papekt av revisjonen.

Vér gjennomgang viser ogsa eksempler pa at det i vurderingene ikke blir referert til
revisjonskriterier, slik at revisjonens vurderinger ikke knyttes tydelig opp mot disse. I enkelte
rapporter ser vi ogsa eksempler pa at det i presentasjonen av revisjonskriterier kun er vist til
aktuelle lover, paragrafer og kort nevnt hvilket tema de ulike paragrafene omhandler, uten at
det er sagt noe om hvilke krav som blir stilt giennom regelverket. Andre rapporter har
grundige gjengivelser av de revisjonskriterier som er relevante for & kunne besvare
problemstillingene.

Over halvparten av de 20 gjennomgatte forvaltningsrevisjonsrapportene fremstar likevel som
kvalitativt gode. De fremstar som leservennlige, har et godt sprak, og sammenhengene
mellom presenterte problemstillinger, kriterier, data og vurderinger gar tydelig frem av
rapportene.

De senere ars kvalitetskontroller utfort av Den norske Revisorforening (DnR) og Norges
Kommunerevisorforbund (NKRF) viser ogsa at de kontrollerte medlemsbedriftene i all
hovedsak gjennomfarer forvaltningsrevisjoner i samsvar med kravene i RSKoo1. I tabell 6-2.
ser vi hvordan kontrollerte rapporter har blitt vurdert de siste fire ar.

Tabell 6-2: Resultat fra NKRFs og DNRs kvalitetskontroller i perioden 2011 - 2014

2011 2012 2013 2014
Godkjent 8 8 8 5
Godkjent med merknad 9 4 3 7
Ikke godkjent/vesentlig 0 0 0 0
mangel
Antall kontroller 17 12 11 12

Kilde: NKRF og DnR
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Av tabellen over gar det frem at det er gjennomfert 52 kvalitetskontroller de siste fire arene.
Ingen av disse har medfert at en forvaltningsrevisjon har blitt «ikke godkjent».
Kvalitetskontrollen til begge foreningene benytter kategorien(e) «ikke godkjent» nér
prosjektrapportene har vesentlige avvik. For eksempel der prosjektrapporten ikke viser
sammenheng mellom problemstillinger, revisjonskriterier, data, vurderinger og
konklusjoner. Av tabellen under fremgar det at ingen av foreningene har avdekket slike avvik
i perioden 2011 — 2014.

Nar det gjelder fordelingen mellom de to andre kategoriene har 23 blitt godkjent med
merknad, mens 29 har blitt godkjent. Det blir videre opplyst at blant de avvikene som over ar
har medfort flest merknader er:

e atrevisjonskriteriene ikke er tilstrekkelig konkrete (RSKoo1 punkt 25)

e at data ikke er innhentet i tilstrekkelig omfang til & kunne gjore vurderinger og svare
pa problemstillingene (RSKoo01 punkt 28)

e at data ikke i tilstrekkelig grad er vurdert opp mot revisjonskriteriene (RSKoo1 punkt

31)

Det blir videre opplyst at dersom det viste seg at slike avvik var giennomgaende for hele
rapporter eller flere rapporter ville dette gitt «ikke godkjent», men at «godkjent med
merknad» benyttes nar avvik gjelder mindre deler av en eller flere rapporter mv.
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Eksempel: To rapporter om barnevern

I gjennomgangen av rapporter har vi blant annet sett pa flere rapporter med samme eller
tilneermet samme tittel. Blant annet to prosjekter med tittel «Barnevern» og
«Barnevernet». Av disse to rapportene oppfatter vi den ene som kvalitativt god, og at
rapporten oppfyller de krav som er stilt i RSK 001. Den andre rapporten har etter var
vurdering svak kvalitet, og flere mangler nar det gjelder etterlevelse av RSK 001. Begge
rapportene fokuserer pa flere av de samme temaene og kravene i regelverket. Blant annet
om fristene for behandling av meldinger og undersgkelser blir overholdt. Nar det gjelder
ulikheter mellom rapportene, registrer vi at det i rapporten vi vurderer som kvalitativt
best, er definert normative problemstillinger som i stor grad er knyttet opp mot de krav
som blir stilt gjennom regelverket. Den andre rapporten inneholder en overvekt av rent
deskriptive problemstillinger, der det vanskelig kan utledes revisjonskriterier som
forvaltningsrevisjonsobjektet kan vurderes opp mot. Problemstillingene er ikke knyttet
direkte opp mot de krav som er stilt i regelverket pa dette omradet. I rapporten er det vist
til bade hvilket regelverk som regulerer omradet og vedtatte kommunale mélsettinger, men
det er vanskelig &4 se noen sammenheng mellom disse og problemstillingene, da sistnevnte
er rent deskriptive. Under vurderingskapitlene, som er knyttet opp mot enkeltvise tema, er
det ikke referert til problemstillinger eller revisjonskriterier, og flere av vurderingene har
preg av a veere rene konstateringer av fakta. I enkelte tilfeller er det vist til om praksis er i
samsvar med krav, men det fremgar ikke hvor disse kravene er nedfelt.

I den samme rapporten er en av problemstillingene formulert som fglger: «I hvilken grad
er det behov for kommuneovergripende barnevernsamarbeid?» Det er ikke utledet noen
revisjonskriterier knyttet til denne problemstillingen, og i kapitlet som omhandler dette
temaet er det vist til fordeler og ulemper med interkommunalt samarbeid i barnevernet.
Formuleringene her fremstar som vurderinger som er formulert som pastander, uten at
disse er begrunnet og uten at det blir vist til hva vurderingene baseres pa. For eksempel er
det punktvis vist til blant annet falgende fordeler, fordi man far et storre fagmilja: «Det blir
enklere a fordele og unnga saker som bergrer eget neermiljo og familie. (...) Fagmiljget blir
mer stabilt (...).» Videre er det vist til blant annet falgende ulemper: «Saksbehandlerne
risikerer lengre reiseavstander, bade pa jobb og til jobb. Nye rutiner og arbeidsméater méa
leeres og implementeres.» Det fremgar ikke klart om dette er revisjonens vurderinger, og
eventuelt hva som ligger til grunn for vurderingene.

I den andre rapporten er det tydelige revisjonskriterier, og disse er knyttet opp mot
problemstillingene. I vurderingene gis det klare svar pa den enkelte problemstilling, med
henvisninger til datagrunnlaget og revisjonskriteriene.

Gjennomgangen av tjue forvaltningsrevisjonsrapporter viser at det i alle disse rapportene
fremkommer informasjon om mangler og/eller forbedringspotensialer i kommunens
forvaltning. I de fleste tilfellene dreier det seg om at man avdekker manglende system og
rutiner, manglende kjennskap til og/eller manglende etterlevelse av kommunale system og
rutiner, og/eller ulik praksis innen kommunen pa det undersgkte omradet. I en del tilfeller
avdekker forvaltningsrevisjonen ogsa brudd pa regelverket som gjelder for det undersgkte
omradet.

Vér gjennomgang viser videre at uavhengig av hvilke typer mangler eller avvik som eventuelt
avdekkes i rapportene, blir det i all hovedsak gitt tydelige anbefalinger/forslag til tiltak fra
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revisjonens side. I de fleste gjennomgatte forvaltningsrevisjonsrapportene fremgar
anbefalingene i rapportens siste kapittel, men det er ogsa enkelte eksempler pa at
anbefalingene kun er listet opp i rapportens sammendrag. I én rapport er det ikke gitt
anbefalinger, selv om det i vurderingene er vist til manglende etterlevelse av regelverk. I en
annen rapport er det heller ikke gitt anbefalinger, men det er vist til tiltak som allerede er satt
i verk i kommunen.

I et klart flertall av de tjue gjennomgatte rapportene gar det frem av hegringsuttalelsen fra
rddmannen at det vil bli satt i gang forbedringstiltak basert pa de funn og anbefalinger som
fremgar av rapporten, og flere av rdidmennene viser i hgringsuttalelsen til at
forvaltningsrevisjonen oppfattes som et nyttig verktey i kommunens forbedringsarbeid.
Samtidig gar det i enkelte tilfeller frem av hgringsuttalelsen at situasjonen som blir papekt i
rapporten er kjent for kommunen fra for, og at det allerede er planlagt og/eller satt i verk
tiltak uavhengig av forvaltningsrevisjonen. Basert pa gijennomgangen av tjue
forvaltningsrevisjonsrapporter mener vi likevel at hovedinntrykket er at
forvaltningsrevisjonene fungerer som viktige bidrag i kommunenes forbedringsarbeid, ved at
de avdekker mangler eller forbedringspotensialer, og at konkrete forbedringstiltak blir satt i
verk basert pa de funn som fremgéar av rapporten.

Var evaluering viser at kontrollutvalgslederne, radmenn og kontrollutvalgssekreteaerene i
hovedtrekk er forngyd med kvaliteten pa forvaltningsrevisjonene. I tillegg sa vi i figur 6-13 at
det er fa av sekreteerene som etterlyser ytterligere retningslinjer for forvaltningsrevisjon.
Etter var vurdering viser evalueringen at dagens retningslinjer lang pa vei er tilstrekkelige,
men at det i noen tilfeller er utfordringer knyttet til etterlevelsen av retningslinjene. Det er
ogsa viktig & understreke at retningslinjer for gjennomfering av forvaltningsrevisjon ikke i
seg selv er ensbetydende med god kvalitet. Revisors kompetanse bade metodisk og relatert til
temaet som undersgkes vil veere viktige faktorer.

6.3.2 Utfarelse av selskapskontroll

Gjennomgaende i tilbakemeldingene béade i sparreundersgkelse og intervju blir det vist til at
selskapskontroll er en mer uklar undersgkelsesform sammenlignet med forvaltningsrevisjon.
Det er bade usikkert hva selskapskontroll er, hvor ofte det skal giennomfares, hva som skiller
de ulike typene av selskapskontroll, hvilke kvalitetskrav som stilles, hvem som kan utfare
selskapskontroll m.m. Det blir ogsé vist til at selskapskontroll ikke har samme prioritet i
kontrollutvalgene som forvaltningsrevisjon:

«Jeg vil pasta at vi kanskje ikke har hatt samme fokus pa selskapskontroll.
Innsatsen og ressursene har blitt satt inn pd forvaltningsrevisjon»
(Kontrollutvalgsleder)

Bade sparreundersgkelsene og intervjuer viser at selskapskontroller har en langt mindre
fremtredende rolle i kontrollutvalgsarbeidet enn forvaltningsrevisjoner. Gjennomforte
selskapskontroller har hatt lite fokus hos informantene vi har intervjuet, og informantene
synes & ha vansker med & huske hva som var resultatet fra kontrollene, og hvor mange de
faktisk har gjennomfert. Folgende sitat fra en av sekreteerene kan vere illustrerende for
hvorfor det er slik:

«Selskapskontroller ender gjerne med at man etterlyser et mer aktivt eierforhold,
men stopper gjerne der. Utbyttet av selskapskontroller er noe begrenset. Politikere
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klarer ikke alltid G skille mellom forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Jeg synes
selskapskontroll som verktoy er sann passe». (Kontrollutvalgssekretaer)

I utgangspunktet kan en skille mellom to ulike former for selskapskontroll:

1. Eierskapskontroll

¢ Ombhandler kommunens eierskapsforvaltning
2. Selskapskontroll av selskap

e Ombhandler selskapets drift

Eierskapskontroll blir i regelverket referert til som den «obligatoriske» delen, men det er ikke
angitt hvor ofte en slik kontroll ber gjennomferes. I tillegg blir det vist til at det kan gjores
forvaltningsrevisjon av utvalgte selskap. Dette er frivillig. Selskapskontroller skal, i likhet
med forvaltningsrevisjoner, vare basert pa en overordnet analyse (nytt krav fra 2013) og en
plan for selskapskontroll.

Dersom vi ser pa hvilke typer selskapskontroller som blir bestilt ser vi at de fordeler seg
relativt jevnt mellom de to overnevnte typer av selskapskontroll. 57 prosent av
kontrollutvalgslederen svarer at de har gjennomfort en eierskapskontroll (kommunens
eierskapsforvaltning) i innevaerende periode. 51 prosent svarer at de har gjennomfort
forvaltningsrevisjon av et spesifikt selskap. Spersmalet som kan stilles er likevel om dette
skillet er godt nok oppfattet blant de som har besvart undersgkelsen.

Forskjellen pa disse to formene for selskapskontroll er i hovedsak knyttet til hvem som kan
utfere dem og hvilke krav som stilles til gjennomfering. Det stilles ingen konkrete krav til
hvordan en eierskapskontroll skal gjennomfaeresss, eller hvem som kan gjennomfore
eierskapskontroll. Det betyr at slike selskapskontroller ogsa kan gjennomfores av
sekretariatet for kontrollutvalget. Forvaltningsrevisjon av selskap derimot ma gjennomfores
av en valgt revisor, og den ma utferes i samsvar med kravene til forvaltningsrevisjon.

Tabell 6-3: Oversikt over tema/omrader som har veert gjenstand for selskapskontroll*

Type Prosent

Eierskapskontroll (kommunens
. . 57 prosent
eierskapsforvaltning)

Forvaltningsrevisjon av et spesifikt selskap 51 prosent

Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere n=103-104.

* Tabellen skiller ikke mellom eierskapskontroll av et selskap og selskapskontroll av eierskapsforvaltningen til
kommunen. Fordi et slikt skille ikke er definert tydelig i regelverket eller litteratur, ville det vaere vanskelig for
kontrollutvalgslederne & oppfatte. Derfor begrenset vi svaralternativene i spgrreundersgkelsen til
«forvaltningsrevisjon av selskap» og «eierskapskontroll».

I gjennomgangen av ti utvalgte selskapskontroller bekreftes inntrykket av at formen og
innholdet i disse rapportene varierer, og det er ikke alltid et tydelig skille mellom det som
skal vaere en eierskapskontroll og det som er forvaltningsrevisjon av et selskap. I utvalget av

38 Det er utarbeidet en veileder fra NKRF «Selskapskontroll — fra a-a. («Praktisk veileder»). Utarbeidet av arbeidsgruppa for
selskapskontroll, 3. mai 2010 og behandlet i NKRFs styre 11. mai 2010. Selskapskontroll blir ogsa omhandlet i
Kontrollutvalgsboken (KRD:2011)
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rapporter finner vi eksempler pa folgende varianter (basert pa beskrivelsen til utfarer/tittel
pa rapportene).

1. Selskapskontroll av eierskapsforvaltningen til kommunen
2. Forvaltningsrevisjon av et selskap
3. Eierskapskontroll av et selskap

Den forste formen for selskapskontroll som vi har gjennomgatt er selskapskontroll av
eierskapsforvaltningen til kommunen. Rapportene vi har gruppert under denne overskriften
dreier seg om en gjennomgang av den overordnete eierskapsforvaltningen i kommunen.
Eksempler pa spersméal som stilles er om kommunen har en eierskapsmelding, hvordan
kommunen folger opp eierskapene m.m. Enkeltvise selskap omhandles ikke, men det vises
gjerne til en oversikt over den samlede eierskapsportefoljen til kommunen og hvordan denne
folges opp.

De gjennomgatte selskapskontrollene av eierskapsforvaltningen har blitt ufert bade av
revisjonen og sekretariatene. Hvordan disse rapportene er skrevet varierer. Noen av
rapportene som revisor har utarbeidet viser til at RSK 001 blir lagt til grunn selv om dette
ikke er en forvaltningsrevisjon, og rapportene har en form og et innhold som samsvarer med
kravene i standard for forvaltningsrevisjon. Det er imidlertid ikke alle revisorene som har lagt
til grunn RSK 001 i sin utferelse av selskapskontrollen. Rapportene fremstar med svert
varierende form og kvalitet.

I utvalget av rapporter er det ogsa flere eksempler pa at sekretariat har giennomfort en
selskapskontroll av eierskapsforvaltningen.

Den andre formen for selskapskontroller vi har sett eksempel pa er selskapskontroll/
forvaltningsrevisjon av selskap. I vart utvalg er disse kun utfert av revisjonen.

I flere av disse rapportene vises det til at de gjennomferes som en forvaltningsrevisjon i
samsvar med RSK 001. Flere av rapportene har tittel «Forvaltningsrevisjon av XX selskap»
mens andre blir vist til som «Selskapskontroll av XX selskap». Uavhengig av dette har
rapportene en form og et innhold som tilsvarer en ordiner forvaltningsrevisjon.

I noen av rapportene kommer det imidlertid ikke like tydelig frem om selskapskontrollen av
selskapet er gjennomfert i samsvar med krav til forvaltningsrevisjon. Det er disse som typisk
har tittelen «selskapskontroll av XX selskap» (og begrepet forvaltningsrevisjon eller RSK 001
blir det ikke vist til). Vi ser at det i flere av disse rapportene fremstir som uklart for
revisjonen hvordan de skal forstéa skillet mellom eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon. I
en av rapportene fremgar det at:

«Formalet med denne eigarskapskontrollen er fastsett til G vere G undersoke og
vurdere om XX AS driv i samsvar med selskapet sine vedtekter, okonomisk
forsvarleg og i samsvar med sentrale lover.»

Etter var vurdering vil formaélet over kunne tolkes som at det her skal gjennomfares en
forvaltningsrevisjon av et selskap. Revisjonen opplever imidlertid dette som noe uklart og
skriver i den samme rapporten at:
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«Kontrollutvalet har nemnt denne bestillinga som utvida selskapskontroll. Den
obligatoriske eigarskapskontrollen ma oppfattast som minimumsvarianten av
selskapskontrollen. Den bestilte utvidinga ma da representere eit tillegg til denne
minimumskontrollen. Revisjonen har ikkje oppfatta kontrollutvalet slik at det med
utvida selskapskontroll meiner det same som forvaltningsrevisjon. Vi har difor teke
utgangspunkt i at fleire av problemstillingane er formulert slik at dei kan forstaast
som retta mot tilhove som gjeld sjolve drifta i selskapet, og at det er dette som ligg 1
utvidinga. Sett slik, ynskjer kontrollutvalet G fa fram informasjon om

drifta, men forventar ikkje at denne informasjonen ma stadfestast pd same mdate
som ved forvaltningsrevisjon. Mdten vi har loyst denne utfordringa pa, er at vi har
henta inn, og presentert, munnleg informasjon fra styreleiar og dagleg leiar om
drifta.»

Formen pé rapportene er likevel tilsynelatende lik oppbyggingen av en forvaltningsrevisjon
med bruk av kriterier, data, vurderinger, tiltak og hering.

Et spersmal som gjerne blir koblet med mulighet for & gjore forvaltningsrevisjon av selskap,
er innsynsretten til kontrollutvalget og revisor. I kommuneloven § 80 fremgéar det at revisor
kun har fullt innsyn i selskap som er heleid av kommuner og/eller fylkeskommuner. Dersom
det er private eller statlige eierdeler i selskapet, har ikke revisjonen i utgangspunktet rett til
innsyn i selskapet. Denne begrensningen blir handtert noe ulikt av de ulike
kontrollutvalgene:

e Noen kontrollutvalg henstiller kommunestyret/fylkesting om at de tar opp spersmal om &
vedtektsfeste kontrollutvalgets rett til innsyn i generalforsamlingen for spesielt viktige
selskap.

e Noen kontrollutvalg ber de private/statlige eierne om & fa innsyn i selskap i de tilfeller de
onsker a gjennomfore selskapskontroll av selskapet.

e Noen kontrollutvalg utelukker selskap som faller utenfor § 80 fra selskapskontroll

I intervjuene blir det ikke vist til seerlige utfordringer knyttet til innsynsretten med hensyn til
a fa utfort nedvendig forvaltningsrevisjon av selskap. Dette blir bekreftet i
sperreundersgkelsen hvor kun fire prosent av kontrollutvalgslederne svarer at manglende
innsyn i et selskap har fort til at kontrollutvalget ikke har fatt giennomfert en gnsket
selskapskontroll. 91 prosent oppgir at dette ikke har veert et problem, mens seks prosent ikke
er sikker.
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Figur 6-15: Har manglende rett til innsyn i et selskap fart til at kontrollutvalget ikke har fatt gjennomfart
en gnsket selskapskontroll? Prosent
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Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107

Vi finner ogsa en tredje form for selskapskontroll, som etter var vurdering er en blanding av
de to forste. Denne utfores bade av sekretariat og revisjon. I disse rapportene blir det tydelig
vist til at bestillingen dreier seg om en eierskapskontroll av et enkeltselskap, eller en
gjennomgang av kommunens eierskapsforvaltning knyttet til ett spesifikt selskap. Disse
kontrollene har blitt ufert bade av revisjonen og sekretariatene.

I de rapportene som vi har gjennomgatt i denne kategorien, som omhandler
«eierskapskontroll» av selskap, ser vi at det gjennomgaende er en utfordring a skille mellom
eierskapsforvaltning pa den ene side og det at en faktisk gér inn og gjor vurderinger av
driften i selskapet pa den andre siden. Vi mener at den siste delen ikke er mulig & skille fra
det som ellers gjennomferes som forvaltningsrevisjon i selskap. Sammenblandingen her, og
utfordringen med 4 skille disse to, kommer tydelig frem i flere av disse rapportene. Et
sekretariat skriver i rapporten: «Vedtak om selskapskontroll av XX selskap gjelder
eierskapskontroll og ikke forvaltningsrevisjon.» Videre heter det at: «Eierskapskontroll er
kontroll med at virksomheten drives i trdd med gjeldende virksomhetslov, egne vedtekter
og formal for etablering». I rapporten blir det blant annet beskrevet selskapsforhold knyttet
til avtalemessige forhold, anskaffelser, bruk av radgivere, juridiske forhold, interne
organisasjonsforhold, miljo og om selskapet har gkonomisk forsvarlig drift. Utkast til rapport
er sendt pa hering bade til administrasjonen i selskapet, styret og kommunen. Etter var
vurdering er dette et eksempel pa en rapport som burde vert gjennomfert som en
forvaltningsrevisjon av selskap.

I en annen rapport vi har sett pa, som ogsa er gjennomfort av et sekretariat og som er referert
til som «Eierskapskontroll XX AS», blir det ogsa forsgkt & skille mellom eierskapskontroll og
forvaltningsrevisjon. Det blir presisert at:

«Denne selskapskontrollen er en ren eierskapskontroll. Eierskapskontrollen er en
vurdering av om virksomheten styres etter eiernes formadal. Dette innebzaerer at
kontrollen begrenser seg til en vurdering av om eierne har etablert tilfredsstillende
rammer for styring og at virksomheten faktisk opererer i trad med formalet. En
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materiell vurdering av selskapets organisering, drift og funksjon faller dermed
utenfor denne kontrollen. (Slike vurderinger ma eventuelt foretas i en
forvaltningsrevisjon av selskapet.)

Som det fremgar av rapporten vil det enkelte steder presenteres informasjon om
selskapet, styret og administrasjon med detaljeringsniva som gar utover
informasjon om den rene eierstyringen. Dette er gjort for G fa et helhetsbilde av
eierstyringen i selskapet og om denne fungerer i praksis.»

Samtidig har prosjektet en egen problemstilling om gkonomi og organisering, hvor det stilles
sporsmal ved om selskapets gkonomi, organisering og oppgaver er i samsvar med selskapets
formal.

«Kontrollen er ikke formelt definert som en forvaltningsrevisjon, og kontrollen
utfores ikke av et revisjonsselskap. Den er derfor ikke bundet av
revisjonsstandarden for forvaltningsrevisjon, selv om det er et mal a folge etablerte
grunnprinsipper for slike systematiske undersokelser i storst mulig grad.»

Rapporten som er referert er ogsa sendt pa horing til styret i selskapet. I hgringsuttalen fra
selskapet blir det ogsa vist til at forholdet mellom eierskapskontroll og selskapskontroll kan
veere uklart:

«Vi tolker det slik at formdalet med dette arbeid er a kontrollere selve eierrollen til XX
og vi mener at tittelen pa rapporten bor gjenspeile dette formdal. En blanding av
begrepene «Eierskapskontroll» og «selskapskontroll» kan skape forvirring for
mottakerne av denne rapporten.»

Flere rapporter innenfor denne kategorien har en tilsvarende tilnseerming, hvor det
gjennomferes undersgkelser av driften i selskap, men det oppgis at det likevel er en ren
eierskapskontroll. Var vurdering er at det i disse tilfellene kan diskuteres om det som
gjennomfores faktisk er forvaltningsrevisjoner av et selskap. Vi ser at denne uklarheten
preger bade rapporter fra sekretariat og revisjoner. Dette innebaerer at bade sekretariat og
revisjoner gjennomferer det vi betrakter som forvaltningsrevisjoner selv om de ikke alltid
omtales som det, og uten at disse folger RSK 001. For sekretariatene betyr dette at de
gjennomferer oppgaver som de ikke skal pata seg (jf. kontrollutvalgsforskriften § 20).

Dagens skille mellom eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon har ogsa andre falger.

En sekretaer uttrykker i intervju at det kan vaere problematisk a selv utfare selskapskontroller.
Dette pa grunnlag av at en da vanskeliggjor sekretariatets oppgave om a gjore
saksforberedelser til kontrollutvalget fordi man da vil matte vurdere om selskapskontrollen
er gjort i samsvar med bestillingen (vurdere sitt eget arbeid). Det blir med dette stilt sparsmal
om en da kan ivareta oppgaven som sekretariatet i de tilfellene der man utforer
selskapskontroller (se ogsa kapittel ni).

I kapittel fem stilte vi spersmaélstegn ved hensiktsmessigheten ved a skille mellom overordnet
analyse for forvaltningsrevisjon og for selskapskontroll. Var vurdering er at eksemplene
ytterligere forsterker at det kan veere problematisk a entydig skille mellom disse to
undersgkelsesformene. I dag giennomfores det trolig mange «eierskapskontroller» som
burde vart «forvaltningsrevisjon». Var vurdering er derfor at en ber vurdere om
eierskapskontroll skal innlemmes som en del av de tema som en gjennomfarer
forvaltningsrevisjon av, slik at det blir tydeligere bdde av hvem som kan gjennomfare
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selskapskontrollene og hvordan kontrollene skal gjennomfares. Konsekvensene av en slik
endring ma imidlertid utredes. Den mest apenbare konsekvensen er at alle selskapskontroller
ma gjennomfores etter samme standard som for forvaltningsrevisjon. Dette vil medfere at
sekretariatene ikke vil ha mulighet til 4 gjennomfere selskapskontroller lengre. Dersom dette
ikke vurderes som en mulig lesning, vurderer vi at det er behov for en ytterligere presisering
av hva som utgjor en eierskapskontroll og hva som faller inn under forvaltningsrevisjon av
selskap, slik at dette skillet blir lettere a etterleve i praksis. Det bor ogsa slik vi ser det gis
retningslinjer for hvordan eierskapskontroller skal giennomfores.

6.3.3 Kompetanse og kapasitet

Kontrollutvalgslederne ble bedt om & svare pa hvor viktig ulike forhold er med hensyn til &
bidra positivt til gjennomfering av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Siden nesten
alle mente at hvert av forholdene var viktig, presenterer vi i figur 6-16 andelen som
karakteriserte forholdet som «sveert viktig». Som det fremgar mener en hgyest andel (88
prosent) at revisors kompetanse er svert viktig. Det var ingen som mente at dette ikke har
betydning i det hele tatt eller ikke var viktig. Dernest er det revisors gjennomferingsevne,
som 83 prosent mener er svert viktig. Det er videre 74 prosent som mener det er «sveert
viktig» at sekretariatet bistar utvalget pa en god méte. Henholdsvis 42 og 47 prosent mener
at kommunestyrets og administrasjonens holdning er sveert viktig. Nar det gjelder
«egenskaper» ved kontrollutvalget, er andelen som oppgir sveert viktig lavere. Riktig nok
oppgir dreyt halvparten (51 prosent) at kontrollutvalgets engasjement er «svert viktig», men
under en tredjedel mener at utvalgets kunnskaper (32 prosent) og utvalgets budsjett (31
prosent) er «sveert viktig». Det eneste forholdet som mer enn fem prosent mener ikke er
viktig er kontrollutvalgets kunnskaper.

Figur 6-16: Prosent av kontrollutvalgsledere som mener at ulike forhold er sveert viktig med hensyn til &
bidra positivt til forvaltningsrevisjon og selskapskontroll i egen kommune.

100
90

80
70
60
50
‘3‘8 74
51
20 42 47
32
0
o Ny : & & &
\l_

N N Q Q N . N S
R e NS ® & & & Qé@
& b‘;’\@ Q& N . QJ@ f—:‘gb N o&
N N «‘o\ S N & @ E
© 8J A Q® (\og’ S & N
e < ~N ] Q/é‘ é\‘v
) >
> &0 <

&

@

Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107 — 109.

Som figuren over viser er det revisors kompetanse og gjennomfgringsevne som av flest blir
vurdert som et viktig forhold med hensyn til 4 bidra positivt til forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll i egen kommune. Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller skal kunne
dekke en rekke komplekse virksomhetsomrader som kommunen har ansvar for. For & kunne
gjennomfore disse pa en god mate krever det bade kompetanse og kapasitet hos revisjonen.
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Fra de kvalitative intervjuene er det vart inntrykk at kapasitet og kompetanse i revisjonen i
hovedsak oppleves som tilstrekkelig. Likevel gjelder ikke dette for alle kommunene. En av de
intervjuede kontrollutvalgssekretaerene uttrykker at:

«Revisjonen har verken tilstrekkelig kapasitet eller kompetanse, og dette er en stor
utfordring.»

Bade kontrollutvalgslederne og ridmennene ble bedt om a vurdere revisors kompetanse.
Kontrollutvalgsledere er i stor grad forngyd med revisors kompetanse, mens ridmennene er
noe mer kritisk: 28 prosent av radmennene svarer at de er helt eller ganske enig i at revisor
generelt ikke har tilstrekkelig kompetanse til 4 vurdere forvaltningen i kommunen. Samtidig
viser figuren under at ogsa flertallet av rdidmenn er forngyd. I dag stilles det krav til at
oppdragsansvarlig revisor for forvaltningsrevisjon mé ha bachelor, utover dette er det ikke
krav til revisjonsmedarbeiderne pa forvaltningsrevisjonsprosjekter. Det kan derfor, etter var
vurdering, veere grunn til & vurdere nermere om dette er et tilstrekkelig krav for 4 kunne
gjennomfore forvaltningsrevisjoner med tilstrekkelig kvalitet.

Enkelte av rapportene vi har giennomgatt har etter var vurdering ikke hatt tilstrekkelig faglig
kvalitet. Man kan dermed stille spersmal ved om utferende revisor har hatt nedvendig
kompetanse til & utfore oppdraget. Samtidig har vi i denne evalueringen ikke undersgkt
kompetansen i de ulike revisjonene, og kan derfor ikke si noe videre om hvordan
kompetansen er blant utferende forvaltningsrevisorer, utover raidmennenes og
kontrollutvalgsledernes uttrykte oppfatning. Denne problemstillingen bgr etter var vurdering
kartlegges naermere i fremtidige evalueringer. En kommune vi har sett naermere pa har stilt
egne kompetansekrav til sin revisjon. Det blir det opplyst at revisjonen selv har stilt krav om
at alle medarbeidere skal ha mastergrad, og at det blir rapportert til kontrollutvalget pa at
dette er oppfylt.

Figur 6-17: Radmenns oppfatning av kompetanse. Enighet til pastanden «Revisor har generelt ikke
tilstrekkelig kompetanse til & vurdere forvaltningen i kommunen». Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=104

Blant kontrollutvalgslederne er det derimot 94 prosent som er helt eller ganske enig i at
revisjonen har god kompetanse til 4 gjennomfere forvaltningsrevisjon, og tilsvarende 84
prosent for selskapskontroll. Det er ingen av kontrollutvalgslederne som er uenig i
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pastanden. Raddmennene og kontrollutvalgslederne har falgelig noe ulik oppfatning nar det
gjelder revisjonens kompetanse til & vurdere forvaltningen gjennom revisjoner. En naermere
gjennomgang av radmennene som er negativ til revisors kompetanse (de som er helt eller
ganske enig i pastanden i figur 6-16) viser at i underkant av en tredjedel er fra sma
kommuner (8 av 29), en overkant av en tredjedel fra mellomstore kommuner (11 av 29) og en
tredjedel fra store kommuner (10 av 29). Et flertall av radmennene er ogsa av den oppfatning
at det sjelden kommer frem ny kunnskap som fglge av en forvaltningsrevisjon (24 av 29). De
negative radmennene skiller seg signifikant fra resten av utvalget ved at feerre ble involvert i
arbeidet med overordnet analyse. Blant ridmennene som er negativ til revisors kompetanse
til & vurdere forvaltningen i kommunen, ble 17 prosent involvert i overordnet analyse. Til
sammenligning ble 48 prosent av de gvrige radmennene i stor grad involvert i arbeidet med
overordnet analyse.

Til tross for at de aktuelle radmennene er negativ til revisors kompetanse, mener rundt
halvparten (15 av 29) at forvaltningsrevisjonsprosjekter har bidratt til at regeletterlevelse,
tjenestetilbudet og saksbehandlingen har blitt mer effektiv, én tredjedel (ti av 29) at
forvaltningsrevisjoner har bidratt til leering og forbedring i
administrasjonen/tjenesteomradene, og én tredjedel (ti av 29) bedret internkontroll (se ogsa
kapittel syv for drefting av oppfattet «effekt» av forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller). Over halvparten mener at de har et svaert godt eller godt samarbeid med
kontrollutvalget (16 av 29), sekretariatet (15 av 29), regnskapsrevisor (24 av 29) og
forvaltningsrevisor (19 av 29). Det er fa radmenn som beskriver samarbeidet med noen av
disse som darlig eller sveert darlig (1-4 personer). Nar det gjelder samarbeidet med
forvaltningsrevisor er det til sammen to rddmenn som beskriver samarbeidet som
darlig/sveert darlig.

Figur 6-18: Kontrollutvalgsledernes oppfatning av kompetanse. Enighet til pdstanden «Revisjonen har
god kompetanse til & gjennomfere forvaltningsrevisjon/selskapskontroll». Prosent
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Sperreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107 og 109.

Nordlandsforskning fant i sin kartlegging fra 2009 at drgyt halvparten av de 25
sekretariatene som hadde avgitt svar, pekte pd manglende kapasitet i revisjonsenheten som
arsak til at planlagte forvaltningsrevisjoner ikke har blitt gjennomfert. Vare funn indikerer at
det ikke synes a vare like vanlig med kapasitetsproblemer hos revisor ettersom de fleste
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kontrollutvalgslederne (773 prosent)39 mener (helt eller ganske enig) at revisjonen har
tilstrekkelig kapasitet til & giennomfere enskede prosjekter innen forvaltningsrevisjon
og/eller selskapskontroll. Samtidig er det bare 20 prosent av kontrollutvalgslederne som
svarer at prosjektene alltid blir levert i henhold til avtalte frister. Riktig nok er det ytterligere
65 prosent som svarer at rapportene som oftest blir levert i henhold til avtale, men det er til
sammen ti prosent som sier at de «sjelden» eller «noen ganger» leveres som avtalt. De gvrige
sier at det ikke avtales frister eller er usikker.

Figur 6-19: Revisjonens kapasitet og evne til & levere til avtalte frister. Prosent
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Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107 og 109

Det er folgelig et visst omfang av kontrollutvalg som opplever at revisor har for liten
kapasitet. Atte prosent av kontrollutvalgslederne er helt eller delvis uenig i at revisjonen har
tilstrekkelig kapasitet, mens ti prosent svarer at prosjektene bare noen ganger eller sjelden
leveres til avtalt tidspunkt. I gjennomgangen av de utvalgte kommunen blir det i intervju
knyttet til to av kommunene uttrykt at kapasitet kan vere en utfordring for a fa bestilt
tilstrekkelig med forvaltningsrevisjoner. I den ene kommunen uttrykker kontrollutvalgsleder
at:
«Kontrollutvalget onsker mer kapasitet hos revisjonen, men har klart G styre dette
greit. Det er en utfordring @ vite hva man har tilgjengelig, og revisjonen har ikke
villet gi fra seg slik info. Fra 2015 har Kontrollutvalget vedtatt at de skal ha en
avtale med revisjonen om hvor mye de skal levere.

I den aktuelle kommunen far kontrollutvalget to-tre forvaltningsrevisjoner i aret, men kunne
tenke seg flere. De betaler revisjonen i forhold til innbyggertall, og har ikke egen post pa
budsjettet til forvaltningsrevisjon. I en annen kommunen uttrykker
kontrollutvalgssekretaeren at:

«Det er et problem at revisor har ikke hatt kapasitet til G levere. Kontrollutvalget
presser tkke mer pa for a fa flere prosjekt, for de vet at revisjonen ikke har kapasitet,
og har pd en mdte akseptert situasjonen. Dette er et problem ndr revisjonen er sa
liten, det er veldig fG personer som gjor forvaltningsrevisjon.»

3 Atte prosent er helt eller ganske uenig i pastanden. De gvrige er i hovedsak verken enig eller uenig (18 prosent), mens én
prosent ikke er sikker.
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6.4 Samhandling

6.4.1 Mellom kontrollutvalg, sekretariat og revisjon

Var spegrreundersgkelse viser at et klart flertall (84 prosent) av kontrollutvalgslederne
opplever dialogen med aktgren(e) som utferer forvaltningsrevisjon og/eller selskapskontroll
som sveaert god/ god. Bare to prosent opplever den som darlig, mens de gvrige svarer at
dialogen verken er god eller darlig, eller at det ikke er noen dialog.4°

Figur 6-20: Kontrollutvalgenes opplevelse av dialogen med utfgrere av forvaltningsrevisjon /
selskapskontroll. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

Nar det gjelder kommunens administrasjon, er 83 prosent av kontrollutvalgslederne helt
eller ganske enig i at administrasjonen er imgtekommende til utvalgets arbeid. Bare to
prosent er helt eller ganske uenig.+

40 To kontrollutvalgsledere svarte «ingen dialog». Disse fikk et oppfelgingsspgrsmal om i hvilken grad fraveeret av dialog er et
problem, der begge svarte at det ikke er behov for dialog underveis.

41 At fordelingen mellom de to spegrsmalene tilsynelatende er relativt like er tilfeldig. Det er ikke de samme kontrollutvalgslederne
som henholdsvis opplever dialogen med revisjonen og samarbeidet med administrasjonen som darlig.
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Figur 6-21: Enighet til at kkommunens administrasjon er imgtekommende til kontrollutvalgets arbeid».
Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

MW Helt enig ®m Ganske enig m Verken enig eller uenig M Ganske uenig M Helt uenig

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

Bade radmenn, sekretaerer og kontrollutvalgsledere har pekt pa at kontrollutvalgenes
«bestillerkompetanse» er avgjorende for a fa gode rapporter. Dette handler bade om a velge
ut prosjekter som er relevante for kommunen, men ogsa om at prosjektplanen inneholder
gode problemstillinger. Det er folgelig avgjorende med en god samhandling mellom
kontrollutvalg, sekretariat og revisjon nar prosjektene skal utformes, og underveis ved behov
for justeringer.

6.4.2 Mellom administrasjon og revisjon

74 prosent av rddmennene vil beskrive samarbeidet mellom administrasjonen og
forvaltningsrevisor som sveert godt eller godt, mens fem prosent beskriver det som darlig
eller sveert darlig. En noe lavere andel beskriver samarbeidet med utforer av selskapskontroll
som sveert godt/godt (60 prosent). Dette synes forst og fremst 4 skyldes at det er mange som
er usikre (19 prosent). Andelen som beskriver samarbeidet som darlig eller svaert darlig er det
samme som for forvaltningsrevisjon (fem prosent). Nar det gjelder dialogen underveis i
arbeidet, er det 22 prosent av rdidmennene som karakteriserer dialogen med den eller de som
utferer forvaltningsrevisjoner/selskapskontroller som «svert god». Ytterligere 60 prosent
karakteriserer den som «god». Til sammen er det to prosent som karakteriserer dialogen som
«darlig» eller «svaert darlig», og to prosent som sier at det ikke er noen dialog. De gvrige
rddmennene svarer at dialogen verken er god eller darlig.
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Figur 6-22: R&dmannens vurdering av samarbeidet mellom administrasjonen og revisor. Prosent

Regnskapsrevisor 51 39 2?2

Forvaltningsrevisor 32 51 28 3 2

Utfgrer av selskapskontroll 22 38 17 14 19

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

B Svaert godt m Godt m Verken godt eller darlig m Darlig m Sveert darlig m Ikke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=102-107

Figur 6-23: Hvordan opplever administrasjonen dialogen med den eller de som utfgrer oppdraget
underveis i arbeidet med forvaltningsrevisjon og/eller selskapskontroll? Prosent

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

W Svert god mGod mVerken god eller darlig m Darlig ® Sveert darlig ® Ingen dialog

Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=105

Det er ogsa et klart flertall av radmennene (76 prosent) som er helt eller delvis enig i at
etatene, tjenestestedene mv. er positive til at det gjores forvaltningsrevisjoner innenfor eget
omrade. Ingen er helt uenig i dette, mens étte prosent er delvis uenig.

Flere av rdidmennene vi har intervjuet har en positiv holdning til forvaltningsrevisjoner, og
peker pa at gode revisjoner kan vere til god hjelp for kommunen. En uttrykker seg slik:

«Jeg synes det kunne veert flere forvaltningsrevisjoner fordi det kan
hjelpe administrasjonen og politikerne til G gjore de rette prioriteringene.
Det forutsetter at kontrollutvalget klarer G fortsette som en
kontrollinstans» (Radmann)
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I forvaltningsrevisjonsstandarden RSK 001 gar det frem at administrasjonssjefen skal gis
anledning til & gi uttrykk for sitt syn pa de forhold som fremgér av rapporten. Rddmennene
ble i var spgrreundersgkelse stilt spersmal om hvilket nivd i administrasjonen som behandler
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller.

Nar det gjelder verifisering av rapportenes datagrunnlag svarer 70 prosent av radmennene at
deres kommune vanligvis involverer ridmannsniva. Rundt 40 prosent svarer at
kommunaldirektor, etatsjef mv. og/eller tjeneste- og/eller omradeleder involveres. 20
prosent av rddmennene svarer at de involverer radgiver/saksbehandlerniva i verifisering av
datagrunnlag. Nesten samtlige (93 prosent) av raidmennene svarer at radmannsnivaet
involveres i forbindelse med uttalelse/hering til rapporten. Her er det ogsa en hoyere andel
(54 prosent) som involverer kommunaldirektor, etatsjef mv, mens en lavere andel involverer
tjeneste- og/eller omréadeleder (15 prosent) og/eller radgiver/saksbehandler niva (atte
prosent). Dette betyr at toppledelsen i kommunene i stor grad er involvert i behandlingene av
forvaltningsrevisjons- og selskapskontrollrapportene.

Figur 6-24: Pa hvilket niva behandles forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller i administrasjonen.
Prosent
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Verifisering av datagrunnlag Uttalelse/hgring

B Radmannsniva Kommunaldirektgr, etatsjef mv.

Tjeneste- og eller omradeleder M Radgiver/saksbehandlerniva

Kilde: Spoarreundersgkelse til raidmenn, n=98-104

6.5 Avslutning

Dette kapittelet viser at det er stor variasjon i hvilke budsjett kontrollutvalgene har
tilgjengelig for & gjennomfere forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. En femtedel av
kommunene har under 100.000 tilgjengelig i aret til bade forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll. En kan stille sporsmaél ved om dette er tilstrekkelig for & kunne oppfylle
lovens krav om arlig forvaltningsrevisjon, samt obligatorisk selskapskontroll. Undersgkelsen
viser at 20 % av kontrollutvalgene ikke har gjennomfert forvaltningsrevisjon arlig sa langt i
innevarende valgperiode. 17 % har ikke gjennomfert noen selskapskontroll i denne
valgperioden.

Generelt viser evalueringen at det er lite kunnskap blant kontrollutvalgsledere om eget
budsjett og hvor mye tid eller penger som brukes pa gjennomfering av forvaltningsrevisjoner
og selskapskontroller. Vi anslar at et «<normalt» forvaltningsrevisjonsprosjekt om lag tar i
underkant av 300 timer a gjennomfere, men mange prosjekter vil veere mindre i omfang enn
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dette. Det er etter var vurdering uheldig at kontrollutvalgene ikke har tilstrekkelig innsyn i
hvordan ressursene blir brukt pa ulike aktiviteter. Etter var vurdering bor revisor redegjore
for tids- og ressursbruk i prosjektplanen slik det ogsa er anbefalt i RSK 001. De aller fleste
kontrollutvalgsledere mener likevel de har tilstrekkelig budsjett, ogsa de med svaert
begrensede ressurser til radighet (under 100 000 kroner i aret) og de som ikke gjennomferer
arlig forvaltningsrevisjon. Blant sekretariatene er det derimot en lavere andel som mener at
budsjettene er tilstrekkelig til 4 fa gjennomfort nedvendige prosjekter.

Vére anslag indikerer en moderat vekst i antall gjennomferte forvaltningsrevisjoner fra
perioden 2006-2008 sammenlignet med 2013. Vi finner likevel ingen synlig vekst i antallet
forvaltningsrevisjoner som gjennomferes innenfor denne valgperioden. Dette samsvar med
at det heller ikke har veert en sarlig vekst i det totale budsjettet til kontroll og revisjon de siste
arene. En gjennomgang av KOSTRA-tall viser at kommunene, med unntak av en liten
nedgang i 2012, har en nominell vekst i hva som benyttes pa kontroll og tilsyn (dette
inkluderer ogsa andre aktiviteter enn forvaltningsrevisjon og selskapskontroll) (se ogsa
kapittel tre). Som andel av kommunens totale bruttodriftsutgifter er imidlertid bildet relativt
stabilt, faktisk med en svak nedgang i innevarende valgperiode. Dette er noe overraskende
gitt all oppmerksomhet de siste drene pa viktigheten av kommunal egenkontroll og fokuset
pa 4 bygge opp den kommunale egenkontrollen som et alternativ til statlige tilsyn.

Kontrollutvalgsledere opplever kvaliteten pa gjennomferte forvaltningsrevisjoner som hay.
Dette gjelder ogsa for selskapskontroller, selv om vurderingen der er noe lavere.
Réadmennene er noe mer kritisk til kvaliteten, spesielt nar det gjelder selskapskontroll. Men
selv om rddmennene er noe mer kritisk til kvaliteten, viser undersgkelsen at det er god dialog
mellom utferer av forvaltningsrevisjonene og raidmennene. R&dmennene mener ogsa i all
hovedsak at fremstillingen av fakta i rapportene er korrekt.

Til tross for at kontrollutvalgslederne stort sett er forngyd, viser var gjennomgang av 20
utferte forvaltningsrevisjonsrapporter stor variasjon i utferelse og fremstilling. Samtidig er et
klart flertall av de gjennomgéatte rapportene i samsvar med formalkravene til
forvaltningsrevisjonsrapporter som fremgér av RSK 001. Forvaltningsrevisjonsstandarden
RSK 001 er etter var vurdering tilstrekkelig som retningslinje for & sikre at alle
forvaltningsrevisjoner folger samme standard, men er gjerne ikke tilstrekkelig for a sikre at
alle rapporter er av god kvalitet. Med god kvalitet mener vi her riktig metode, tilstrekkelig
faglig innsikt i temaet som behandles, god skriftlig fremstilling m.m. Vi tror ikke at flere
retningslinjer nedvendigvis vil kunne bidra til dette ettersom dette i storre grad handler om
revisors kompetanse.

Vi foreslar derfor at en gjor en vurdering av om kompetansekravet til forvaltningsrevisorer er
tilstrekkelig. Problemstillinger i forvaltningsrevisjoner og i selskapskontroller, er ofte knyttet
til komplekse juridiske, gkonomiske eller samfunnsvitenskapelige problemstillinger. I dag
stilles det krav til at oppdragsansvarlig revisor for forvaltningsrevisjon ma ha en bachelor.
Det er ikke stilt kompetansekrav til revisjonsmedarbeiderne pa
forvaltningsrevisjonsprosjekter utover dette. Etter var vurdering kan det veere grunn til a
stille spersmal ved om dette er et tilstrekkelig krav for & kunne gjennomfore
forvaltningsrevisjoner med tilstrekkelig kvalitet. Kvaliteten pé rapportene er viktig bade for a
sikre en tilstrekkelig god egenkontroll, god ressursbruk og for & bidra til leering og forbedring
i forvaltningen (se kapittel syv). Kvaliteten er ogsa viktig med tanke pa & styrke den
kommunale egenkontrollen for & kunne redusere den statlige tilsynsvirksomheten.
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En av konklusjonene til Nordlandsforskning i 2009 var at selskapskontroller er en viktig
form for folkevalgt tilsyn og kontroll som enda ikke har fétt sin etablerte praksis pa linje med
forvaltningsrevisjon. Dette bekrefter ogsd denne undersgkelsen. Utforelsen av
selskapskontroller synes gjennomgaende & bli vurdert som darligere enn for
forvaltningsrevisjon. Var gjennomgang av selskapskontrollrapporter viser at det er en god del
uklarheter knyttet til hvordan selskapskontroller skal gjennomfares. Skillet mellom
eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon av selskap er etter var vurdering heller ikke alltid
Kklart i praksis. Det er derfor behov for en del avklaringer. Bade revisjon og sekretariat
blander disse formene i rapportene vi har sett pad. Konsekvensen er at bade revisjon og
sekretariat gjennomferer det vi betrakter som forvaltningsrevisjonen uten at RSK 001 folges.
I tillegg mener vi at sekretariat som en folge av dette utforer forvaltningsrevisjonsoppgaver
for kontrollutvalget, noe som ikke er i samsvar med gjeldende regelverk for hvilke oppgaver
sekretariatet kan utfore.

Det bar etter var oppfatning vurderes om selskapskontroller (herunder eierskapskontroller)
skal defineres som forvaltningsrevisjon, og dermed omfattes av samme regelverk og standard
som gjelder for forvaltningsrevisjon. Konsekvensen av en slik endring vil veere tydeligere krav
til gjennomforing av selskapskontroller, da disse vil bli underlagt samme krav til
kvalitetskontroll som forvaltningsrevisjoner. En annen konsekvens vil veere at sekretariat
ikke vil kunne gjennomfere eierskapskontroller. Dersom dette ikke blir vurdert som en
aktuell mulighet, er det etter var vurdering viktig a etablere noen tydelige retningslinjer
knyttet til hva som skiller de to ulike typene av selskapskontroll, og videre utarbeide
retningslinjer for utforelsen av eierskapskontroll (det som ikke er omfattet av RSK 001). Et
alternativ er at kravene til forvaltningsrevisjon ogsa skal gjelde for eierskapskontroll.
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7. Oppfolging og eftekt av
kontrollarbeidet

7.1 Innledning

[ dette kaplttelet vil vi si noe om hva som 95 prosent av kontrollutvalgslederne opplyser at

er resultatene av gjennomforte kommunestyret (vanligvis) fatter vedtak i samsvar
forvaltningsrevisjoner og med kontrollutvalgets innstilling.
selskapskontroller, og hvordan disse blir Rundt en fierdedel av rhddmennene mener at
fulgt opp 0g formidlet til offentligheten tiltakene som revisor anbefaler ikke er konkrete

) nok.

. . . 95 prosent av kontrollutvalgene fglger alltid eller
Videre vil vi beskrive og kommentere som oftest opp om tiltakene som er vedtatt som
hvordan akterene selv vurderer effekten falge av forvaltningsrevisjon/selskapskontroll blir
og leI‘ingen av kontrollutvalgets iverksatt av administrasjonen.

Tre fierdedeler av rAdmennene oppgir at de

prosjekter. Flere av disse forholdene er
ogsa omtalt i forrige kapittel, men her vil
vi fokusere mer pa oppfelgingen. I denne

vanligvis falger opp merknader/tiltak innen
angitte frister.
96 prosent av kontrollutvalgslederne mener at

sammenheng vil vi vektlegge hvordan de forvaltningsrevisjoner bidrar positivt til
involverte akterene selv opplever kontrollarbeidet i kommunen.
effektene av forvaltningsrevisjoner og 80 prosent av radmennene mener at

kontrollutvalgets prosjekter er en viktig del av
kommunens egenkontroll.

86 prosent av kontrollutvalgslederne opplyser at
media sjelden eller aldri deltar i
kontrollutvalgsmgtene.

selskapskontroller.

7.2 Hvilke resultater fgrer gjennomfarte forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller til?

Det er i utgangspunktet utfordrende a skulle si noe om hvilke resultater gjennomferte
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller forer til. Bjornsrud og Vabo (2013), som
undersgker virkningene av forvaltningsrevisjoner i statsforvaltningen, mener at
revisjonsprosessen kan vare en laeringsprosess, og peker pa sentrale forhold som kan legge til
rette for leering slik som kontakt og dialog, rapportering og formidling og oppfolging.

Clausen og Madsen (2009:36) peker pa at det har vert utfordrende a kartlegge
leeringseffekter som oppstar ved gjennomfert forvaltningsrevisjon, da leringsbegrepet er
stort og omfattende. Vi kan ogsa legge til at det er utfordrende & snakke om leeringseffekter
fordi det er vanskelig & finne entydige arsakssammenhenger og gode maél for effekter. Til
tross for dette onsker vi i dette kapittelet & forsgke a se pa hvilke effekter gjennomferingen av
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller har for leering og forbedring i forvaltningen.

Flere kontrollutvalgsledere og sekreteerer vi har intervjuet viser til at de har erfart at

administrasjonen har startet med & gjore endringer pd omrader pa bakgrunn av
informasjon/funn i overordnet analyse og plan for forvaltningsrevisjon/selskapskontroll,
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eller tema/problemstillinger i prosjekt som er bestilt av kontrollutvalget. Det er ingen som
opplever dette som problematisk. Det blir vist til at et synlig kontrollorgan, gjennomfering av
risikoanalyser og meldte kontroller i seg selv kan ha en effekt som er vanskelig 8 male, men
som likevel er viktig. Dette understottes av at flere raidmenn benytter overordnet analyse i
eget internkontrollarbeid (se ogsa kapittel fem). Et annet forhold er at resultatene av
gjennomforte forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller ikke bare kan knyttes til faktiske
og umiddelbare endringer i administrasjonens handleméte. Et av formalene med rapportene
er a gi de folkevalgte informasjon om hvordan forvaltningen utforer oppgavene sine. Det at
rapportene behandles i kommunestyret blir dermed viktig i seg selv, siden
kommunestyrerepresentantene pa denne maten far kjennskap til hvordan administrasjonen
utferer sine oppgaver pa ulike omrader. Sparreundersgkelsen til ridmenn viser at en dray
tredjedel (34 prosent) er enig (helt eller delvis) i en pastand om at det sjelden kommer ny
informasjon som folge av en forvaltningsrevisjon eller en selskapskontroll. Flere vi har
intervjuet viser ogsa til at det er situasjoner hvor radmannen opplever at et prosjekt fremstar
som ungdvendig fordi administrasjonen allerede er kjent med funnene mv. De samme
informantene forteller at de oppfatter at kommunestyret likevel opplever rapportene som
verdifulle ettersom de folkevalgte ikke har vaert kjent med de samme opplysningene.

7.2.1 Formulering av tiltak

Et sentralt element i en forvaltningsrevisjon og selskapskontroll er revisors vurderinger av
om forvaltningen har en praksis som er i samsvar med de lovkrav, mél, vedtak og rutiner som
gjelder for virksomheten innen det omradet som er revidert (revisjonskriterier).

I de tjue forvaltningsrevisjonsrapportene vi har gjennomgéatt i denne undersgkelsen er det
dels avdekket avvik fra lovkrav eller lokale retningslinjer og rutiner, og til dels avdekket
andre mulige forbedringsomrader. I nesten alle rapportene er det formulert anbefalinger
eller forslag til tiltak som revisjonen mener forvaltningen ma eller ber gjennomfere for a
sikre en forvaltning i samsvar med kravene som stilles til det aktuelle forvaltningsomradet.
Det er likevel forskjell pa hvor tydelig disse anbefalingene er presentert i rapportene. De
fleste rapporter har et eget anbefalingskapittel, eventuelt kombinert med revisjonens
konklusjoner, der alle anbefalinger eller forslag til tiltak er oppsummert. I andre rapporter
ma man «lete» i de ulike avsnittene som tar for seg revisjonens vurderinger for a finne
anbefalinger. I enkelte tilfeller er anbefalingene listet opp samlet kun i sammendraget i
rapporten. I fglge standard for forvaltningsrevisjon RSK 001 bgr revisor gi anbefalinger der
det er hensiktsmessig. Det blir samtidig presisert at revisor skal vaere varsom med & foresla
detaljerte losninger. I var giennomgang av tjue forvaltningsrevisjonsrapporter finner vi ingen
eksempler pa at revisjonen foreslar detaljerte lgsninger.

Muligheten til 8 komme med anbefalinger har veert et punkt som har skilt kommunale
forvaltningsrevisjoner fra blant annet statlige tilsyn, og tidligere ogsa riksrevisjonens
forvaltningsrevisjonsrapporter. Fra februar 2012 har imidlertid Riksrevisjonen fatt mulighet
til & formulere anbefalinger i rapportene.42 Det blir i den sammenheng pekt pa at bruk av
anbefalinger kan gke potensialet for leering av forvaltningsrevisjonsrapporter. I sin artikkel
«Med ambisjon om & gjore forvaltningen bedre. En diskusjon av laeringspotensialet ved bruk
av anbefalinger i forvaltningsrevisjon», skriver Bjernsrud og Vabo (2012) at det er «...
enighet om at det & gi formelle anbefalinger vil tvinge Riksrevisjonen til a tydeliggjore sitt
budskap overfor forvaltningen. Med et tydeligere budskap eker mulighetene for at

42 Riksrevisorkollegiet vedtok 1. februar 2012, at rapportene fra Riksrevisjonens forvaltningsrevisjoner (det sékalte «Dokument
3») nd kan inneholde et eget punkt med anbefalinger.
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forvaltningen harer etter — og slik sett gker dette potensialet for leering av
forvaltningsrevisjonens rapporter» (se ogsa kapittel tre).

I forvaltningsrevisjonsrapporter i kommunene har det ogsa for denne endringen i
riksrevisjonens retningslinjer veert vanlig & komme med anbefalinger i rapportene. Antallet
tiltak og presisjonen i tiltakene varierer imidlertid mye. Variasjonene skyldes tilsynelatende
béde at temaene som behandles er ulike, eller at vurderingene i ulik grad avdekker avvik eller
forbedringsomréader som krever tiltak, men ogsa at revisorene har noe ulik «stil» nar det
gjelder hvordan anbefalinger formuleres. I var giennomgang av tjue
forvaltningsrevisjonsrapporter ser vi at det i enkelte rapporter blir anbefalt at kommunen
«ber vurdere» & gjennomfere nermere spesifiserte forbedringstiltak, mens det i andre
rapporter for eksempel blir anbefalt at kommunen «bgr gjennomfere», «bar sikre» eller «bar
utarbeide» henholdsvis nermere spesifiserte forbedringstiltak, etterlevelse av regelverk og
retningslinjer, eller system og rutiner. I noen rapporter er forstnevnte type formulering
benyttet i alle anbefalingene, mens den i andre rapporter ikke er benyttet i det hele tatt. Disse
forskjellene i valg av mate & formulere anbefalingene pa, synes a veere uavhengig av type
tema, eller hvilke typer avvik eller forbedringsomrader som er avdekket i rapportene. Var
gjennomgang av forvaltningsrevisjonsrapporter viser videre at anbefalingene i omtrent like
stor grad dreier seg om & sikre etterlevelse av regelverk, som 4 sikre etterlevelse av
kommunale vedtak, reglementer og rutiner, eller behov for utarbeidelse av ytterligere
kommunale retningslinjer og rutiner. De rapportene der det er formulert anbefalinger, har
tre til syv punktvise anbefalinger, med ett unntak der det kun er én anbefaling. Noen
eksempler pa formuleringer av anbefalinger i rapportene er:

¢ Kommunen bar sgrge for a ha politiske og administrative delegasjonsreglement som
klarlegger ansvar og myndighet i gkonomi- og budsjettsaker (fra en rapport om
gkonomistyring).

e Pabakgrunn av de undersgkelser som er gjort i prosjektet, mener vi kommunen kan
vurdere a etablere en fast rutine for revisjon av internkontrollsystemet og sikre at det
inneholder flest mulig felles prosedyrer (fra en rapport om tjenestekvalitet innen
hjemmetjenestene).

e Det bor sikres at det er kjent for alle innkjopere hvor de kan finne rammeavtalene samt
pris- og produktoversikt (fra en rapport om oppfelging av rammeavtaler).

e Vianbefaler kommunen a vurdere hvordan man kan redusere antall fristoverskridelser
ved gjennomfering av undersgkelser (fra en rapport om barnevern).

e Revisjonen anbefaler at x kommune iverksetter tiltak som sikrer at leveranderens
etterlevelse av kontrakt kontrolleres og at eventuelle avvik falges opp (fra en rapport om
anskaffelse, kontroll og oppfelging av tjenester til utviklingshemmede).

¢ Kommunen bgr sikre at delesakene behandles i samsvar med plan- og bygningslovens
bestemmelser og vurdere & legge hele saksomradet til samme forvaltningsniva, for
eksempel bygningsmyndigheten i kommunen (fra en rapport om saksbehandling i bygge-
og delesaker).

Radmannen far ofte i oppdrag av kommunestyret 4 iverksette anbefalingene som revisjonen
har foreslatt (se ogsa kapittel seks). Hvordan radmennene vurderer disse tiltakene vil derfor
kunne pavirke bade i hvilken grad de faktisk blir iverksatt, og i hvilken grad
revisjonsrapporter oppleves a bidra til leering og forbedring i forvaltningen. Vi har presentert
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noen pastander for radmennene vedrerende tiltakene i revisjonsrapporter og bedt dem om &
ta stilling til disse.

Figuren under viser at rundt en fjerdedel (23 prosent) av radmennene er helt eller delvis enig
i at tiltakene som revisor anbefaler ikke er tilstrekkelig konkrete. 63 prosent er helt eller
delvis uenig i dette.

Figur 7-1: R&dmannens oppfatning om revisors forslag til tiltak. Prosent
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Vanskelig & gijennomfgre innen dagens
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=104

Til sammen 42 prosent av rdidmennene er helt eller delvis enig i at tiltakene som revisor
anbefaler er vanskelig & gjennomfere innenfor dagens gkonomiske rammer. En tredjedel av
rddmennene (33 prosent) er helt eller delvis uenig i dette. Andelen som er enig er ikke
signifikant hgyere blant kommuner som er innmeldt i ROBEK enn blant kommuner som ikke
er det. Det er heller ikke signifikante ssmmenhenger mellom hvem som mener det er
vanskelig innenfor dagens rammer og hvordan rddmennene vil karakterisere kommunens
gkonomi. Det synes folgelig ikke & veere kommunegkonomien som er forklaringen pé hvorfor
tiltakene er vanskelige & gjennomfere innenfor de gkonomiske rammene.

Dersom godt formulerte anbefalinger virker positivt for leering, vil det vere viktig at
forvaltningsrevisorene fokuserer pa a formulere anbefalinger. Det er ogsa viktig hvordan slike
anbefalinger formuleres (jf. kravet i RSK 001 om at anbefalingene ikke mé veere for
detaljerte).43 Det vil likevel alltid veere en iboende spenning ved at forvaltningen ofte gnsker
mest mulig konkrete innspill/tiltak, mens standarden er opptatt av & unnga at revisor skal
komme i en situasjon der revisor indirekte utformer forvaltningen sine system og rutiner.

7.2.2 Kontrollutvalgets behandling av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller

En gjennomgang av tjue saksprotokoller indikerer stor enighet i forbindelse med behandling
av rapporter, ved at utvalget er enstemmig sa & si i alle saker der det fremgar informasjon om
dette.

43 Bakgrunnen for dette er for & unnga at det er revisor som indirekte utformer forvaltningen sine system og rutiner (og dermed
kan komme i en situasjon der revisor pa et senere tidspunkt revidere sine egne anbefalinger).
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Av kapittel ni vil det fremga at rundt halvparten av sekretariatene ifolge var
sparreundersgkelse alltid gjor egne vurderinger i saksfremstillinger til kontrollutvalget, men
nesten samtlige (ni av ti) gjor egne vurderinger «noen ganger». Det vil likevel veere en del
kontrollutvalg som fér forvaltningsrevisjonsrapporter og selskapskontroller til behandling
uten at sekretariatet har gjort en vurdering av om revisor/den som utferer oppdraget har
besvart bestillingen fra kontrollutvalget pa en god maéte. Dette finner vi ogsa eksempler pa fra
var gjennomgang av tjue forvaltningsrevisjonsrapporter og tilhgrende behandling i
kontrollutvalg og kommunestyre.

Vi finner bare ett eksempel pa at sekretaeren har gjort en egen vurdering av kvaliteten pa
rapporten revisor har levert, samt om den er i samsvar med bestillingen. I saksfremleggene
knyttet til ytterligere fem av rapportene har sekretaeren gjort en vurdering av relevansen eller
betydningen av noen av funnene i rapporten eller revisjonens anbefalinger, sett i forhold til
kommunens videre arbeid innenfor det temaet som er omhandlet av
forvaltningsrevisjonsrapporten. De gvrige sekretaerene viser i saksfremstillingen til bestilling,
til hovedtema i rapporten, og i en del tilfeller ogsa til noen av hovedkonklusjonene og/eller
anbefalingene som fremgar av rapporten, men uten 8 komme med noen egen vurdering i
denne forbindelse. I alle saksfremleggene bortsett fra ett inngar et forslag til
vedtak/innstilling. Tre av saksfremleggene, alle fra samme kommune, er utarbeidet av
revisjonen. I disse tilfellene fremgar det ikke i hvilken grad eller eventuelt hvordan
sekretariatet har vaert involvert i saksforberedelsene.

I nesten alle de 20 utvalgte forvaltningsrevisjonsrapportene vi har gatt igjennom, var det
formulert anbefalinger. Av protokoll fra kontrollutvalgets behandling av disse rapportene4,
gar det frem at revisjonens anbefalinger i noen tilfeller i sin helhet inngar i kontrollutvalgets
vedtak og/eller innstilling til kommunestyret.45 I flere andre tilfeller gar det frem av protokoll
at kontrollutvalgets vedtatte innstilling til kommunestyret inneholder en formulering om at
kommunestyret tar rapporten til orientering, og ber raidmannen om a folge opp de
vurderinger og anbefalinger som fremgéar av rapporten, eller tilsvarende. I en av
innstillingene til kommunestyret er det ikke stilt spesifikke krav om at
rddmannen/administrasjonen skal folge opp revisjonens anbefalinger. I dette tilfellet
inneholder innstillingen en formulering om at rdidmannen skal vurdere anbefalingene som
fremgar av rapporten. I to vedtak i kontrollutvalget, der det ikke er gitt innstilling til
kommunestyret, fremgér det at kontrollutvalget merker seg de funn som fremgéar av
rapporten, samt at kontrollutvalget merker seg at det i hgringsuttalelse i forbindelse med
forvaltningsrevisjonsrapporten er vist til at tiltak vil bli satt i verk basert pa rapporten.

I var gjennomgang er det ogsa eksempel pa at sekretariatet har fremmet egne tiltak til
forbedring utover de som foreslas fra revisjonen. I de aktuelle tilfellene inngar disse ogsa i
kontrollutvalgets innstilling til kommunestyret.

Gjennomgangen viser ingen eksempler pa at kontrollutvalget for eksempel kun vedtar a ta
rapporten til orientering. Det er i alle de gjennomgatte vedtakene vist til at ridmannen har et
oppfelgingsansvar med hensyn til det som fremgar av rapporten.

“ Vi har gjennomgatt saksfremlegg og protokoll i forbindelse med behandling av 19 av de 20 rapportene. For den siste
rapporten har vi ikke klart & fremskaffe dokumentasjon pa kontrollutvalgets behandling via kommunens nettside.

4| et klart flertall av sakene er kontrollutvalgets vedtak formulert som en innstilling til kommunestyret. | tre av sakene har
kontrollutvalget fattet et vedtak uten at det er gitt innstilling til kommunestyret. | disse tilfellene er det vist til at saken oversendes
til aktuell politisk komité i kommunen.
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I var gjennomgang ser vi at sekretariatets innstilling i forbindelse med behandling av
forvaltningsrevisjonsrapporter i all hovedsak blir vedtatt som de foreligger av et enstemmig
kontrollutvalg Noen mindre endringer forekommer likevel:

- Kontrollutvalget nyanserer formuleringen/ordlyden

- Kontrollutvalgene legger til tiltak

- Kontrollutvalget gjor presiseringer i vedtaket

- Kontrollutvalget endrer pa frist for raidmannens tilbakemelding

I ett tilfelle ble det i kontrollutvalget fremmet et alternativt forslag til sekretariatets forslag til
vedtak. Det alternative forslaget ble noe bearbeidet i matet, og ble deretter enstemmig
vedtatt. Dette innebar mer moderate krav til radmannens oppfelging, enn det som fremgikk
av sekretariatets forslag til vedtak.

Vér vurdering basert pa gjennomgangen av tjue forvaltningsrevisjonsrapporter og
behandlingen av disse, er at det ser ut til at kontrollutvalgene i all hovedsak fremmer
innstilling til kommunestyret om at administrasjonen skal folge opp alle de anbefalinger som
fremgar av revisjonsrapportene. Dette blir ogsa bekreftet av intervjuene som er gjennomfort.
En kontrollutvalgssekretaer kommenterer i intervju at kontrollutvalget enkelte ganger
forsterker tiltakene gjennom sitt vedtak. For eksempel kan de ta bort ordet «vurdere»
dersom det i revisjonens anbefaling star at revisjonen skal «vurdere a gjore noe».
Kontrollutvalget ber ofte ogsd om at administrasjonen lager en handlingsplan for
oppfelgingen av anbefalingene.

7.2.3 Kommunestyrets behandling av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller

Kontrollutvalgets saker skal normalt fremmes direkte for kommunestyret for behandling, og i
saker der kontrollutvalget har innstillingsrett har administrasjonssjef anledning til & avgi
innstilling. Dette gjelder bade rapporter fra gjennomforte forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller. Det er kommunestyret som méa be administrasjonen om & gjennomfore de
anbefalte tiltakene.

I en av kommunene vi har undersgkt var det gjennomfert en prosess som avvek fra det som
er beskrevet over. Her var det administrasjonen som la frem kontrollutvalgssakene som
orienteringssaker for kommunestyret. Kontrollutvalgslederen i den aktuelle kommunen er
ikke forngyd med dette ettersom det i disse sakene ikke blir fattet vedtak i kommunestyret.
Kontrollutvalgslederen mener at konsekvensen blir at kommunestyret i «sveert liten grad er
nedt a forholde seg til vedtakene som kontrollutvalgene treffer». Vi er ikke kjent med at
andre kommuner har en lignende praksis. Av var gjennomgang av
forvaltningsrevisjonsrapporter ser vi imidlertid ett eksempel pa at en
forvaltningsrevisjonsrapport har blitt behandlet i formannskapet, og at formannskapet fattet
vedtak om & legge saken frem for kommunestyret i samsvar med kontrollutvalgets innstilling.
I tre saker (fra samme kommune) har kontrollutvalget fattet vedtak, men uten 4 gi innstilling
til kommunestyret. Saken er i disse tilfellene sendt videre til aktuell komité for behandling.

I 2011 hadde kommunestyrene i giennomsnitt ni mater og behandlet i gjennomsnitt 108
saker (KMD: organisasjonsdatabasen). Flere kontrollutvalgsledere gir uttrykk for at sakene
fra kontrollutvalget ikke alltid far s& mye oppmerksomhet i kommunestyret, og ikke alle
opplever at kommunestyret er spesielt engasjert i kontrollutvalgets saker (se ogsa nedenfor).
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Nordlandsforskning finner i sin kartlegging fra 2009 at 81 prosent av
kontrollutvalgssekretaerene svarer at kommunestyrene «som oftest» eller «av og til»
debatterer forvaltningsrevisjonsrapporter (Clausen og Madsen 2009). Vi har spurt
kontrollutvalgslederne om rapporter fra forvaltningsrevisjon og selskapskontroll blir
presentert i form av et foredrag eller en innledning for kommunestyret, enten holdt av
kontrollutvalget eller revisor i forbindelse med behandling av rapporten. Under halvparten av
kontrollutvalgslederne svarer at rapporter fra forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller
alltid (22 prosent) eller som oftest (25 prosent) blir presentert for kommunestyret av
kontrollutvalgsleder og/eller revisor. Riktignok svarer ytterligere 18 prosent at dette skjer
noen ganger, men 35 prosent svarer at det sjelden eller aldri blir gitt en presentasjon av
denne typen.

Figur 7-2: Blir rapporter presentert for kommunestyret? Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107

Vi ser videre at kommunestyrets engasjement synes 4 ha en sammenheng med
kommunestgrrelse. Av figur 7-3 gar det frem at rundt halvparten av kontrollutvalgslederne er
helt eller ganske enig i at kommunestyret engasjerer seg i rapporter fra kontrollutvalget.
Andelen som er enig i pastanden er signifikant hayere i store kommuner (66 prosent) enn i
sma kommuner (39 prosent). Det synes folgelig & veere mer vanlig med engasjement i
kommunestyrene i store kommuner og i fylkesting, enn det er i de minste kommunene. En
mulig forklaring pa dette kan vere at de storste kommunene har flere
kommunestyrerepresentanter, eller generelt har mer debatt.

De storste kommunene vil dessuten gjerne behandle flere forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller enn de minste kommunene. Pa den annen side vil saksomfanget trolig
veere storre i de storste kommunene, og det skulle folgelig ligge til rette for at det var mer rom
for debatt i de mindre kommunene som har et mindre saksomfang. Var tolkning er imidlertid
at mange av de minste kommunene har lite midler til & gjennomfere forvaltningsrevisjoner
(jf. kapittel seks). Dette kan begrense muligheten til & gjennomfare interessante revisjoner
som kan gjares til gjenstand for debatt. Bade ved at det vil vare feerre prosjekter, men ogsa
fordi det trolig er begrensede muligheter til & gjennomfgre interessante og viktige prosjekter
dersom budsjettene er svart lave.
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Iintervju blir det pekt pa at kommunestyret ikke alltid er tilstrekkelig kjent med
kontrollutvalgets rolle, og de rapporter som kontrollutvalget legger frem for kommunestyret.
Det blir vist til at det dermed ikke blir tilstrekkelig fokus pa dette arbeidet i kommunestyret.
Flere peker pa behovet for oppleering av kommunestyret og kommunestyremedlemmer. Ved
hver nye valgperiode gjennomferer KS folkevalgtopplaering for kommunestyremedlemmene.
Pa dette kurset blir det i liten grad viet seerlig oppmerksombhet til kontrollutvalgets rolle og
betydningen av revisjonen som en del av kommunestyrets kontrollansvar. Det har derfor blitt
etterlyst mer fokus pa dette i forbindelse med folkevalgtopplaringen. Samtidig har vi blant
annet sett et eksempel pa at et sekretariat har som praksis a informere nytt kommunestyre
om kontrollutvalget og om utvalgets oppgaver, for a sikre at de er kjent med kommunestyrets
kontrollansvar nar de gar inn i en ny valgperiode.

Betydningen av egenkontrollen som kontrollutvalget utever, avhenger ikke bare av
kontrollutvalget men ogsa av kommunestyret. Selv om ikke alle kommunestyrene er like
engasjert, er hovedbildet at kommunestyrene oppleves som stgttende til kontrollutvalgets
arbeid. Til sammen 82 prosent av kontrollutvalgslederne er helt eller ganske enig i at
kommunestyret opptrer stagttende til kontrollutvalgets arbeid. Syv prosent er uenige i dette,
mens de gvrige er verken enig eller uenig.

Figur 7-3: Kommunestyrets stgtte og engasjement til kontrollutvalgsarbeidet. Prosent

Kommunestyret engasjerer seg 27 19
Kommunestyret er stgttende 11 6
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Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108-109

En forklaring pa den store andelen som oppfatter kommunestyret som stgttende kan vaere at
de stort sett folger kontrollutvalgets innstilling. 95 prosent av kontrollutvalgslederne svarer
at kommunestyret (vanligvis) fatter vedtak i samsvar med kontrollutvalgets innstilling.
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Figur 7-4: Kommunestyret fatter vedtak i samsvar med kontrollutvalgets innstilling. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=109

Flere av de vi har intervjuet stiller likevel spersmaél ved hvor bevisst kommunestyret er pa
innholdet i de vedtak som fattes i forbindelse med behandling av rapporter fra
kontrollutvalget. For a synliggjore anbefalingene i rapportene og hva som ligger i
kontrollutvalgets innstilling, har flere kontrollutvalg valgt a gjenta alle anbefalte tiltak
(eventuelt med sine justeringer) i innstillingen til kommunestyret slik at disse er tydelige nar
kommunestyret fatter vedtak i saken. Det kan argumenteres for at en pa denne maten
tydeliggjor innholdet i rapporten overfor kommunestyremedlemmene pa en bedre mate, enn
om en kun har en innstilling om at rapporten skal tas til orientering eller at kommunestyret
slutter seg til de anbefalinger som fremgar av rapporten.

Vér gjennomgangen av kommunestyrebehandlingen av forvaltningsrevisjonsrapporter (vi
har gjennomgatt protokoll fra kommunestyrebehandlingen av 17 av de 20 rapportene) viser
at det i flere tilfeller kom endringsforslag i forbindelse med behandlingen i kommunestyret. I
alle tilfellene innebarer endringene presiseringer og/eller ytterligere krav til ridmannens
oppfelging av rapporten. I enkelte saker var det flere tilleggsforslag. Et eksempel pa dette er
at det i et kommunestyre ble fremmet forslag om & faye til «forvaltningsrevisjonens
anbefalinger skal folges pa alle punkt», i tillegg til innstillingen som forel& fra
kontrollutvalget. Bade innstilling og tilleggspunkt ble enstemmig vedtatt. I et annet tilfelle ble
det i forbindelse med behandlingen stilt krav om punktvis avstemming, men resultatet var
likevel at alle punktene i innstillingen fra kontrollutvalget ble vedtatt. I et tredje tilfelle ble
det fremmet forslag om 4 stille krav til riddmannen om at handlingsplan og resultater skulle
evalueres innen en gitt frist, og at kommunestyret skulle orienteres om status i denne
forbindelse. Ogsa dette tilleggsforslaget ble enstemmig vedtatt.

I en av kommunene gar det frem av protokollene at det i sa a si alle saker fra kontrollutvalget
kommer opp til flere representantforslag i kommunestyret. Etter debatt og votering, ender
det likevel med at kontrollutvalgets innstilling far flertall (med unntak for mindre justeringer
i noen tilfeller).

I en annen kommune blir det vist til at kontrollutvalget og de sakene som kommer fra

kontrollutvalget har fatt gkt oppmerksomhet i kommunestyret de senere arene. Det blir vist
til at dette kan ha sammenheng med at kontrollutvalget har «truffet godt» i valg av
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forvaltningsrevisjonsprosjekter, og at disse har engasjert politikerne i kommunestyret. Fra
ordferer blir det samtidig kommentert at det varierer hvor mye sakene fra kontrollutvalget
engasjerer kommunestyret, og at det sjelden blir store diskusjoner:

«Noen forvaltningsrevisjoner har vert av ganske teknisk art. Rapportene blir lett
litt kjedeligere da, og tas gjerne bare til etterretning i kommunestyret. Det blir mer
dynamikk nar man ser pa tjenestekvalitet, men det er mindre av det enn av de
rapportene som er av mer teknisk art. Det kommer ogsa litt an pa metodikken som
brukes i ulike typer prosjekter, men jeg synes godt det kunne vaert mer fokus pa
tjenestekvaliteten. Da ville revisjonsrapportene fatt bedre sammenheng med
politiske vedtak og hva politikerne onsker av tjenestene. Jeg tror det ville skapt mer
interesse og engasjement i kommunestyret.» (Ordferer)

Vedtakene som fattes i kommunestyrene inneholder ofte et punkt om at raidmannen bes om a
folge opp forhold som avdekkes i rapportene. Til sammen 86 prosent av
kontrollutvalgslederne gir uttrykk for at kommunestyret (vanligvis) fatter vedtak med krav
om at rddmannen fglger opp forhold som avdekkes i rapporter fra kontrollutvalget.

Figur 7-5: Kommunestyret fatter vedtak med krav om at radmannen falger opp forhold som avdekkes
i rapporter fra kontrollutvalget. Prosent
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Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107

7.2.4 Administrasjonens oppfglging av kommunestyrets vedtak

Nar kommunestyret fatter vedtak om at papekte feil/mangler skal rettes opp, eller at andre
forslag til forbedringer skal iverksettes, er kommunestyrets vedtak bindende for
administrasjonen. P4 spersmal om merknader og tiltak som papekes i forvaltningsrevisjons-
og selskapskontrollrapporter blir fulgt opp av administrasjonen innen angitte frister svarer
bare atte prosent av kontrollutvalgslederne at administrasjonen «alltid» felger opp innen
angitte tidsfrister. Dette er etter var vurdering en overraskende fa lav andel. Samtidig viser
undersgkelsen at 66 prosent av kontrollutvalgslederne svarer at de «som oftest» folger opp
innen fristen. Dette indikerer, etter var vurdering, at radmennene normalt synes opptatt av a
rette opp forhold som blir papekt, og gjennomfore anbefalte, tiltak selv om dette ikke alltid
skjer innen fristen.

Radmennene er noe mer positiv til egen oppfelging, og 21 prosent av raidmennene svarer
«alltid» og 76 prosent «som oftest» pa at de folger opp merknader og tiltak. I tillegg svarer to
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prosent «noen ganger», mens én prosent (én rddmann) ikke er sikker. Raddmenn og
kontrollutvalgsledere har folgelig en signifikant forskjellig oppfatning (97 prosent versus 74
prosent) av hvorvidt administrasjonen folger opp merknader og tiltak innen angitte
tidsfrister.

Figur 7-6: Blir merknader og tiltak som papekes i forvaltningsrevisjons- og selskapskontrollrapporter
fulgt opp av administrasjonen innen angitte frister? Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn (n=104) og kontrollutvalgsledere (n=106)

Vér gjennomgang av tjue forvaltningsrevisjonsrapporter og behandlingen av disse, viser at
rddmannen vanligvis far i oppgave av kommunestyret a folge opp de anbefalingene som
fremgar av revisjonsrapportene. I rundt halvpartene av de vedtakene vi har gjennomgatt, er
det ogsa knyttet tidsfrister til denne oppfelgingen, og stilt krav om at radmannen skal melde
tilbake enten til kontrollutvalget eller til kommunestyret om oppfelgingen av anbefalingene
innen en gitt frist.

7.2.5 | hvilken grad fglger kontrollutvalget og kommunestyret opp tiltakene

62 prosent av kontrollutvalgslederne svarer at kontrollutvalget alltid felger opp om tiltakene
som er vedtatt som felge av forvaltningsrevisjon/selskapskontroll faktisk blir iverksatt av
administrasjonen. Ytterligere 33 prosent svarer at kontrollutvalget som oftest folger dette
opp. Folgelig folger 95 prosent av kontrollutvalgene alltid eller som oftest opp
administrasjonen i etterkant av en forvaltningsrevisjonsrapport. Mindre vanlig synes det &
vaere at kommunestyret folger opp at administrasjonen retter opp det som blir vedtatt i
forbindelse med revisjonene, men ogsa her svarer over to tredjedeler av
kontrollutvalgslederne at kommunestyret alltid (21 prosent) eller som oftest (48 prosent)
folger opp administrasjonen.
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Figur 7-7: Kontrollutvalgets oppfaglging av vedtatte tiltak. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=106

Oppfoelgingen kan imidlertid gjennomferes pa ulike mater. I de eksemplene vi har fatt
forelagt ser vi folgende varianter (gjerne ogsa i kombinasjon):

- Kontrollutvalget ber om rapportering fra radmannen innen en vedtatt frist om
hvordan anbefalingene i en rapport er fulgt opp.

- Kontrollutvalget ber om arlig rapportering fra raidmannen pa alle gjennomforte
forvaltningsrevisjoner og tilhgrende tiltak. Status fra gjennomferte tiltak blir
presentert i arsmelding som legges frem for kommunestyret.

- Kontrollutvalget ber revisjonen gjennomfore oppfolgingsrevisjoner for & se om de
samme avvikene avdekkes pa nytt etter at det har gatt en periode.

- Kontrollutvalget ber om at ridmannen kommer til kontrollutvalget og orienterer om
hvordan rapporter og tilhgrende anbefalinger er fulgt opp.

En av kommunene vi har sett neermere pa har en rutine hvor rddmannen eller den han
delegerer myndighet til arlig avgir en skriftlig rapport til kontrollutvalget om status for
oppfelging etter ulike revisjoner. Her anbefaler administrasjonen hvilke revisjoner som kan
«lukkes» og hvilke som skal sta for videre oppfolging. Sekretariatet gjor deretter en vurdering
av administrasjonens anbefalinger, herunder om sekretariatet deler administrasjonens
oppfatning eller ikke. Sekretariatet avgir deretter en begrunnet innstilling til kontrollutvalget
om hvilke prosjekter som skal falges videre opp, og hvilke som kan anses som «lukket».
Kontrollutvalget avgir deretter en rapport til kommunestyret med en innstilling som
kommunestyret vanligvis folger.

7.3 Offentliggjaring

Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller er en del av de folkevalgte sin kontroll av
forvaltningen, og skal bidra til & skape tillit blant innbyggerne til at kommunen forvalter og
kontrollerer ressursene pa en tilfredsstillende méate. Rapporter fra disse kontrollene er derfor
av offentlig interesse. Det er sarlig to forhold som har blitt diskutert i denne forbindelse;
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apne mgter i kontrollutvalget, som ble vedtatt med virkning fra 1.7.2013,4¢ og muligheten for
utsatt offentlighet av revisjonsrapporter som nylig har blitt vedtatt.4”

7.3.1 | hvilken grad pavirker krav til offentlighet gjennomfaring av kontrollarbeidet?

I forkant av lovendringen som ferte til &pne moter i kontrollutvalget, ble det av flere
kontrollutvalg uttrykt bekymring for at 4pne meater ville begrense muligheten for dpen og fri
debatt i kontrollutvalgene. I spgrreundersgkelsen ba vi derfor bade kontrollutvalgslederne og
kontrollutvalgssekretaerene om 4 ta stilling til en pastand om at kravet om dpne moter legger
begrensninger pa debatten i forbindelse med kontrollutvalgenes behandling av
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Som vi ser av figuren under svarer flertallet av
kontrollutvalgslederne at de er helt (40 prosent) eller ganske (18 prosent) uenig i denne
pastanden. Det er likevel 22 prosent av kontrollutvalgslederne som mener at dpen mater
legger begrensninger pa debatten.

Nar vi ser pa hvordan kontrollutvalgssekreterene har svart, ser vi at flertallet ogsa her svarer
at de er helt (33 prosent) eller ganske (32 prosent) uenig i at &pne moter legger
begrensninger pa debatten i forbindelse med kontrollutvalgenes behandling av
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Blant sekretarene er til sammen 13 prosent
helt eller ganske enig i denne pastanden.

Figur 7-8: Enighet til pastanden «Krav om apne mgter legger begrensninger pa debatten i
forbindelse med utvalgenes behandling av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller». Prosent

Sekretariat H 19 32
KU-ledere 19 18

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %
H Helt enig Ganske enig H Verken enig eller uenig
B Ganske uenig Helt uenig Ikke sikker

Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat (n=55) og kontrollutvalgsledere (n=108)

Naér utfordringer knyttet til &pne mater blir diskutert, er det gjerne tilstedevarelse av media
som blir trukket frem som en mulig utfordring nar det gjelder & kunne diskutere de sakene
som er oppe til behandling. Det blir av noen gitt uttrykk for et gnske om a kunne komme med
betraktninger og vurderinger som kontrollutvalgsmedlemmer ikke gnsker sitert i pressen.

46 Forskrift om endring i forskrift om kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner, F13.06.2013 nr. 613 i kraft 01.07.2013.

47 Det har blitt flertall i Stortinget for endringsforslaget til Prop. 113 L (2013-2014) Endringar i kommunelova m.m. ved farste- og
andregangs behandling hhv 25.11.14 og 2.12.14. Det gar frem av vedtaket at det blir opp til regjeringen («lova gjeld fr& den tida
Kongen fastset») & beslutte nar loveendinger som gir mulighet for utsatt offentlighet av revisjonsrapporter skal tre i kraft.
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Figur 7-9: Deltar media pa kontrollutvalgsmgte? Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107

Til tross for at &pne moter for de aller fleste synes uproblematisk, er det etter var vurdering
overraskende at en drgy femtedel av kontrollutvalgslederne og flere sekretariater mener at
dette er problematisk. Seerlig ettersom inntrykket fra intervjuene er at det sjelden eller aldri
er media til stede pa motene.

Dette bekreftes ogsé av sparreundersokelsene som viser at media i liten grad er tilstede i
kontrollutvalgsmetene. Det er bare to sekretariater som sier at det er vanlig at media er
tilstede pa kontrollutvalgsmetene. Hele 86 prosent av kontrollutvalgslederne svarer at
pressen sjelden eller aldri deltar pa kontrollutvalgsmetene. En nermere gjennomgang viser
at 92 prosent av de som er enig i pdstanden om at «krav om dpne mgoter legger begrensninger
pé debatten i forbindelse med kontrollutvalgenes behandling av forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller» oppgir at de sjelden eller aldri har media tilstede pa mgtene sine. Det
synes folgelig som om at frykten for at 4penhet skal begrense debatten farst og fremst er av
hypotetisk art.

Samtidig blir det i en av kommunene vist til at media i praksis aldri er til stede i mgtene, og at
det er en svert apen dialog bade innad i kontrollutvalget, og mellom administrasjonen og
kontrollutvalget i forbindelse med hyppige orienteringssaker. Bade radmann og
kontrollutvalgssekretaer mener at denne dpne dialogen er avhengig av at media ikke er til
stede i matet:

«Dersom media kommer i motet vil det nok bli en annen form for
informasjon i orienteringene. Det ville nok blitt mer formalistisk. Den
dpne tonen vi har per i dag er avhengig av at man kan snakke fritt, og det
kan man ikke gjore i samme grad dersom media er til stede. Jeg er usikker
pa om lovendringen med dpne meter i kontrollutvalget er fornuftig.»
(Radmann).
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En kontrollutvalgssekretaer uttrykker seg slik:

«Media har sa@ langt ikke veert s@ interessert selv om meatene er Gpne.
Media er i praksis aldri til stede, sa det snakkes fritt i motene. Hadde
media veert der hadde det begrenset diskusjonen, og jeg oppfatter den
dpne diskusjonen som per i dag er i kontrollutvalget som veldig positiv.»
(Kontrollutvalgssekreteer)

I de gvrige intervjuene som er gjennomfert blir det ikke gitt uttrykk for spesielle utfordringer
knyttet til &pne moter og krav til offentlighet. Det blir likevel vist til at det kan vare en
utfordring knyttet til vurderinger om ndr og hvordan man lukker mgter. Spesielt dukker
dette sporsmalet opp i forbindelse med at revisjonen skal orientere om sine saker.

Ved gjennomgang av utvalgte moteprotokoller ser vi at mater lukkes med hjemmel i ulike
lovhenvisninger og at samme type saker lukkes i noen utvalg og holdes &pne i andre, selv om
de tilsynelatende er sammenlignbare. Blant annet finner vi et eksempel pa at motet ble lukket
nar revisors forslag til prioritering av prosjekter ble lagt frem. I andre kontrollutvalg gjores
dette i &pne moter.

Det blir ogsa vist til at det kan skape utfordringer at revisjonsrapporter blir offentlige for
rapportene er endelige og oversendt til kontrollutvalget. I slike tilfeller kan en oppleve at
rapporter blir diskutert i media for innholdet er verifisert av kommunen, og for
kontrollutvalget selv har mottatt og lest rapporten. Det blir vist til at forslaget om utsatt
offentlighet vil kunne lgse denne utfordringen.

7.3.2 Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller — tilgjengelig for media/offentligheten?

De aller fleste rapporter gjores tilgjengelige for media/offentligheten gjennom en eller annen
publiseringskanal. Kun én prosent av kontrollutvalgslederne oppgir at rapporter ikke gjores
tilgjengelige, og tilsvarende to prosent av sekretariatene oppgir at det er svert vanlig at
rapportene ikke gjores tilgjengelige for media/offentlighet.

Av figur 7-10 under gér det frem hvordan forvaltningsrevisjonsrapporter gjores tilgjengelig
for media og offentligheten. Det er forst og fremst gjennom kommunens
saksbehandlingsarkiv og saklister til politiske meoter revisjonsrapporter offentliggjores. 88
prosent av kontrollutvalgslederne oppgir at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller
gjores kjent pa denne maten. 29 prosent benytter kontrollutvalgets nettside, mens 27 prosent
benytter sekretariatets nettside. I tillegg er det 18 prosent som henholdsvis svarer revisors
nettside og/eller i NKRFs register/oversikt over forvaltningsrevisjoner.

En gjennomgang av revisjonsrapporter som er tilgjengelig i NKRFs register indikerer at flere
rapporter gjores tilgjengelig der enn hva kontrollutvalgslederne oppgir eller er kjent med. I
NKRFs register er det lagt inn 236 forvaltningsrevisjonsrapporter i 2013. Dette gjor at i
underkant av en tredjedel av antatt giennomferte forvaltningsrevisjoner blir lagt ut i dette
registeret dersom vart anslag pa at det ble bestilt rundt 750 forvaltningsrevisjoner i 2013
medforer riktighet (se ogsa kapittel seks). Samtidig kan det vare en del
forvaltningsrevisjoner som ble bestilt i 2013, og som ikke blir sluttfert for i 2014. Dersom vi
likevel antar at bestilte revisjoner i 2012 ferdigstilles i 2013 (og dermed inngar i registeret), er
det vart beste anslag at en tredjedel av revisjonene legges ut i dette registeret. En annen
indikasjon pa at registeret benyttes hyppigere enn kontrollutvalgslederne er klar over, er at
godt over halvparten av sekretariatene (57 prosent) svarer at det er svaert vanlig eller vanlig at
rapportene gjores tilgjengelig i denne oversikten.
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Figur 7-10: Hvordan gjennomfgrte revisjoner gjgres kjent for media/offentligheten. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=104

Det kan selvsagt innvendes at offentliggjering gjennom kommunalt saksbehandlingsarkiv,
ikke ngdvendigyvis er & gjore rapportene serlig tilgjengelige for offentligheten. Samtidig har vi
i intervjuene fatt opplyst at media gjerne «overviaker» kommunestyrets sakspapirer og lager
oppslag om revisjoner som de finner interessante. Noe av det samme finner
Nordlandsforskning i sin kartlegging fra 2009. Her gar det frem at 55 prosent av
kontrollutvalgssekretarene svarer at forvaltningsrevisjonsrapportene «som oftest» eller «av
og til» er gjenstand for debatt i media. Nordlandsforskning viser i denne sammenheng til at
enkelte sekretaerer sendte rapportene til lokale media, og at media selv «overviaket»
sakspapirer til kommunestyre/fylkesting. Dersom forvaltningsrevisjonene var «spesielt
kritiske» sa ble det noen ganger skrevet om i media (Clausen og Madsen 2009:29). Vi har sett
eksempler pa det samme i vare utvalgte kommuner.

P& spersmal i var undersgkelse om gjennomferte forvaltningsrevisjoner og/eller
selskapskontroller far oppmerksomhet i media, svarer 40 prosent av kontrollutvalgslederne
at dette har skjedd flere ganger, mens 18 prosent svarer at dette har skjedd én gang. 31
prosent oppgir at dette ikke har forekommet, mens 12 prosent ikke er sikker. Det er ikke
vanlig at kontrollutvalget selv tar kontakt med media for & fa oppmerksomhet rundt sakene
som behandles. Bare fem prosent svarer at utvalget i stor grad tar kontakt. Samtidig er vi
kjent med flere eksempler pa at kontrollutvalg sender ut pressemeldinger, og har ogsa
eksempler pa dette blant vare utvalgte kommuner. I en av kommunene ser vi at det blir laget
pressemeldinger pa alle gjennomferte forvaltningsrevisjoner. I tillegg ser vi at minst to av
kommunene rutinemessige sender alle mgteprotokoller fra kontrollutvalgsmatene til
lokalavisen. De gvrige kommunene vi har sett nermere pa har et lite aktivt forhold til media.
Bade intervjuer og sperreundersgkelsene viser folgelig en del variasjoner mellom
kontrollutvalgene nér det gjelder hvor aktivt forhold man har til media.
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Figur 7-11: Kontrollutvalgets forhold til media. Prosent
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Kilde: Spoarreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107-108

Medieomtale kan vare en temperaturmaling for et saksomrade. Figurene under illustrerer
antallet treff pa ordene kontrollutvalg, forvaltningsrevisjon og selskapskontroll i mediene ved
hjelp av sokeverktoyet Retriever. Siden ulike aviser har blitt gjort tilgjengelig i Retriever pa
ulike tidspunkt i perioden, har vi avgrenset sgket til de storste48 papiraviser registrert som
lokal-/regionalavis med tilgjengelige kilder i Retriever fra 2008.49 Av figur 7-13 gér det frem
at det var en gkning i artikler som referer til begrepet «kontrollutvalg» frem til 2011, for det
deretter har gatt noe tilbake. Av figur 7-14 gar det frem at 2011 ogsa var «topparet» for
begrepet «selskapskontroll», mens «forvaltningsrevisjon» ble hyppigst omtalt i 2010. Vart
inntrykk er at om man ser pa disse tre begrepene samlet, var det gkt oppmerksomhet
gjennom forrige valgperiode, mens det i innevarende valgperiode har vert noe mindre
oppmerksomhet. Dersom dette skal vaere en temperaturmaéling for saksomrédet, synes det
folgelig 4 vaere noe mindre «hett» enn i forrige periode.

8 Basert pa oversikt over lesertall for norske aviser i 2013.
4 Adresseavisen, Agderposten, Bergens Tidende, Bergensavisen, Faedrelandsvennen, Glamdalen, Nordlys, Romerikes Blad,
Romsdals Budstikke, Stavanger Aftenblad, Sunnmgrsposten, Telemarksavisa, Trgnder-Avisa.
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Figur 7-12: Dekning i media over tid. Antall treff p& «kontrollutvalg»%°
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Kilde: Retriever

Figur 7-13 Dekning i media over tid. Antall treff pa «forvaltningsrevisjon» og «selskapskontroll»5
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%0 For & hensynta ulike skrivemater har vi benyttet sgkestrengen «kontrollutval* and (kommune* or fylkeskommune*)».
Sgkestrengen er ogsa utformet slik at det bare er kommunale kontrollutvalg som skal inkluderes, og ikke for eksempel
Stortingets kontrollutvalg for for etterretnings-, overvakings- og sikkerhetstjeneste (EOS-utvalget).

51 Vi benyttet sgkestrengene forvaltningsrevisjon* and (kommune* or fylkeskommune*) og (selskapskontroll* or
eierskapskontroll* or eigarskapskontroll*) and (kommune* or fylkeskommune*)
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7.4 Huvilke effekt oppfatter kontrollutvalgsledere og radmenn at
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller har for kommunen?

I utgangspunktet er forméalet med forvaltningsrevisjon og selskapskontroll & veere en
kontrollmekanisme for & sikre at forvaltningen etterlever de foringer den er palagt. Dette gar
tydelig frem av revisjonsforskriften § 7. Samtidige blir det understreket i Ot.prp nr 70 (2002
—2003) at formalet med forvaltningsrevisjoner ogsa er & bidra til forbedring og leering i
organisasjonen. Denne tosidigheten ved formalet til forvaltningsrevisjon (og
selskapskontroll) ble diskutert i kapittel tre. Kontroll og leering i denne sammenheng henger
sammen, men er ikke ngdvendigvis det samme. For & sette det pa spissen — endringstiltak
som et resultat av kontroll kan palegges, du kan derimot ikke pélegge forvaltningen a laere.

Men det betyr ikke at ikke kontroll ogsa kan medfere leering. Med dette mener vi at mens
vedtak knyttet til «lukking av avvik», «endring av rutiner» m.m. forer til endringer i kraft av
at administrasjonen blir palagt & gjennomfere endringer, handler leering og forbedring i
storre grad om & endre forstaelse og oppfatning av hva som er gode méter a jobbe pa.
Kontrollaktiviteter kan vaere med pa a sette i gang slike laeringsprosesser dersom visse
forutsetninger er tilstede (jf. kapittel tre). Samtidig er det viktig 4 unnga at kontrollaktiviteter
skaper avstand, frykt og redsel for a gjore feil, faktorer som kan bidra til &4 hindre leering og
forbedring. Bjernsrud og Vabo (2012) peker blant annet pa at kontrollelementet og
potensialet for straff kan gjore at den som evalueres vil métte forsvare seg — heller enn & leere.
Radmannen i en av de utvalgte kommunene uttrykker folgende:

«En ma passe pa at ikke kontroll og avvik alltid blir hovedfokus. En ma ikke skape
frykt for a gjore noe galt, slik at folk blir redde for a gjore noe. Kontroller og tilsyn
er veldig negativt ladet, det som er bra omtales ikke. Dette kan sta i motstrid til det G
motivere ansatte til endring.» (Radmann)

I leeringslitteraturen skiller en mellom enkeltkretslaering og dobbelkretslaering. Mens
enkeltkretsleering refererer til endringer i handlinger slik som for eksempel lukking av avvik
og utarbeidelse av nye rutiner, vil dobbelkretslaring i storre grad fere til endring av normer
og verdier — selve handlingsmodellen (Argyris og Schon 1978). I denne forbindelse kan det
overfgres til forskjellen mellom & bare rette opp avvik, i motsetning til det & innlemme
revisjonsaktiviteten i det overordnede forbedringsarbeidet i administrasjonen.

7.4.1 Kontrollutvalgslederes oppfatning av effekt

P& spersmal til kontrollutvalgsleder om forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar
positivt til kontrollarbeidet i kommunen svarer hele 96 prosent at forvaltningsrevisjoner
bidrar positivt til kontrollarbeidet i kommunen. Nar det gjelder selskapskontroll mener 76
prosent av kontrollutvalgslederne at dette bidrar positivt. Her er det fem prosent som svarer
nei.
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Figur 7-14: Bidrar forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller positivt til kontrollarbeidet? Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108 — 109

Kontrollutvalgslederne er svaert enstemmig i sin vurdering av betydningen av
forvaltningsrevisjon for kontrollarbeidet i kommunen. Selv om ogsd mange mener at at
selskapskontroll bidrar positivt til kontrollarbeidet ser vi at det her er noen flere som
opplever at disse kontrollene ikke bidrar positivt. Dette stemmer overens med det som gar
frem av intervjuene. Selskapskontroller synes 4 ha en langt mindre fremtredende rolle, og
mange av informantene har problemer med a redegjore for funn, omfang og hvilke selskaper
som har veert involvert i gjennomferte prosjekter i denne valgperioden.

Av figur 7-15 gér det frem at nesten samtlige kontrollutvalgsledere mener at gjennomforte
forvaltningsrevisjoner har bidratt til leering og forbedringer i forvaltningen. Henholdsvis er
45 prosent helt enig og 48 prosent ganske enig i en slik pastand, og ingen er uenige.
Kontrollutvalgslederne er videre gjennomgaende positive til effekten av gjennomforte
forvaltningsrevisjoner. Samtidig ser vi at de vurderer effekten pa kommunens tjenestetilbud
som noe mindre enn det som gjelder leering og forbedring generelt, og effekten knyttet til
bedret internkontroll. 79 prosent av kontrollutvalgslederne mener at gjennomforte
forvaltningsrevisjoner har fort til en bedre internkontroll, mens 59 prosent mener de har fort
til et bedre/mer effektivt tjenestetilbud.
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Figur 7-15: Kontrollutvalgsledernes oppfatning av forvaltningsrevisjoners bidrag til «laering og
forbedring», «tjenestetilbud» og «internkontroll». Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=106

7.4.2 Radmennenes oppfatning av effekt

Som nevnt innledningsvis er malgruppen for forvaltningsrevisjons- og
selskapskontrollrapportene forst og fremst kontrollutvalget og de folkevalgte
kommunestyremedlemmene. Samtidig vurder vi det som viktig at ogsa forvaltningen
opplever at de gjennomfarte kontrollene og eventuelt tilhorende anbefalinger er relevante og
gode for & sikre et godt grunnlag for gjennomforing av forbedringstiltak som kommunestyret
vedtar. Det er rimelig & anta at dersom rddmennene ser nytten av rapportene, vil rapportene
ogsa i sterre grad inngd som en helhetlig del av kommunes forbedringsarbeid og i sterre grad
kunne bidra til leering, og ikke bare som kontroll. Som en av kontrollutvalgslederne vi
intervjuet uttrykte seg:

«Nar administrasjonen er negativ til kontrollen, mister kontrollen sin
funksjon — da har den ingen hensikt.» (Kontrollutvalgsleder)

Av bade sporreundersgkelsen og intervjuer gar det frem at de fleste riddmennene anser
kontrollutvalgets prosjekter som en viktig del av kommunens egenkontroll. I en av
kommunene der rAidmannen var (svart) kritisk til valg av problemstillinger i
forvaltningsrevisjoner og kompetansen i kontrollapparatet, vedgar han likevel at
«Prosjektene gjor oss bedre og setter fokus pa ting». Dette kan vaere et uttrykk for den
iboende mekanismen at oppmerksomhet om et omrade i seg selv gir en kontrolleffekt, til
tross for at prosjektene kanskje ikke har den kvaliteten som skal til for at det «laeres».
Forvaltningsrevisjoner kan pa denne maten fungere som en viktig endringsfaktor, uten at de
ngdvendigvis direkte bidrar til leering.

Av sporreundersgkelsen gar det frem at 80 prosent av radmennene er helt (37 prosent) eller

delvis (43 prosent) enig i at kontrollutvalgets prosjekter er en viktig del av kommunens
egenkontroll.
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Figur 7-16: Kontrollutvalgets prosjekter er en viktig del av kommunens egenkontroll? Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=103

Vér vurdering er at raidmennenes anerkjennelse av at kontrollutvalgets arbeid er en viktig del
av kommunens egenkontroll, er med pa 4 sikre legitimitet og forankring av arbeidet til
kontrollutvalget og revisjonen i administrasjonen. Vi har ogséa sett pa hvilke omréder
rddmennene mener forvaltningsrevisjonene bidrar positivt. Vi ser her at selskapskontroller er
de kontrollene som rddmennene opplever at i minst grad bidrar positivt, noe som samsvarer
med kontrollutvalgsledernes oppfatning.

Figur 7-17: | hvilken grad opplever administrasjonen at selskapskontroller bidrar til at kommunen far en
bedre forvaltning av eierskapene sine. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til raidmenn, n=102

Som figuren viser er det 29 prosent som opplever at selskapskontroller bidrar til at
kommunen far en bedre forvaltning av eierskapene sine. Nar det gjelder
forvaltningsrevisjoner er det til ssmmenligning;:

e 33 prosent av raidmennene at forvaltningsrevisjoner bidrar til bedre og/eller mer effektivt
tjenestetilbud.
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e Nesten halvparten av ridmennene (47 prosent) mener at forvaltningsrevisjoner gi en
bedre/mer effektiv saksbehandling.

e 62 prosent av rddmennene mener at forvaltningsrevisjoner bidrar til bedre
regeletterlevelse.

Figur 7-18: | hvilken grad forvaltningsrevisjoner bidrar til bedre/mer effektivt tjenestetilbud,
saksbehandling og regeletterlevelse. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=102

Videre gar det frem at 61 prosent av radmennene opplever at forvaltningsrevisjoner bidrar til
forbedret internkontroll i kommunen, mens ti prosent mener at det i sveert liten/liten grad
eller ikke i det hele tatt bidrar pa dette omradet. Til sammenligning er det 34 prosent som
mener selskapskontroller bidrar til forbedret internkontroll. Rddmennenes tilbakemelding
viser altsa at regeletterlevelse og internkontroll er de omradene hvor de mener at
forvaltningsrevisjon bidrar mest positivt. Det er ogsa innenfor disse omradene det
gjennomfgres flest forvaltningsrevisjoner (se ogsa kapittel seks). Det bekreftes bade av denne
undersgkelsen og av en gjennomgang av registeret til NKRF. Samtidig er det viktig a ikke se
pé kategoriene over som gjensidig utelukkende. Bedre regeletterlevelse vil sannsynligvis virke
positivt inn bade pa kvaliteten pa tjenestetilbudet og pa saksbehandlingen ettersom
kommunale tjenesteomrader er omfattet av et betydelig regelverk (se ogsa Laastad 2013).

Selv om vedtak folges opp, oppfatter ikke raidmennene at det nedvendigvis forer til leering og
forbedring. Nér vi sper raidmennene mer overordnet om i hvilken grad de opplever at
gjennomfering av forvaltningsrevisjon og selskapskontroll har bidratt til leering og
forbedring i forvaltningen far vi folgende svar:

. 63 prosent av raidmennene opplever at forvaltningsrevisjoner i svaert stor eller stor grad
bidrar til leerling og forbedring i administrasjonen. Elleve prosent mener at de i svaert
liten/liten grad eller ikke i det hele tatt bidrar til leering og forbedring. De gvrige svarer
«verken i stor eller liten grad».

« 36 prosent av raidmennene svarer at selskapskontroller bidrar til leering og forbedring,
mens 17 prosent svarer i svert liten/liten grad eller ikke i det hele tatt. Her er ogsa en del
radmenn usikre (elleve prosent), mens 36 prosent svarer at selskapskontrollene i verken
stor eller liten grad bidrar til leering og forbedring.
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Figur 7-19: | hvilken grad selskapskontroller og forvaltningsrevisjoner bidrar til laering og forbedring i
administrasjonen/forvaltningen og bedret internkontroll. Prosent.
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn, n=96-104

Sammenlignet med svarene som kontrollutvalgslederne gir pa de samme spgrsmalene ser vi
at det er en noe mindre andel av rdidmennene som opplever at forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller bidrar til leering og forbedring i forvaltningen.

7.5 Hva er det som virker positivt inn pa administrasjonens opplevelse
av leering?

Et interessant spgrsmal er om det er mulig a identifisere faktorer som bidrar til at radmenn
opplever at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller forer til lzering og forbedring i
forvaltningen. Det vil i denne sammenheng ikke veere mulig a si noe om faktiske effekter i
form av drsakssammenhenger, men vi kan si noe om hvorvidt det er systematiske og
signifikante forskjeller blant de som opplever at forvaltningsrevisjoner bidrar positivt til
leering og forbedring og blant de som svarer at de ikke opplever at forvaltningsrevisjoner
bidrar til lzering og forbedring.

Et annet spgrsmal i den forbindelse er om det er tilsvarende sammenhenger nér det gjelder i
hvilken grad rdadmennene opplever at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller forer til
bedre kontroll av forvaltningen.

Vi har innledningsvis en antagelse om at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller farer til
endring i form av lukking av avvik og iverksetting av anbefalinger. For at disse aktivitetene
ogsa skal fore til leering og forbedring i bredere forstand, vil felgende faktorer spille en rolle
(se ogsa kapittel tre for en videre diskusjon av dette):

e At administrasjonen har vert involvert og informert om bakgrunn og begrunnelse for
valg av prosjekt (her involvert i overordnet analyse)

e At revisjonens kompetanse oppleves som god

e At prosjektene oppleves som relevante

e At rapportene oppleves a ha hgy kvalitet
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At tiltakene som anbefales oppleves & vare relevante og gjennomfgrbare

Under vil vi se pa om det er forskjeller nar det gjelder hvordan radmennene vurderer
leeringseffekten, avhengig av hvordan de har svart pa spersmal/pastander knyttet til de
overnevnte forhold. I figuren under ser vi at det bade er en systematisk og signifikant
sammenheng knyttet til hvordan radmennene vurderer forholdene over og i hvilken grad de
opplever at forvaltningsrevisjon forer til leering og forbedring. Figuren under viser at en
hayest andel oppfatter at kvalitet pa rapporten har betydning. Det géar ogsa frem at:

Réadmenn som vurderer at revisjonsrapporter har hoy kvalitet opplever i storre grad at
forvaltningsrevisjoner forer til leering og forbedring (89 prosent) enn rddmenn som
mener at disse rapportene ikke har hgy kvalitet (31 prosent). Forskjellen mellom de to
gruppene er storst for denne variabelen.

Radmenn som i hoy grad blir involvert i overordnet analyse opplever i storre grad at
forvaltningsrevisjoner forer til leering og forbedring (85 prosent) enn rddmenn som i
mindre grad blir involvert (56 prosent).

Radmenn som mener at forvaltningsrevisjonsrapportene er relevante opplever i storre
grad at forvaltningsrevisjoner forer til leering og forbedring (81 prosent) enn radmenn
som mener at disse rapportene i mindre grad er relevante (41 prosent).

Réadmenn som mener at revisjonen har tilstrekkelig kompetanse opplever i storre grad at
forvaltningsrevisjoner forer til leering og forbedring (79 prosent) enn radmenn som i
mindre grad vurderer revisjonens kompetanse som god (43 prosent).

Og til slutt, raidmenn som oppfatter tiltakene i revisjonsrapportene som konkrete
opplever i storre grad at forvaltningsrevisjoner forer til leering og forbedring (777 prosent)
enn rddmenn som mener at tiltakene i disse rapportene i mindre grad er konkrete (41
prosent).

Figur 7-20: Andel som mener forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar til leering og
forbedring i administrasjonen/tienesteomradene. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn. Samlet n=100 — 104 (for overordnet analyse=79)

Vi har ogsa undersgkt i hvilken grad de samme forholdene er like viktige for ridmennenes
oppfatning av om forvaltningsrevisjon og selskapskontroll pavirker internkontrollen.
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Figur 7-21: Andel som mener at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar til bedret
internkontroll. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til ridmenn. Samlet n=100 — 104 (for overordnet analyse=79)

Som figuren over viser er det ulikheter mellom de som svarer positivt pa de utvalgte
variablene og i hvilken grad de opplever at revisjonene bidrar til bedret internkontroll.

¢ RAadmenn som vurderer at revisjonsrapporter har hgy kvalitet opplever i storre grad at
forvaltningsrevisjoner forer til bedret internkontroll (80 prosent) enn rddmenn som
mener at disse rapportene ikke har hoy kvalitet (36 prosent). Forskjellen pa de to
gruppene er storst for denne variabelen.

e Réadmenn som i hgy grad blir involvert i overordnet analyse opplever i storre grad at
forvaltningsrevisjoner forer til bedret internkontroll (78 prosent) enn rddmenn som i
mindre grad blir involvert (35 prosent).

¢ RAadmenn som mener at revisjonen har tilstrekkelig kompetanse opplever i storre grad at
forvaltningsrevisjoner forer til bedret internkontroll (75 prosent) enn rddmenn som i
mindre grad vurderer revisjonens kompetanse som god (44 prosent).

¢ RAadmenn som mener at forvaltningsrevisjonsrapportene er relevante opplever i storre
grad at forvaltningsrevisjoner forer til bedret internkontroll (73 prosent) enn raidmenn
som mener at disse rapportene i mindre grad er relevante (43 prosent).

¢ Réadmenn som oppfatter tiltakene i revisjonsrapportene som konkrete opplever i starre
grad at forvaltningsrevisjoner forer til bedret internkontroll (71 prosent) enn radmenn
som mener at tiltakene rapportene i mindre grad er konkrete (44 prosent).

Det er likevel mulig & se en tendens til at de utvalgte faktorene ikke slar fullt sa sterkt ut pa
internkontroll som pa leering og forbedring mer generelt (jf. figur 7-20). Det kan dermed
synes som om disse forholdene har sterre betydning for om en svarer positivt for leering og

forbedring enn for bedre internkontroll. Det er likevel var vurdering at forvaltningsrevisjoner

i tillegg til 4 bidra med kontroll, ogsa bidrar til leering. Seerlig dersom rddmenn blir involvert,
revisjonen har kompetanse, og rapportene har hgy kvalitet mv.

I intervjuene blir det ogsa pekt pa at kontrollutvalget bidrar til endring bare ved a rette
oppmerksomhet mot utvalgte omrader i forvaltningen. En av kontrollutvalgslederne
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uttrykker i intervju at det forkommer at administrasjonen setter i verk endringsprosesser
samtidig som forvaltningsrevisjoner settes i gang:

«Etter en av kontrollutvalgets rapporter ble det opprettet et eierstyringsutvalg som
eget organ i kommunen. SG@ kommunen styrker seg pd omrader vi papeker. Na er
kommunen i gang med a stryke innkjopsfunksjonen sin allerede for rapporten til
kontrollutvalget foreligger. Der kontrollutvalget gar inn, styrker kommunen seg om
nedvendig» (kontrollutvalgsleder)

Kontrollutvalgslederen legger til at det selvsagt er vanskelig & si om kommunen ville styrket
seg pa disse omradene uavhengig av kontrollutvalgets arbeid, men han tror utvalgets arbeid
har en betydning.

Dette blir bekreftet av en kontrollutvalgssekretaer som uttrykker:

«Kontrollutvalget har bidratt til at forbedringsprosesser er satt i gang av
administrasjonen uten at det er gjennomfort prosjekter. Bare ved G sette fokus pa
ting.» (Kontrollutvalgssekretaer)

7.6 Avslutning

Undersgkelsen viser at de aller fleste forvaltningsrevisjonsrapporter avdekker en eller annen
form for avvik og det utledes anbefalinger basert pa disse avvikene. Gjennomgangen av
utvalgte rapporter viser at anbefalingene kan ha noe varierende form og styrke. Revisjonens
anbefalinger bli i stor grad vedtatt av kontrollutvalget, og kontrollutvalgene far i all hovedsak
gjennomslag for sin innstilling i kommunestyret. Videre viser undersgkelsen at anbefalingene
i stor grad blir gjennomfert av forvaltningen, og fulgt opp av kontrollutvalget.
Forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller har dermed en vesentlig innvirkning pa
forbedringsarbeidet i forvaltningen. Selv om endringsprosesser kan startes kun ved a «sette
fokus pa ting», viser dette kapittelet at en rekke trekk ved revisjonsprosessen kan vaere med
pa a pavirke laeringseffekten positivt. Involvering av administrasjonen i overordnet analyse,
god kompetanse hos revisjonen, og relevante prosjekter med hgy kvalitet er alle faktorer som
synes & bidra til gkt leeringseffekt av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. I tillegg kan
det tyde pa at bruk av anbefalinger og hvordan anbefalingene er formulert kan pavirke grad
av leering. Dette samsvarer med Bjernsrud og Vabo (2012) sine analyser av riksrevisjonen.

Videre viser dette kapittelet at forvaltningsrevisjoner i storre grad enn selskapskontroller
oppleves 4 fare til bedre internkontroll og leering og forbedring i forvaltningen. Dette
stemmer overens med tidligere kapitler hvor det fremgar at forvaltningsrevisjoner blir
vurdert 4 ha bedre kvalitet enn selskapskontroller. Det styrker videre antakelsen om at
hvordan radmennene opplever prosessene, revisjonens kompetansen og kvaliteten pa
gjennomferingen, har betydning for leeringsutfallet (se ogsé kapittel tre).

Endelig vil vi understreke at giennomfering av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller
har en effekt uavhengig av radmannens «opplevelse av laering», ved at de er med pa a opplyse
de folkevalgte i kommunestyret om hvordan forvaltningen utferer oppgavene sine. Dette er et
av hovedformalene med kontrollutvalgets bestilling av forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll.
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I forkant av kravet om dpning av kontrollutvalgets meoter var det uttrykt en del bekymring fra
kontrollutvalg om at dette ville legge en begrensing pa mulighet for fri og apen debatt i
kontrollutvalgene. Spesielt ble det fokusert pa utfordringen med & ha media tilstede pa
motene. Undersgkelsen viser at 22 prosent av kontrollutvalgslederne opplever at krav om
apne mgoter legger begrensninger pa debatten i forbindelse med kontrollutvalgenes
behandling av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Det er flere som opplever at det
ikke legger begrensninger (40 prosent). Det er ogsa fa som opplyser at media faktisk er
tilstede pa matene. Hovedutfordringen som blir presentert av de vi har intervjuet er i storre
grad knyttet til nar og hvordan meter skal lukkes. I gjennomgangen av mateprotokoller ser vi
at det er en del variasjoner knyttet til hvordan dette praktiseres. Var vurdering er at dette
gjerne kan tydeliggjores i enda storre grad bade overfor sekretariat og kontrollutvalg.
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8. Horing som kontrollform

8.1 Innledning

Mens forvaltnlngsreVISJon 08 Rundt fem prosent av norske kontrollutvalg har

selskapskontroll etter hvert har blitt gjennomfart haringer.
etablerte kontrollformer for Atte prosent av kontrollutvalgene har utarbeidet

kontrollutvalgene, er hgring en reglement for haringer.
Det er betydelig ulikheter i hvordan man definerer
en haring.

Bade formalet med hgringer som er gjennomfart,

kontrollform som i liten grad har blitt tatt i

bruk av kommunale og fylkeskommunale

kontrollutvalg. Kontrollformen har frem til og hvordan de er gjennomfart, varierer

na forst og fremst veert forbundet med betraktelig.

kontroll- og konstitusjonskomiteen pa Erfaringene med gjennomfarte haringer er

Stortinget, og ikke med kontrollutvalg i varierende, og det er ulike oppfatninger om hva

kommunal sektor. I dette kapittelet vil vi se som er fordeler og ulemper med haringer som
kontrollform.

naermere pa hvor mange kontrollutvalg

som har gjennomfert heringer som en del

av sitt kontrollarbeid, hvor mange som har utarbeidet et reglement/retningslinjer for

gjennomfering av heringer, og hva som har veert bakgrunnen for a benytte horing som

metode. Vi vil videre se nzermere pa hvordan reglement for hering er utformet, og pa

prosessen for gjennomferingen av heringen slik dette er gjort i noen kommuner som har

erfaring med gjennomfering av hering.

8.2 Hvaer en hgring?

I kontrollsammenheng har hgringer frem til nd hovedsakelig vaert forbundet med apne
kontrollhegringer i kontroll- konstitusjonskomiteen pé Stortinget. Komiteen har i
utgangspunktet ikke dpne moter, og benytter dpne kontrollhgringer for a skaffe informasjon
om en sak.52 Under informasjon om kontroll- og konstitusjonskomiteens oppgaver pa
www.stortinget.no gar det frem at:

«Under arbeidet med en kontrollsak kan kontroll- og
konstitusjonskomiteen holde en dpen kontrollhering for G undersoke
saken naermere. Mdlet med slike horinger er G avdekke hva som egentlig
har skjedd i en sak.»

Det fremgar videre at det ikke er debatt eller meningsutveksling under en kontrollhgring, kun
spersmal og svar. I motsetning til kontroll- og konstitusjonskomiteen er det i de kommunale
kontrollutvalg vanlig med muntlige redegjorelser fra raidmann og andre ledere for
kontrollutvalget, uten at dette defineres som hegring. I motsetning til kontroll- og
konstitusjonskomiteen, er kontrollutvalgenes meoter dpne for publikum.

52 Ogsa andre komiteer kan gjennomfare heringer jf. Stortingets forretningsorden § 27
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Hva som er en hering som kontrollform i kommunal sektor har sa langt vart uregulert.
Forum for kontroll (FKT 2014) og tilsyn har i 2014 laget en veileder om hegringer hvor
heringer defineres pa folgende mate:

«Horinger som finner sted i forbindelse med mater i kontrollutvalget, der
kontrollutvalget i mete skaffer seg informasjon i en sak ved G be bestemte
personer til G uttale seg muntlig, pd spersmadl fra medlemmene. Horingen
skiller seg fra den vanlige skriftlige saksforberedelsen ved at den skjer i
mote og 1 muntlig form.»

I veilederen blir det videre vist til enkelte karakteristiske trekk ved en hering:

. Horing er mote etter kommuneloven § 3053
. Horing er muntlig saksforberedelse
. Horinger skal omhandle en kontroll- og tilsynssak

Det blir ogsa sagt noe om hva en horing ikke skal vaere: «En hering i kontrollutvalget skal
ikke veere en politisk «xomkamp» om tapte saker i andre folkevalgte organ i kommunen. (...)»

Denne undersgkelsen viser at begrepet «horing» i dag i praksis blir brukt om aktiviteter som
strekker seg fra orienteringer/redegjorelser fra administrasjonen til granskningers+ av
begivenheter hvor det er mistanke om straffbare handlinger illustrert i figur 8-1.
Fellesnevneren for nar begrepet haring brukes er at det er en muntlig
utsperring/redegjorelse for kontrollutvalget. Slik begrepet hering blir benyttet i dag
samsvarer langt pa vei med definisjonen i veilederen til FKT. Etter var vurdering er denne
definisjonen noe «videre» enn det som er hensiktsmessig. Dette fordi den ogsa dekker det vi
betrakter som ordinzre redegjorelser fra administrasjon dersom man ser pa selve
definisjonen, og ikke pa karakteristiske trekk ved en hering. Til tross for at begrepet hgring
etter var oppfatning burde vaert reservert til andre kontrollaktiviteter enn det som er dekket
gjennom ordinaere redegjorelser eller granskinger, vil vi i den videre fremstillingen ta
utgangspunkt i begrepet slik det per i dag blir forstatt av kontrollutvalgene.

%3 Av § 30. Mgteprinsippet. Mgtebok gar det blant annet frem at det skal fares matebok, og at det ved evt. Lukking av mgte skal
fremg& hjemmel for avgjgrelsen i mgteboken. Det samme gjelder for avgjarelser om at et medlem av organet er inhabilt.

5 Granskninger er en undersgkelsesform som kan iverksettes i ekstraordinzere situasjoner som for eksempel ved mistanke om
korrupsjon, trakassering og andre alvorlige forhold (jf. Kontrollutvalgsboken, s 58). En granskning er knyttet til en konkret
hendelse/mistanke. Det stilles saerskilte krav til ivaretakelse av personvern og rettsikkerhet (som for eksempel rett til bistand,
partsrettigheter og uskyldspresumpsjon). Forsvarlighetsprinsippet (som for eksempel krav til kontradiksjon) og prinsippet om
varsomhet kommer til anvendelse bade i mandat og i arbeid. Opplysningene som innhentes kan bli bevismateriale i en eventuelt
etterfalgende rettsprosess (se ogsa Kontrollutvalgsboken).
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Figur 8-1: lllustrasjon av hvordan begrepet «hgring» i dag blir benyttet om ulike aktiviteter

8.3 Omfang

Rundt atte prosent av radmennene og rundt ni prosent av kontrollutvalgslederne oppgir at
kontrollutvalget i deres kommune har gjennomfort en eller flere haringer. Forskjellen
mellom gruppene er ikke signifikant. Det er videre mulig at dette tallet er noe hayt ved at
respondentene har lagt en svert vid definisjon av hering til grunn nér spersmaélet er besvart
(se figur 8-1).55 Nar vi sammenstiller svar fra kontrollutvalgsleder, raidmann og sekretariat for
de samme kommunene, ser vi flere eksempler pa at det er ulik oppfatning om det er
gjennomfert hering i kommunen eller ikke. Dette tyder pa at ulike aktarer legger ulike
definisjoner til grunn nar de svarer pa dette spersmalet. En kontrollutvalgssekretaer peker
ogsa i intervju pa at det kan veere vanskelig a definere klart hva en hering er. Det blir vist til
at det kan veere «flytende grenser», og at det blant annet kan vaere vanskelig & trekke klare
grenser opp mot orienteringer ridmannen normalt har i kontrollutvalgsmater.
Kontrollutvalgene ber ofte ridmannen stille i mgter for & svare pa spersmal eller for &
orientere om spesifikke saker. Slike orienteringer kan ifolge kontrollutvalgssekreteeren i noen
tilfeller grense tett opp mot heringer. Det er etter var vurdering viktig & skille mellom
heringer og ordinzre redegjorelser. Riktignok kan enkelte redegjorelser fra administrasjonen
kunne betraktes som hgringer dersom man legger FKTs vide definisjon til grunn (se figur
8-1). Var vurdering er imidlertid at redegjorelser fra radmannen som beskrevet her ikke kan
forstas som noe annet enn som en normal orientering, og egentlig ikke bar betraktes som en
hering.

Til sammen 13 kontrollutvalgssekretaerer (22 prosent) oppgir at én eller flere av
kontrollutvalgene de betjener, har gjennomfert heringer. Med denne undersgkelsen dekker vi
nesten hele populasjonen siden sekretariatene som har besvart betjener 93 prosent av
kommunene. Dersom vi legger til grunn en antakelse om at det i giennomsnitt er 1,5
kommune i hvert av disse sekretariatdistriktene som har gjennomfert heringer, indikerer
dette at rundt fem prosent av norske kontrollutvalg har gjennomfert heringer — selv nar vi

% Ved utvelgelse av kommuner gnsket vi & velge ut kommuner som hadde erfaring med haring. Igjennom denne utvelgelsen
kom det frem at det var respondenter som hadde oppgitt at kontrollutvalget hadde gjennomfart hgring uten at dette faktisk kan
betegnes som haring.
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benytter en «vid» forstdelse av begrepet.s¢ Etter var vurdering ligger dette tallet trolig
nermere det faktiske omfanget i norske kommuner, enn hva tallene fra
sporreundersgkelsene til raidmenn og kontrollutvalgsledere indikerer. Det er uansett klart at
hering som kontrollform til na er benyttet i et beskjedent omfang i kommuner og
fylkeskommuner.

8.4 | hvilke saker velges hgringer?

Selv om omfanget forelapig er begrenset, er det likevel flere kontrollutvalg som har benyttet
seg av horing som kontrollform. Vére sporreundersgkelser og intervjuer indikerer imidlertid
at formaélet med heringene, og hvordan de har blitt gjennomfert, varierer betraktelig. For
noen kontrollutvalg har hering blitt benyttet som en «granskingsmetode», mens det i andre
tilfeller blir brukt som en metode for & gjore kontrollutvalget kjent med fakta i en sak som er
av interesse. Bade kontrollutvalgslederne og sekretariatene ble i de respektive
sparreundersgkelsene gitt adgang til & utdype bakgrunnen for eventuell(e) hgring(er)
gjennom et fritekstfelt. Flere av sekretariatene viste til at hering hadde blitt iverksatt som et
ledd i oppfelging av utfert forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll. Det er ogsa noen av
sekretariatene som bare henviser til «sakens karakter» og/eller for a sikre at en sak ble
tilstrekkelig belyst innenfor en effektiv tidsbruk. Det blir ogsa vist til et enske om & fa en sak
belyst fra alle sider, mens andre peker pa at kontrollutvalget ensket oppmerksombhet i
offentligheten rundt seg selv og/eller en sak. En av hgringene har ogsd kommet til som et
resultat av et innspill fra en fagforening.

Tilbakemeldingene fra kontrollutvalgslederne om bakgrunnen for horingen strekker seg fra
et gnske om «bredest mulig innhenting av informasjon», eller at det er i «spesielt komplekse
saker horing har veert brukt som et ledd i kontrollutvalgets tilsynsarbeid», til at «ordferer og
rddmannen innkalles arlig til hgringer om den aktuelle situasjonen». Sistnevnte er et
eksempel pa at en svert vid definisjon av hering er lagt til grunn for svaret.

Nar det gjelder hva som har vaert tema for heringene, viser svarene stor variasjon. Samlet
viser gjennomgang av svarene fra kontrollutvalgsledere, ridmenn og sekretariat at folgende
temaomrader har vaert gjenstand for hering (gjengitt alfabetisk):

e Anbud

e Ansettelsespraksis

e Arbeidsforhold

e Avklare hendelsesforlgp/personers befatning med saker
e Barnevern

e Budsjettprosess

e Byggeprosjekt

e Delegasjonsbestemmelser, praktisering

e Eierstyring

¢ Finansforvaltning, hdndtering av regelverk

e Forhold mellom havnestyret og kommunestyret
e Forvaltning av kommunale fond

¢ Gjennomferingsgrad i videregdende opplaering

% De kontrollutvalgssekretaerene som vi, basert pa svar i spgrreundersgkelsen, har tatt kontakt med for & f& naermere
informasjon om haringer som er gjennomfart, har bare eksempel pa én eller to hegring innenfor sitt distrikt. Dette omfatter
sekretariat med ansvar for over 20 kommuner.
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e Innkjop og innkjepsordninger

e Interkommunalt samarbeid, mulig utvidelse

e Investeringer

e Salg aveiendom

e Saksbehandling (knyttet til barnehagestruktur)
e Skolebygg (og vedlikehold)

e Sykefraver

e Sykehjem (kapasitet og kvalitet)

e Vedlikehold

e konomisk mislighet

Ogsa av intervjuene gar det frem at tema for heringer, og bakgrunn for valg av hegring som
metode, varierer. I et tilfelle blir det opplyst at heringen ble iverksatt som oppfelging av en
selskapskontroll som var gjennomfart. Kontrollutvalget hadde fulgt det aktuelle selskapet
over flere ar, og etter & ha fatt giennomfort en selskapskontroll var det fremdeles mange
ubesvarte sparsmal. Revisor kunne ikke konkludere sikkert pa alle punkter, og det ble
vurdert 4 bestille ytterligere revisjon. Kontrollutvalget kom imidlertid frem til at man
gjennom en hgring kunne fa frem ulike synspunkter pa en effektiv mate. Ogsa i et annet
tilfelle blir det vist til at hering ble benyttet for 4 fa en mer klarhet i hendelsesforlgpet i en sak
som var av stor betydning for kontrollutvalget og kommunen, og der det var mange ulike
meninger og fragmentert informasjon om hva som faktisk hadde skjedd.

I et tredje tilfelle blir det vist til at heringen ble gjennomfert for 4 undersgke oppfelgingen av
to tidligere gjennomferte forvaltningsrevisjonsrapporter innenfor samme
virksomhetsomrade, og at hensikten var a fa utfyllende informasjon om hva som na ble gjort
pa omradet.

8.5 Utarbeidelse av reglement

Av sporreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere gar det frem at rundt dtte prosent av
utvalgene har utarbeidet reglement for hgringer, men det er ikke gjennomfert hegringer i alle
disse kommunene.

Nermere to tredjedeler (62 prosent) av sekretariatene svarer at ingen av kontrollutvalgene
har utarbeidet reglement for hgringer, eller at de ikke har kjennskap til et slikt reglement. 38
prosent av kontrollutvalgssekreterene svarer altsa at ett eller flere kontrollutvalg har
utarbeidet reglement for hgringer. En kontrollutvalgssekretzr svarer i sparreundersgkelsen
at alle kontrollutvalgene innen sekretariatdistriktet har utarbeidet reglement for hgringer.
Flere kontrollutvalgssekretaerer opplyser i intervju at reglement for hgring som var
utarbeidet i Trondheim kommune har blitt benyttet som utgangspunkt nar det er utarbeidet
reglement for heringer for kontrollutvalg innenfor deres sekretariatdistrikt. Noen
kontrollutvalgssekretaerer viser ogsa til at det er tatt utgangspunkt i retningslinjer for
gjennomfering av heringer i Stortingets kontroll- og konstitusjonskomité. Flere
kontrollutvalgssekretaerer viser til og at det i tiden fremover bade vil veere aktuelt a revidere
reglement for hering i kommuner/kontrollutvalg som falge av FKTs veileder. Det gar videre
frem av intervjuer at flere kommuner vurderer a utarbeide hgringsreglement som folge av
den nye veilederen.
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Det er et inntrykk fra intervjuene at flertallet (ogsa de som er skeptiske til hgringer) gnsker
nasjonale regler og retningslinjer for heringer s lenge kontrollutvalgene har adgang til &
gjennomfare horinger:

«Jeg skulle onske at departementet vdknet litt og laget nasjonale regler
for heringer. Min personlige mening er at horinger fungerer best i et
parlamentarisk system. Kan ikke palegge kommunalt ansatte det samme
som en politiker som er pd valg... ...Per i dag mener jeg horinger er et
fremmedelement i en formannskapsmodell. Kan gjennomfores i
formannskapskommuner, men da ber man vere klar over
begrensningene det kan ha». (Kontrollutvalgssekretaer)

En kontrollutvalgsleder uttrykker seg slik:

«Det hadde veert enskelig med regler for horing for kontrollutvalg.
Generelt bor det vaere mer fokus pa hering som metode, der er det mye
ugjort. Basert pa de positive erfaringene med var hering, har vi fatt blod
pd tann. Dette kan vaere et veldig godt virkemiddel.»
(Kontrollutvalgsleder)

En gjennomgang av reglement for hgringer fra kommuner innenfor ulike sekretariatdistrikt,
viser at reglementene ofte inngar som et eget kapittel i reglement for kontrollutvalget. Det er
imidlertid ogsa en del eksempler pa at reglement for heringer er utarbeidet som egne
dokumenter. Uavhengig av dette fremgar det ikke i reglementene i hvilke saker/nar hering
skal/kan benyttes av kontrollutvalgene. Videre er de fleste av reglementene kortfattede
dokumenter pa 1 — 2 sider, men det finnes ogsa eksempler pa mer omfattende dokumenter
pa flere sider. En kommune har et generelt reglement for hgringer i politiske organer i
kommunen. I dette reglementet skilles det mellom beslutningsheringer og kontrollheringer,
og det fremgar at kontrollutvalget har enerett til & gjennomfere kontrollhgringer, mens alle
politiske organer har en generell adgang til & gjennomfere beslutningsheringer. En
kontrollutvalgssekretaer viser til at alle kommunene innen sekretariatdistriktet vedtok
reglement for kontrollutvalget i 2011, etter at Kontrollutvalgsboka oppfordret til det. Videre
blir det vist til at de etter mal fra Trondheim kommune ogsa tok inn et kapittel om hering i
reglementet, for & veere i forkant dersom behovet skulle dukke opp.

En gjennomgang av ulike reglement for hgringer, viser at disse i stor grad er likt bygget opp
og ogsa i stor grad likelydende, med noen unntak. Reglementene omfatter vanligvis en
definisjon av en hgring, omtale av at hgringen skal veere dpen, omtale av i hvilke tilfeller
heringer kan lukkes og hvilken informasjon som ikke kan mottas eller droftes i en apen
hering, formél med hering, forberedelser, den innkaltes stilling, giennomfering av hgringen,
og kunngjoring av hgringen. Ett reglement omfatter, i tillegg til de samme tema som inngar i
de fleste andre reglementene som er gjennomgatt, ogsa blant annet «problemstillinger som
ma avklares for hver horing» og «struktur, rapportering fra kontrollutvalgets horinger»,
samt mer omfattende referanser til det lovmessige grunnlaget for & gjennomfere heringer.

Det er variasjon i hvor mange stemmer som skal til for & avgjere & holde en hering. I noen
reglement gar det frem at kontrollutvalget med alminnelig flertall avgjer om det skal
avholdes horing, i noen reglement gar det frem at «to tredjedeler av utvalgsmedlemmene
kan bestemme at det skal avholdes horing», mens det i andre reglement gar frem at «en
tredjedel av kontrollutvalgsmedlemmene kan bestemme at det skal avholdes horing.» 1 en
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kommune gar det frem av reglementet at «Avgjerd om hoyring blir teke med alminneleg
fleirtal, likevel slik at minst tre medlemer ma royste for hoyringa.» I veilederen for hgringer
som er utarbeidet av FKT, blir det foreslatt at det ber avgjores ved alminnelig flertall om det
skal gjennomferes en horing.

Under forberedelser fremgar det i flere reglementer at det «pa det saksforberedende motet
skal (...) velges en hovedutsperrer for horingen.» 1 ett reglement gar det frem at det skal
vaere en hovedutsperrer, og at dette kan veere leder av kontrollutvalget, et annet medlem i
utvalget, eller en person som kontrollutvalget kan engasjere. Avgjorelse om dette blir tatt
med alminnelig flertall. I flere andre reglementer fremgar det at kontrollutvalget pa det
saksforberedende motet skal velge en hovedutspgrrer for hegringen, uten naermere
beskrivelser av hvem dette kan veare. I FKTs forslag til reglement fremgar det at
kontrollutvalget under de saksforberedende meter skal avgjore hvem som skal velges som
hovedutsperrer, og at det ogsa kan velges flere utsporrere blant utvalgets medlemmer. Valget
av hovedutsparrer bar skje ut fra hensynet til 4 fa saken allsidig belyst, gar det frem.

Hvilke krav som stilles til innkalling varierer ogsa noe i de reglementer som er gjennomgatt.
For eksempel er det i ett reglement sagt at «innkallingen skal sendes med minst to ukers
varsel», mens det i de fleste andre gjennomgatte reglementer fremgar at «innkallingen skal
sendes 1 sd god tid som mulig». Av de fleste reglementene som er gjennomgatt gar det frem
at kopi av reglementet skal vedlegges innkallingen. Nar det gjelder giennomferingen, gar for
eksempel folgende likelydende tekst frem av flere reglementer:

«Kontrollutvalgets leder innleder horingen ved G orientere om temaet for
heringen og de prosedyrer som gjelder.

For kontrollutvalget starter utsporringen skal den innkalte fG anledning
til a gi en fremstilling av saken.

Etter at hovedutsperrer er ferdig med sine sporsmal, kan
utvalgsmedlemmene stille oppfolgingsspersmal.

Den innkalte skal gis anledning til G sammenfatte saken etter at
utsperringen er ferdig.

Meningsutveksling mellom kontrollutvalgets medlemmer skal ikke finne
sted under horingen.

Det skal ikke voteres eller treffes konklusjoner under horingen.
Kontrollutvalget avgjor i mate hvordan opplysningene som fremkom
under heringen skal folges opp.

Det skal fores referat fra horingen.»

Av de fleste reglementene som er gjennomgatt, fremgar det at hegringen i utgangspunktet skal
vaere dpen. Det er likevel ogsa noen eksempler pa reglementer som er utarbeidet flere ar
tilbake i tid, der det fremgéar at kontrolluvalgets mgter, og dermed ogsa eventuelle horinger, i
utgangspunktet er lukkede.

I en kommune der det ble gjennomfort en hering i forrige valgperiode, blir det opplyst at det
ikke var utarbeidet reglement for hering for man tok beslutningen om a gjennomfore en
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hering. Kontrollutvalget tok derfor utgangspunkt i reglement for apne kontrollhgringer i
Stortinget sa langt det passet, og utarbeidet egne retningslinjer for horing som en del av
forberedelsene. Kontrollutvalgssekreteer viser til at det var et krevende arbeid & avklare
formelle og praktiske ting knyttet til gjennomferingen. For eksempel dreide dette seg om &
avklare hvilke rettigheter man skulle gi de som ble kalt inn, og om det skulle tillates & ha med
seg en bisitter. Dette var for krav om dpne mgater i kontrollutvalget, sd det matte ogsa tas
stilling til hvorvidt heringen skulle veere dpen eller lukket.

8.6 Gjennomfgring av hgringer

Siden det er relativt fa kontrollutvalg som har gjennomfert heringer, er det fa respondenter i
sporreundersgkelsen som har besvart spersmal knyttet til giennomfering og prosess. Av
Figur 8-2 gar det frem hvem som har veert hovedansvarlig for gjennomfering og
tilrettelegging av ulike deler av hegringsprosessen. Det lave antallet respondenter gjor at
funnene ma tolkes med varsomhet, men indikerer likevel at sekretariatene spiller en viktig
rolle i horingsprosessene. I alle tilfellene var det sekretariatet som hadde hovedansvaret for
innkalling og dokumentasjon i etterkant. I ni av ti tilfeller var det ogsa sekretariatet som var
hovedansvarlig for det videre etterarbeidet, og i atte av ti tilfeller for saksforberedelser. Nar
det gjelder gjennomforing av selve hgringen svarer fire kontrollutvalgsledere at det var
kontrollutvalget selv som var hovedansvarlig. De gvrige seks oppgir at sekretariatet hadde
hovedansvaret ogsa for dette.

Figur 8-2: Hovedansvarlig for gjennomfgring og tilrettelegging. Prosent*
Saksforberdelser

Innkalling 100

Gjennomfgring

Dokumentasjon (referat mv.) 100

Etterarbeid

i

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

B Sekretariatet Kontrollutvalget selv

Kilde: Spgrreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=10

* P4 grunn av lav n ma denne figuren leses med varsomhet, og den er bare ment 4 vise fordelingen i
oppgavelgsingen i de ti identifiserte heringene i sperreundersegkelsen til kontrollutvalgsledere.

Intervjuene bekrefter at sekretariatet har en viktig rolle sarlig i forberedelsene og
etterarbeidet i forbindelse med hgringer. En kontrollutvalgsleder viser for eksempel til at
kontrollutvalget ikke hadde noen erfaring med hering, men fikk god hjelp av sekretariatet og
til dels ogsa revisjonen i forberedelsene, og var helt avhengige av den jobben disse gjorde. I
flere tilfeller blir det ogsa vist til at forberedelsene var mer tidkrevende enn det man hadde
forventet, og at man hadde undervurdert hvor tidkrevende dette arbeidet ville bli. Det blir
vist til at det er viktig & vaere godt forberedt, og at dette krever at store mengder skriftlig
dokumentasjon blir gjennomgatt, i tillegg til at det er tidkrevende a lage gode sporsmal.
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Eksempel 1: Positiv erfaring

Kommunens eierskap i et aksjeselskap hadde pafert kommunen store gkonomiske tap.
Etter a ha gjennomfort en selskapskontroll opplevde kontrollutvalget at det fremdeles var
mange ubesvarte spegrsmal. Kontrollutvalget vurderte & gjennomfere ytterligere
selskapskontroll, men valgte i stedet & gjennomfere en hgring for pa denne méten & prgve a
fa klarhet i hvilke vurderinger som var gjort, samt ansvarsforhold.

I et intervju vises det til at vedtaket om & gjennomfere horingen var enstemmig.
Kontrollutvalgsmedlemmene utarbeidet spersmal til hgringen pa et arbeidsmote sammen
med sekretariatet. Sekretariatet arbeidet videre med formuleringen av spgrsmal, og
sammenfattet disse i en spersmalsrekke. Det blir vist til at det var kontrollutvalget som tok
avgjorelsene, men at sekretariatet fungerte som tilrettelegger. Sekretariatet kom ogsa med
forslag til hvem som burde inviteres til hgringen. Aktuelle personer fikk skriftlig
forhandsvarsel om at det var mulig de ville bli invitert til en hgring, og det ble bedt om
tilbakemelding vedrerende om man gnsket a delta i heringen eller ikke. Det blir vist til at
retningslinjene for hgring ble vedlagt. Det ble opplevd som viktig & ordlegge seg hoflig i
forhandsvarselet, og a tydeliggjore at det dreide seg om frivillig deltakelse. Det ble ogsa
opplyst om at man ville fa spersmaélene tilsendt pa forhand. Det blir vist til at det i
forbindelse med dette forhandsvarselet var viktig & «avmystifisere» og ufarliggjore
hegringen som kontrollform. Etter at forhandsvarsel var sendt, tok kontrollutvalget endelig
stilling til hvem som skulle inviteres, og sekretariatet fikk i oppgave a sende selve
invitasjonen med spersmalene vedlagt. Spersmaélene ble sendt kun fire dager for selve
heringen, og det blir vist til at det var i alle fall én deltaker som ga tilbakemelding om at
dette var for kort tid & forberede seg pa. Kontrollutvalget tok i forbindelse med
forberedelsene ogsa stilling til mediehandtering, og hvem som skulle ha ansvar for dette.
Det blir vist til at dette er et viktig spersmal a ta stilling til nar man planlegger en horing.
Kontrollutvalget hadde flere mater i forbindelse med forberedelsene, samt et formate to
timer for horingen skulle starte. Dette ble brukt til 4 ga gjennom alt det praktiske, for
eksempel hvem som skulle sitte hvor.

Under selve hgringen var nestleder av kontrollutvalget mgoteleder, fordi leder var inhabil i
saken, mens et annet medlem var tildelt rollen som hovedutsperrer. Det blir vist til at
hovedutsperrer var en person med en yrkesmessig bakgrunn som gjorde at vedkommende
hadde erfaring fra denne typen situasjoner. Andre kontrollutvalgsmedlemmer kunne stille
oppfelgingssparsmal etter at hovedutsperrer var ferdig, og det ble pa forhand forberedt en
del mulige oppfolgingsspersmal. Disse ble i stor grad brukt, i tillegg til ytterligere
oppfolgingssporsmal som ikke var forberedt. Oppfolgingsspersmalene var ikke sendt ut pa
forhand. En og en person ble utspurt, mens de gvrige inviterte var tilhgrere. Alle hadde
dermed mulighet til 4 hore hva de andre sa, men noen valgte a ikke bli vaerende nar de selv
var ferdige med & bli utspurt. Alle inviterte hadde mulighet til & ha med bisittere. Det blir
vist til at sekretariatet hadde en veldig tilbaketrukket rolle i forbindelse med selve
heringen, og kun hadde ansvar for & fore referat og ellers sgrge for det praktiske.

De som var invitert til hgringen fikk mulighet til & oversende eventuell dokumentasjon i
etterkant av hgringen, og det blir vist til at dette ogsa ble gjort i praksis. Det blir vist til at
noe av denne dokumentasjonen nok ville fort til at andre spersmal hadde blitt stilt i selve
heoringen, men at man samtidig opplever at det var hgringen som gjorde at denne
dokumentasjonen i det hele tatt ble gjort tilgjengelig.

Det blir vist til at kontrollutvalget har fatt en del kommentarer i etterkant av hgringen,
blant annet fra innbyggere i kommunen. Alle tilbakemeldingene har veert positive. Det blir
ogsa vist til at kontrollutvalget selv opplever at de klarte a ha et rent kontrollfaglig fokus,
og at ingen partipolitikk ble blandet inn i forbindelse med gjennomfering av hgringen.
Kontrollutvalget har evaluert prosessen i etterkant, og mener selv at méten horingen ble
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gjennomfoert pa fungerte veldig bra. Det blir blant annet vist til at det var viktig at de hadde
definert en hovedutsperrer og at dette var en profesjonell og kompetent person. Det blir
vist til at kontrollutvalget ogsa har fatt tilbakemelding fra enkelte av de involverte i
etterkant av heringen, og at det har blitt formidlet at de opplevde prosessen som grei og at
de fikk formidle sitt syn pa saken. Ogsa rdadmannen gir uttrykk for at selve den praktiske
gjennomferingen, forholdet til offentlighet osv fungerte greit. Det blir kommentert at det
var sveert viktig at de som skulle hares fikk spgrsmalene pa forhand slik at de kunne
forberede seg.

srevisjoner

Gjennom to forvaltningsrevisjoner med beslektede tema, var det fremkommet en del
utfordringer og forslag til tiltak. Kontrollutvalget valgte & gjennomfere en hgring som et
ledd i sin oppfelging av forvaltningsrevisjonsrapportene, blant annet for & fa informasjon
om hva som blir gjort pa omradet, samt om hvilke ytterligere tiltak som kan vare aktuelle.

Det blir i intervju vist til at sekretariatet gjorde alle forberedelser i form av skisse til
opplegget, utarbeiding av spersmal etc. Dette ble droftet i et mote i kontrollutvalget for
gjennomfering av hegringen. I selve gjennomferingen var det satt sammen et panel av
ledere og ansatte i kommunen, samt en brukerrepresentant, som svarte pa spgrsmal som
ble stilt av kontrollutvalget.

Kontrollutvalgsleder var mateleder, og det var valgt en hovedutsperrer for hvert tema. De
ulike medlemmene byttet dermed pa & ha rollen som hovedutspgrrer. Sekretaer for utvalget
hadde ansvar for & fore referat. Av intervjuer gar det frem at heringen ble oppfattet som en
suksess:

«Tilbakemelding fra de involverte var udelt positiv. Mange hadde gruet
seg og sett det for seg som en rettsak, men det ble en positiv og
konstruktiv seanse med mange konkrete forslag til tiltak for G bedre det
problemet som vi var opptatt av. De som deltok gav uttrykk for at de
hadde kommet til orde med det de hadde pa hjertet og var blitt
behandlet med respekt.» (Kontrollutvalgsleder)

Av referat fremgéar sporsmalene som ble stilt, og svarene de ulike deltakerne har gitt.
Spersmalene ble stilt enten til enkeltpersoner, eller til flere av deltakerne/generelt til
panelet. De som gnsket det kunne komme med svar og/eller kommentarer knyttet til hvert
sporsmal som var stilt. Deltakerne har fatt referatet til verifisering, og har fatt mulighet til
a komme med innspill. Av mgteprotokoll fra hgringen fremgar det at deltakerne pa
forhand hadde fatt tilsendt invitasjon til hering, vedlagt reglement for hgringer i
kontrollutvalget, og de to forvaltningsrevisjonsrapportene som var utgangspunkt for
heringen. I invitasjonen ble det opplyst om bakgrunn for hgringen og om tittelen pa hvert
hovedtema. Det ble i forkant sendt ut en pressemelding om hgringen, og lagt ut
informasjon p4 kommunens nettside. Det ble da opplyst om at hgringen ville vaere apen for
alle interesserte. I et dokument som beskriver opplegget for heringen, blir det vist til at den
enkelte hovedutsperrer méa forberede seg til haringen, og minst ber lese et angitt kapittel i
forvaltningsrevisjonsrapportene som dreier seg om det temaet vedkommende har ansvar
for i heringen.
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Eksempel 3: Sterke politiske motsetninger

Det ble gjennomfert en hering for & fa klarhet i prosesser og ansvarsforhold i en sak som
hadde fatt stor oppmerksomhet i kommunen, og som det hadde vaert mye «stey» rundt.
Det ble det besluttet & gjennomfore hering rundt ett ar for horingen ble gjennomfort.
Vedtaket var enstemmig. I etterkant av vedtaket gar det frem at det ble s& «hett» i
kontrollutvalget, at flere medlemmer ba om fritak fra sine verv. Saken ble lagt frem for
kommunestyret, og det ble valgt nytt kontrollutvalg. Heringen ble dermed gjennomfort av
et annet kontrollutvalg enn det som vedtok gjennomforing. Néavaerende
kontrollutvalgsleder er ikke kjent med de konkrete begrunnelsene for at tidligere
kontrollutvalg ensket a benytte horing som kontrollform. Sekretariatet fikk i oppgave a lete
frem maler og forslag som kunne legges til grunn for gjennomferingen av hgringen, siden
kontrollutvalget ikke hadde noe reglement for hering.

Kontrollutvalget hadde for hgringen et forberedende mate der den praktiske
gjennomferingen ble planlagt, og det ble avgjort hvilke sparsmal som skulle stilles. Det ble
sendt ut brev med innkalling til hering til de som kontrollutvalget ensket skulle delta.
Dette ble sendt nesten to maneder for horingen. Av referat fra selve hgringen fremgéar det
at det innledningsvis kom frem at det hadde veert et gnske fra de innkalte at man hadde
fatt spersmalene pa forhand. Av matereferat fremgar alle spersmal og svar fra de som ble
hort. Det fremgar at hver av de inviterte ble spurt ut etter tur. Leder for kontrollutvalget
hadde rollen som hovedutspgrrer, mens de andre medlemmene kunne stille
oppfolgingssporsmal. Sekretariatet hadde ansvar for a fore referat fra hgringen. Det blir
opplyst at dette var en sak der det var sterke politiske meninger, og i intervju blir det gitt
uttrykk for ulike oppfatninger av om det var rett & benytte horing som kontrollform i dette
tilfellet. Resultatet av heringen ble at saken ble avsluttet uten videre oppfelging.

8.7 Fordeler og ulemper ved bruk av hgring

Gjennomgangen av hgringer viser at erfaringene varierer fra sveert positiv, til at «en ordineer
forvaltningsrevisjon ville veert bedre». Dette kan henge sammen med det en
kontrollutvalgssekretaer papeker: «Hgringens natur er at det er ganske uforutsigbart.»

I sparreundersgkelsen ble alle kontrollutvalgssekreterene bedt om & kommentere hvilke
fordeler og ulemper de opplever ved a benytte horing som metode. 36 av sekretariatene
kommenterte fordeler, mens 33 sekretariater kommenterte ulemper ved horinger. Nar det
gjelder fordeler er det mange av sekretariatene som trekker frem at en fordel med horing som
metode er at det kan vaere «ressursbesparende». I denne sammenheng vises det til at horing
kan veere en effektiv mate a fa kartlagt et tema pa. Det er ogsa flere som trekker frem
«apenhet» som en fordel, herunder at det potensielt er en stor «markedsforingseffekt» for
kontrollarbeidet ved at horingen er &pen for offentligheten. Videre blir det pekt pa at
heringer kan vaere en «dynamisk» metode for informasjonsinnhenting, herunder at
kontrollutvalget far informasjon direkte fra kildene og mulighet til 8 be om utdypinger og
avklaringer. Flere av sekretariatene beskriver hgringer som en alternativ méte for
kontrollutvalget & innhente informasjon pa nar de mer tradisjonelle metodene ikke er like
egnet. En av kontrollutvalgssekreteerene uttrykker seg slik:

«Du far en bred tilgang pa informasjon fra flere parter, og

kontrollutvalgene vil ha et bedre grunnlag for G foreta vurderinger i
komplekse saker.» (Kontrollutvalgssekretzer)
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Selv om det var flere som trakk frem at hgringer kan vaere «ressursbesparende» under
fordeler, er det ogsa flere kontrollutvalgssekretarer som mener en ulempe med metoden at
den er «arbeidskrevende». Det vises blant annet til at det kreves et betydelig forarbeid, krav
til & dokumentere underveis og etterarbeid. Det er videre flere som papeker «manglende
hjemmel» og uklar rettslig stilling. Herunder vises det til at det er ikke er klar mote- og
forklaringsplikt for ansatte og folkevalgte, ikke er hjemmel for & lukke mgtet nér tilsyns- og
kontrollmessige hensyn tilsier det, og at det bryter med regelen om skriftlig
saksforberedelser. P4 samme mate som at flere trekker frem «markedsfaeringseffekter» som
en fordel, er det noen som beskriver dette som en ulempe ved at det skaper «ungdvendig
stey» eller i noen tilfeller blir «mer fokus pa prosessen enn pa saken». I denne sammenheng
peker en kontrollutvalgssekretar pa at «den offentlige siden ved prosessen kan virke
hemmende pa informasjonsinnhentingen», og en annen pa at det kan bli fokus pa
uvesentligheter og lett ga over i politiske sparsmal. En tredje kontrollutvalgssekreter mener
at kontrollformen er mest egnet for media og publikum. En uttrykker seg slik:

«Horing er forbeholdt kun de tilfellene der man opplever at man mangler
dokumentasjon, og der revisjonen derfor ikke kan gjore en vanlig
undersokelse. Det kan ogsa dreie seg om saker der det er motstridende
forklaringer, rykter og sa videre. (...) Horing gir en form for
umiddelbarhet. Samtidig sitter de andre partene i saken i samme rom, og
det gjor at det blir vanskelig a gi andre skylden.»
(Kontrollutvalgssekretaer)

I en kommune fremgar folgende av saksfremlegg i forbindelse med sak om endringer i
kontrollutvalgets reglement, kapittelet om hering: «Fra de kommuner som har gjennomfort
heringer, er erfaringen at dette er svart krevende G gjennomfore og avhengig av sakstype
kan stille store krav til kontrollutvalget og dets sekretariat.» I samme saksfremlegg er det
listet opp en del ulike metoder kontrollutvalget kan benytte for & skaffe seg informasjon, og
det er vist til at opplistingen er rangert etter hva som er minst og mest ressurskrevende.
Informasjonsinnsamling ved hjelp av sekretariatet er angitt som minst ressurskrevende,
mens hering i regi av kontrollutvalget er rangert som den mest ressurskrevende metoden,
etter blant annet forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.

Noen kontrollutvalgssekretarer trekker frem at hgring som kontrollform, i sterre grad enn
andre former, er avhengig av kontrollutvalgenes kompetanse. Det pekes pa at heringer stiller
hoye krav til kontrollutvalget, serlig til leder, og et avgjorende suksesskriterium er at leder er
«i stand til & dra lasset». Det er ogsa enkelte som viser til at de er skeptiske til bruken av
heringer i kommuner med formannskapsmodell:

«Det er store begrensninger ved bruk av heringer i en
formannskapsmodell, noe som pr. i dag alle kommunene unntatt tre har.
Jeg mener derfor at horing som virkemiddel passer best i en
kommune/fylkeskommune som har et parlamentarisk styresett»
(Kontrollutvalgssekretaer)

Den aktuelle kontrollutvalgssekreteren mener at hgringer er best egnet nar det er en
ansvarlig byrad eller fylkesrad som kan stilles til politisk ansvar i den aktuelle saken. En
kontrollutvalgssekretaer vi har intervjuet fra en kommune med parlamentarisk
styringsmodell deler ikke denne oppfatningen, og gir uttrykk for at hgring ikke er et egnet
virkemiddel for kontrollutvalg verken i parlamentariske- eller formannskapskommuner.
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Fra intervjuene gar det frem at noen av de som har hatt erfaring med horing, mener at
kontrollutvalgene bar veere varsomme med a velge horing som kontrollform, og at det ikke
alltid er like egnet:

«Horing fungerte bra i dette tilfellet. Men generelt mener jeg at man bor
veere forsiktig med bruk av hering. Det stiller en del krav til
gjennomforingen, og det er viktig at rettighetene til de som blir hort er
ivaretatt. Dette kan vaere komplisert.» (Kontrollutvalgssekretaer)

I sperreundersgkelsene til radmenn og kontrollutvalgsledere ble det ogsa stilt apne sporsmal
om fordeler og ulemper til de (fa) respondentene der det hadde vert gjennomfort en hering i
kommunen. Fem av dtte rdidmenn gav tilbakemelding om at det ikke hadde vart noen serlige
ulemper med hegringen i kommunen sett fra administrasjonens stasted. De andre tre pekte pa
at det henholdsvis ble et selsomt opplegg, bar preg av & veere en politisk prosess, og at det ble
et enormt mediafokus med uklarheter rundt hvem som var pliktige til & forklare seg.
Sistnevnte peker videre pa manglende samsvar mellom kommunens reglement og lovtekst
med hensyn til dette. Selv om det er fa ridmenn som har konkrete erfaringer med hering som
metode, er de ulempene som blir trukket frem langt pa vei de samme som sekretariatene
peker pa. Tilsvarende gjelder delvis ogsa beskrivelsene av fordeler. De syv radmennene som
har gitt et svar pa fordeler med hgringer har alle pekt pa det «dynamiske» ved
kontrollformen ved at de involverte parter fikk mulighet til & svare direkte til
kontrollutvalget, samt mulighet til & utdype, avklare, kommunisere ssmmenhenger, og ha en
dialog. Dette aspektet trekkes ogsa frem av noen av de ni kontrollutvalgslederne som har gitt
tilbakemelding om fordeler. I tillegg pekes det pa at det ble en hurtig belysning av saken med
umiddelbare svar pa spgrsmal.

Totalt fire kontrollutvalgsledere gav substansielle tilbakemeldinger pa ulemper basert pa
erfaring med hgringen. Den ene viser til at en ordinr forvaltningsrevisjon med storre
sannsynlighet hadde klarlagt fakta bedre. Den andre viser til at det er uklart hvordan
kontrollutvalget skal falge opp det fremlagte materiale. Den tredje at det kan bli oppfattet
som et avher, og den fjerde at det er ressurskrevende med hensyn til tiden sekretariatet og
kontrollutvalget har til disposisjon. En kontrollutvalgsleder som har erfaring med
gjennomfering av hering, gir i intervju uttrykk for at vedkommende mener valget av horing
som kontrollform ikke var hensiktsmessig i den aktuelle saken:

«Det ble mer stoy og sirkus enn @ virkelig G ga inn og se hva som faktisk
hadde skjedd og hvordan akterene hadde opptradt. Dette hadde en
forvaltningsrevisjon hatt mulighet til G gG naermere inn pa.»

Samtidig blir det i et annet intervju kommentert at en fordel med hering er at det at man
kaller det en hering, i seg selv bidrar til at situasjonen blir mer formell enn et ordinaert mate.
Det blir vist til at deltakerne kanskje opplever at de ma vare mer oppriktige og tydeligere enn
i et vanlig mate, og at hering som kontrollform dermed kan virke disiplinerende. En
kontrollutvalgssekretaer kommenterer at han tror en del informasjon aldri ville komment
frem dersom det ikke var blitt gjennomfort en hering. Samtidig blir det vist til at det var en
utfordring at mange av de inviterte valgte a ikke delta i hgringen. Dette medferte at det pa
enkelte punkter ble pastand mot pastand. Selv om kontrollutvalget opplevde at enkelte av de
man helst ville spurt ut ikke gnsket & delta, blir det gitt uttrykk for at det var en suksess, og at
utvalget fikk svar pa det de lurte pa. Rddmann var en av de som var kalt inn til heringen, og
ogsa radmann kommenterer at det var en stor svakhet ved hgringen at det var mange
eksterne aktgrer som takket nei til 4 delta i hgringen. Dermed var det bare politiske ledere og
representanter for administrasjonen som deltok.
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8.8 Oppfalging og resultat av hgringer

En kontrollutvalgssekretaer opplyser at det etter horingen ble skrevet en rapport, som ble
oversendt til kommunestyret etter at den var behandlet i kontrollutvalget. Kontrollutvalget
fikk kritikk for at rapporten ikke var blitt sendt til de involverte for uttalelse pa forhand.
Sekreteeren viser til at dette var en svakhet, og at man i ettertid kan se at de involverte burde
fatt anledning til & uttale seg om innholdet i rapporten. Det blir videre opplyst at
konklusjonene i saken ble benyttet som et mistillitsforslag fra opposisjonen i kommunestyret,
men at mistillitsforslaget falt. I etterkant har det blitt giennomfort en omorganisering av den
avdelingen/enheten som var gjenstand for hering. Det blir vist til at dette nok skyldes flere
forhold, men at ogsé det som kom frem gjennom hgringen kan ha bidratt til dette.

I et annet tilfelle ble hgringen skriftlig oppsummert og behandlet i kontrollutvalget etter at
oppsummeringen hadde vart sendt til verifisering til de som hadde blitt innkalt og deltatt i
heringen. Kontrollutvalget fremmet en innstilling til kommunestyret, og det opplyses at det
ble en del debatt i forbindelse med kommunestyrets behandling. Kommunestyret gnsket en
«skarpere» ordlyd enn det som gikk frem av kontrollutvalgets innstilling. Saken var
ferdigbehandlet med kommunestyrets vedtak, og det har ikke vaert noen konkret oppfolging
etter det. Det blir imidlertid vist til at heringen forhapentligvis har fort til leering i
organisasjonen, og dermed kan bidra til at man unngar lignende saker i fremtiden. Det blir
kommentert at hgringen fikk frem hva som hadde sviktet, og saken ble avsluttet.

I et tredje eksempel er det ogsa fort referat fra heringen, og det fremgar at dette ble sendt til
de inviterte til gjennomsyn. Av protokoll fra kontrollutvalgets behandling av referatet
fremgar det at kontrollutvalget ikke ser at det er grunnlag for & gé videre med saken, og anser
saken som avsluttet. Saken ble oversendt kommunestyret til orientering.

Ogsé i et fjerde tilfelle ble det skrevet referat og utarbeidet en rapport som ble behandlet i
kontrollutvalget og deretter lagt frem for kommunestyret. Et flertall i kommunestyret stemte
for kontrollutvalgets innstilling, og med dette ble saken avsluttet. Det blir opplyst at det ikke
har vaert noen ytterligere oppfelging etter vedtak i kommunestyret.

Naér det gjelder forhold til offentligheten, og dokumentasjon av hgringen, viser de ulike
tilfellene litt ulike tilnaerminger. I en hgring som ble gjennomfert i forrige valgperiode, for
krav om at kontrollutvalgets mater skulle veere dpne, var hgringen lukket mens
administrativt ansatte ble spurt ut, mens hegringen var dpen for media og publikum nar
politiske ledere ble spurt ut. Denne hgringen ble gjennomfort i en kommune med
parlamentarisk styre. De gvrige tre hgringene som vi har fatt informasjon om i forbindelse
med undersgkelsen, har blitt giennomfort i innevaerende valgperiode og har i sin helhet vaert
gjennomfert som apne horinger. I ett tilfelle hadde det i forkant vaert stor medieinteresse om
selskapskontrollrapporten som var utgangspunktet for hgringen. Under selve hgringen var
det ikke s& mange som mgotte fra pressen, selv om man hadde tatt hgyde for et stort
medieoppbud. Rddmann kommenterer at det var overraskende fa tilhgrere til stede under
heoringen. Hele hgringen ble imidlertid direkteoverfort pa web-tv, og det var en del omtale i
pressen i etterkant. I et annet tilfelle ble det tatt lydopptak av hele hgringen. I et tredje tilfelle
gar det frem av motereferat fra hgringen at utvalget innledningsvis bestemmer at hgringen
ikke skal bli tatt opp pa band, men kun fort skriftlig referat.
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8.9 Auvslutning

Var gjennomgang viser at horinger i regi av kontrollutvalget per i dag er et relativt marginalt
fenomen, selv nar vi legger til grunn en «vid» definisjon. Det er videre klart at flere mener at
hering som kontrollform har et sveert begrenset anvendelsesomrade. Det gar ogsa frem at det
varierer hva man legger i begrepet «hgring».

Det er en ogsa en relativt lav andel av norske kontrollutvalg som har utarbeidet reglement for
heringer. Samtidig blir det antydet at det nd kan veere flere kontrollutvalg som vil vedta
reglement etter at FKT har utarbeidet en veileder for hgringer. En gjennomgang av
reglementer viser at de i stor grad tar for seg de samme temaene, og har relativt likt innhold.
Det er derimot vesentlige forskjeller nar det gjelder hva som skal til for & avgjore at det skal
gjennomfoeres heoring. Reglementene varierer pa dette punktet fra en tredjedel til to tredjedels
flertall. Her kan det veere grunn til 4 vurdere a gi naermere foringer. Det har ikke kommet
frem spesielle grunner til at en avgjorelse om a giennomfore horing skal kreve verken flere
eller feerre stemmer enn det som er vanlig ved andre vedtak i kontrollutvalget — altsa
ordineert flertall.

Det gir ogsa tydelig frem at de faktiske erfaringene med hgringer er varierende. Vi finner
béde eksempler pa kontrollutvalg som har positive erfaringer, og kontrollutvalg som mener
at en ordineer forvaltningsrevisjon ville vaert bedre. Det er ogsa til dels svart ulike
oppfatninger om ha som er fordeler og ulemper med heringer som kontrollform. Hgringer
blir bade beskrevet som «ressursbesparende» og «arbeidskrevende». Mens noen fokuserer
pa at de kan vare «effektive for & fa kartlegge et tema», er andre opptatt av at det «krever et
betydelig formelt forarbeid, krav til dokumentasjon underveis og etterarbeid». P4 den ene
siden mener enkelte at horinger er bra fordi det bidrar til «apenhet», mens andre mener det
bare skaper «ungdvendig stoy» med mer fokus pa prosess enn sak.

Det som det derimot synes a vaere stor enighet om, er behovet for nasjonale regler og
retningslinjer for hgringer dersom dette er en kontrollform de kommunale kontrollutvalgene
skal kunne benytte. Var vurdering er at dette er sarlig viktig med tanke pa de som involveres
i hgringer, herunder hvilken informasjon de pa forhand ber f& om tema for heringen,
gjennomferingen og retter og pikter i forbindelse med hgringen, mv. Nasjonale retningslinjer
ber ogsa definere hva man legger i begrepet «hering», og tydeliggjore hvilke krav som stilles
til offentlighet og eventuell lukking av et mgote i kontrollutvalget som gjennomferes som en
hering.

Det er samtidig grunn til & padpeke at behovet for apne kontrollhgringer i prinsippet er langt
mindre i de kommunale kontrollutvalgene, enn det er for kontroll- og konstitusjonskomiteen
pa Stortinget. Bakgrunnen for dette er at mgtene i de kommunale kontrollutvalgene i dag
som hovedregel er dpne for publikum. Det er ogsa vanlig at ridmannen og andre med leder-
og fagansvar i kommunen etter henvendelse fra kontrollutvalget, muntlig redegjor om
konkrete temaer i kontrollutvalgsmeatene.

Det kan i eventuelle retningslinjer veere hensiktsmessig & bruke betegnelsen «kontrollhgring»
nar kontrollutvalget gjennomferer horinger. Dette for & understreke at dette er en
kontrollaktivitet, som skiller seg fra andre former for kommunale hegringer, folkemater
og/eller redegjorelser som ikke har kontroll som formal. Det er ogsa viktig a skille
kontrollhgringer fra andre kontrollaktiviteter som kontrollutvalget kan benytte slik som for
eksempel orienteringer, forvaltningsrevisjon, og granskinger.
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Figuren under illustrerer hvordan behovet for nasjonale retningslinjer/standarder gker
avhengig av krav til formalisering og forsvarlighet. Kontrollhgringer bor ikke omfatte tilfeller
der formalet er en enkel redegjorelse fra administrasjonen, som kan gjores av radmannen
eller den han bemyndiger i et ordinzrt kontrollutvalgsmete. Vi mener ogsa at
kontrollhgringer er uegnet dersom det er mistanke om straftbare forhold og om en skal
vurdere personlig ansvar mv. Slike undersgkelser bor giennomferes som granskinger, hvor
det stilles strenge krav til rettsikkerhet, bevissikring, kontradiksjon mv. Undersgkelse av slike
saker stiller ogsa betydelige krav til kompetansen til de som utferer granskingen. Det kan
vaere utfordrende a ivareta disse kravene i en kontrollhgring som i hovedsak er styrt av
kontrollutvalget. Vart forslag er derfor at kontrollhgringer i kontrollutvalget kan forbeholdes
en kontrollform som i hovedsak benyttes som en muntlig ekvivalent i de tilfeller man ellers
kunne valgt en skriftlig forvaltningsrevisjon. Kontrollhgringer kan gjennomferes dersom en
skal kontrollere et avgrenset saksomrade, gjerne knytte til en spesifikk hendelse eller sak.
Forvaltningsrevisjoner vil trolig veere bedre egnet for a belyse systemutfordringer, og vurdere
maloppnaéelse, regeletterlevelse og produktivitet innen mer komplekse saksomsrader.

Figur 8-3: lllustrasjon av hva som skiller kontrollhgringer fra andre kontrollaktiviteter

Kontrollaktivitet

Forvaltningsrevisjon

Orienteringer og T
redegjorelser fra Selskapskontroll s
administrasjonen

Sterre krav til bl.a. formalisering og
forsvarlighet (for eksempel
rettsikkerhet, bevissikring,
kontradiksjon mv.)
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9. Kontrollutvalgssekretariatet som
kontrollutvalgets stottespiller

9.1 Innledning

Kontrollutvalgssekretariatene er

. | 2014 er det 58 kontrollutvalgssekretariat.
stottespillere for kontrollutvalget og er :

Sekretariatene har i gjennomsnitt ansvar for 7,2

viktige for godt og effektivt kontrollutvalg.

kontrollarbeid i utvalgene. Etter Rundt halvparten av sekretariatene bestar av
kontrollutvalgsforskriften § 20 er bare én ansatt

sekretariatet ansvarlig for Ti sekretariatvirksomheter har ansvar for 15

kontrollutvalg eller mer. Til sammen betjener
disse sekretariatene 43 prosent av
kontrollutvalgene.

er forsvarlig utredet og at utvalgets Drayt 81 prosent av kontrollutvalgene har
vedtak blir iverksatt.5” sekretariat organisert som et interkommunalt

Kontrollutvalgssekretariatet er det selskap eller samarbeid
administrative bindeleddet mellom

saksbehandlingen og skal pase at de
saker som behandles av kontrollutvalget

kontrollutvalget og andre sentrale aktgrer slik som revisor, kommunestyret og
administrasjonen. I dette kapitlet ser vi pa antall og typer av kontrollutvalgssekretariat. Vi vil
videre beskrive kompetansen i sekretariatene, og hvilke oppgaver de utfarer for
kontrollutvalgene.

9.2 Krav til kontrollutvalgssekretariat

Fylkestinget og kommunestyret har ansvar for a serge for sekreteaerbistand til kommunens
kontrollutvalg.5® Etter 1. januar 2005 har det ikke veert adgang til 4 legge
sekretariatsfunksjonen til kommunens revisor, og sekretariatsfunksjonen skal ogsa vaere
uavhengig av kommunens administrasjon. At sekretariatet skal veere uavhengig av
kommunens revisor og administrasjon innebaerer at kontrollutvalgssekretaeren ikke kan vare
ansatt i administrasjonen eller utfgre revisjonsoppgaver for den aktuelle kommunen. Bortsett
fra dette kan sekretariatvirksomhetene vaere organisert pa ulike mater. For eksempel:

e Ansatt sekretaer som er direkte underlagt kontrollutvalget

e Interkommunalt selskap (IKS)

e Interkommunalt samarbeid etter kommuneloven § 27

e Vertskommunemodell etter kommuneloven § 28 C

¢ Kjop fra andre som ikke utfarer revisjonstjenester for kommunen

Uavhengig av organisering er det sentralt at ridmannen ikke har instruksjonsmyndighet over
sekretariatet. Hvilke oppgaver kontrollutvalgets sekretar skal utfore defineres av utvalget
selv, men sekretariatet skal som nevnt pase at sakene er forsvarlig utredet og forberedt. Av
Kontrollutvalgsboken gar det frem at det er viktig at sekretariatet ber holde seg oppdatert om
saker som er relevante for kontrollutvalget, og besitter kompetanse om blant annet regnskap,

57 jf. kontrollutvalgsforskriften § 20
%8 jf. kommuneloven § 77 nr. 9 og kontrollutvalgsforskriften § 20
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revisjon og offentlig forvaltning. Det gar videre frem at sekretariatet ber ha tilstrekkelig
kapasitet til saksforberedelser, utredning og oppfelging av sakene, og vaere tilgjengelig for a
drofte saker mellom mgter.

Sekretariatets oppgaver omfatter som regel ogsa arkivering og journalfering av
kontrollutvalgets saker, mateprotokoller og korrespondanse. Av Kontrollutvalgsboken gar det
frem at sekretariatet skal opprette et eget arkiv eller en egen arkivdel for kontrollutvalget som
tilfredsstiller kravene i arkivloven med forskrifter. Ansvaret for dette arkivet kan ikke legges
til administrasjonssjefen siden sekretariatsfunksjonen ikke ligger under
administrasjonssjefens myndighetsomrade.

9.3 Antall og type sekretariat

Selv om de aller fleste norske kontrollutvalg far dekket sine behov for sekretariattjenester
gjennom et interkommunalt selskap eller -samarbeid, er det en rekke ulike modeller for
hvordan kontrollutvalgssekretariatene er organisert. Forum for Kontroll og tilsyn (FKT)
forfattet i 2009 et notat hvor de ulike sekretariatordningene ble kartlagt og kategorisert. FKT
kom frem til 13 ulike sekretariatmodeller, hvor to av modellene hadde ulike undergrupper
(totalt er 16 modeller beskrevet ndr undergruppene inkluderes). Av kartleggingen gar det
videre frem at det i 2009 var 65 ulike «virksomheter»59 som leverte slike tjenester til
kontrollutvalg.

I forbindelse med denne evalueringen har Deloitte kartlagt hvem som er sekretariat for
kontrollutvalgene. Hovedtrenden i utviklingen sammenlignet med status i 2009, da FKT
kartla sekretariatordningene, er at det er noen feerre virksomheter som utforer
sekretariattjenester, og at de sekretariatene som betjener flest utvalg har utvidet sine
virkeomrader. Kartleggingen viser at det i forste del av 2014 var 62 unike sekretariat som
leverer tjenester til kontrollutvalg i norske kommuner og fylkeskommuner. Var
sporreundersgkelse viser at mange av disse har fa ansatte. 48 prosent oppgir at deres
sekretariat bare har én ansatt®°, og det er ingen som har besvart undersgkelsen som svarer at
de har mer enn 7 ansatte. 42 prosent har to til fire ansatte.

Kartleggingen viser videre at markedet er dominert av noen store akterer. Ti av
sekretariatene betjener alene 40 prosent av kommunene. Ser vi pa de tjue storste
sekretariatene, sa betjener disse to tredjedeler av kontrollutvalgene. Temark
kontrollutvalgssekretariat IKS har i 2014 overtatt 16 kommuner i Agder fra fire ulike
virksomheter. Etter denne omleggingen vil det vaere 58 unike sekretariat. Omleggingen
inneberer videre at de ti storste virksomhetene betjener 43 prosent av kommunene, mens de
tjue stoarste betjener 70 prosent av kommunene. I den videre fremstillingen vil vi ta
utgangspunkt i organiseringen etter at Temark IKS har overtatt de 16 nye kontrollutvalgene.

Grovt skissert er det fem «hovedmodeller» for hvordan sekretariatsoppgavene blir lgst, disse
vil bli gjennomgatt nedenfor. Samtidig er det verdt & merke seg at det innad i disse modellene
kan vare store variasjoner. Eksempelvis rommer modell 1 — kommunale
samarbeidslosninger, bade interkommunale selskaper, interkommunale samarbeid etter

%% Herunder enkeltpersonforetak, eget sekretariat underlagt kontrollutvalget, kontrollutvalgsleder/medlem som er sekreteer for sitt
eget utvalg mv.

% Trolig har over halvparten av sekretariatene bare én ansatt. De fire respondentene som ikke har besvart sparsmalet har alle
bare ansvar for ett kontrollutvalg. | tillegg har de ti sekretariatene som ikke har deltatt i undersgkelsen i gjennomsnitt faerre
kontrollutvalg (flere bare ett utvalg) og dermed trolig feerre ansatte enn blant de som har deltatt i undersgkelsen.
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kommunelovens § 27 og vertskommunesamarbeid etter § 28. Likeens rommer modell 5 —
kjop fra andre, bade bruk av kontrollutvalgsleder fra annen kommune og pensjonister mv.

Tabell 9-1 viser andelen av kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner som far
sekretariatsbistand fra ulike virksomhetstyper.

Tabell 9-1: Antall og andel sekretariat, og antall og andel av kontrollutvalg som far sekretariatsbistand
etter modell/virksomhetstype*

Antall Andel Antall Andel

sekretariat sekretariat kontrollutvalg  kontrollutvalg

1. Kommunale 32 55 % 363 81 %
samarbeidslosninger
(egenregi)**
IKS 15 26 % 207 46 %
Samarbeid etter § 17 20% 156 35%
27eller § 28
2. Eget sekretariat Vi 12 % 8 2%
(egenregi)
3. Kjop fra offentlige/ 3 5% 19 4%
bytteordning
4. Kjop fra private 8 14 % 39 9%
selskap
Revisjonsselskap 3 5% 17 4%
Regnskapshus 1 2% 5 1%
Sekretariatselskap 2 3% 15 3%
Advokatkontor 1 2% 1 0%
Utviklingsselskap 1 2% 1 0%
5. Kjop fra andre**** 8 14 % 17 4%
SUM 58 100 % 446 100 %

* Kontrollutvalget i Hordaland Fylkeskommune er i tabellen plassert under modell 2, mens sekretariatet er plassert
i modell 3, jf kommentar under modell 2 nedenfor.

** Vi er kient med at det finnes eksempler p& kommuner som far sekretariatsbistand fra kommunale
samarbeidslgsninger de ikke er en del av. De aktuelle kommunene hgrer egentlig hjemme under modell 3. Vi har
ikke gjort en fullstendig kartlegging av hvor mange kommuner dette gjelder, men det vil bare veere et fatall.

**x Noen av disse sekretariatene kan hgre innunder flere modeller — for eksempel modell fire, men er plassert i
modell fem fordi vi ikke har verifisert informasjon om hvordan disse oppdragene er organisert og finansiert.

Mer enn fire av fem kontrollutvalg far sekretariattjenester levert fra en virksomhet som er
organisert som et interkommunalt selskap (IKS) eller interkommunalt samarbeid (drayt 81
prosent). Kartleggingen viser at det i dag er 15 sekretariater som er organisert som et IKS.
Disse virksomhetene betjener rundt 47 prosent av norske kommuner. Videre er det 17
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interkommunale samarbeid etter kommuneloven § 27 eller vertskommunemodell etter
kommuneloven § 28 som benyttes av rundt 35 prosent av kommunene. I tillegg kommer
kommunale bytteordninger (se nedenfor). Et samarbeid med andre kommuner lokalisert i
samme distrikt/region er sdledes den vanligste modellen.

Tre kommuner®! (Oslo, Beerum, Bergen) og fem fylkeskommuner (Sogn og Fjordane, More-
og Romsdal, Rogaland, Nordland og Hordaland) har et eget sekretariat underlagt
kontrollutvalget. Dette innebaerer at to prosent av norske kontrollutvalg har ansatt eget
sekretariat. I disse kommunene er den/de ansatte i sekretariatet ansatt i den kommunen som
kontrollutvalget dekker, men den/de ansatte er direkte underlagt kontrollutvalget.
Hordaland Fylkeskommune har eget sekretariat, men denne modellen omtales ogsa
nedenfor, ettersom dette sekretariatet betjener en rekke andre kommuner i fylket (modell 3).
For Hordaland Fylkeskommune plasseres dette sekretariatet likevel her under modell 2.

Droyt fire prosent av norske kontrollutvalg kjeper sekretariattjenester fra andre
kommuner/fylkeskommuner. Hordaland Fylkeskommune (HFK) er i dag sekretariat for 17
kontrollutvalg utover eget kontrollutvalg. Dette utgjer rundt fire prosent av norske
kontrollutvalg. De ansatte i HFK-sekretariatet er ansatt i fylkeskommunen. I Hordaland
finnes det ogsa eksempel pa en kommunal bytteordning der kommunene Askay og Vaksdal
leverer sekretariattjenester til hverandre.62

Ni prosent av norske kontrollutvalg far sekretariattjenester giennom Kkjop fra private
selskaper og «sekretariatselskap» Herunder er det rundt fire prosent av norske
kontrollutvalg kjoper sekretariattjenester fra tre ulike private revisjonsselskap. Ni kommuner
benytter PwC, fem kommuner benytter Halogaland revisjon, mens tre kommuner benytter
Deloitte. I tillegg benytter fem kommuner regnskapshuset Hallingdal. Det er ogsa to
sekretariatselskaper organisert som enkeltpersonsforetak som betjener drgyt tre prosent av
norske kontrollutvalg: «Kontrollutvalgstjenester Ingvild Selfors» leverer tjenester til tre
kommuner og «Kontrollutvalgstjenester Kjetil Solbraekken» leverer tjenester til tolv
kommuner. Til sist er det ett kontrollutvalg som far sekretariatstjenester fra et
advokatkontor, og ett kontrollutvalg som far sekretariattjenester fra et utviklingsselskap som
tar pa seg sekretariatsfunksjoner.

Til sammen 17 kontrollutvalg (4 prosent) far sekretariatstjenester fra atte enkeltpersoner.
Fem er bare sekreter for én enkeltkommune, mens de gvrige tre har flere. Om disse
enkeltpersonene gar det frem at:
o Eneransatti et heleid kommunalt aksjeselskap i kommunen vedkommende er
sekreter, og har egen avtale med kontrollutvalget. Vedkommende er i sitt ordinare
arbeid i aksjeselskapet ikke under ridmannens instruksjonsmyndighet.

1 Trondheim kommune benyttet Kontrollutvalgssekretariat Midt-Norge 1KS (Konsek) i perioden 1.12.13 - 30.6.2014 og er
folgelig plassert i modell 1.

62 En ansatt i Askay kommune er sekreteer for kontrollutvalget i Vaksdal, mens en ansatt i Vaksdal kommune er sekreteer for
kontrollutvalget i Askey. Tidligere deltok ogsa Samnanger kommune i denne bytteordningen, men kontrollutvalget der benytter i
dag HFK-sekretariatet.

168



Kapittel 9 — Kontrollutvalgssekretariatet som kontrollutvalgets stgttespiller

e Tre (minst) sekreteerer er pensjonister. En av pensjonistene er sekreter for seks
kontrollutvalg, mens de andre to er sekretaer for ett utvalg hver. I tillegg er ytterligere
én er slik vi har forstatt det tidligere kommunalt ansatt som har gatt av med pensjon
og som har holdt frem med a vare sekreter for kontrollutvalget.

e En er selvstendig naeringsdrivende som jobber som sekretzer for ett kontrollutvalg ved
siden av andre oppdrag.

e For kommunene i Valdres er det to sekreteerer som er leder i hvert sitt kontrollutvalg,
kombinert med at hver er sekretaer for tre kommuner. I FKTs kartlegging ble
sekreterordningen for de seks kommunene i Valdres omtalt som
«Valdresmodellen»©3, og var kjennetegnet ved at kontrollutvalgsleder eller -medlem
er den formelle sekretaren for sitt eget utvalg, mens revisor yter sekretaertjenester.%4 I
var undersgkelse far vi oppgitt at det i dag er kontrollutvalgslederne i Vestre Slidre og
Ser-Aurdal som er sekreter for tre kommuner hver (som en del av denne ordningen
er de sekreteer for hverandres kommuner). Denne arbeidsdelingen er ogsa gjenspeilet
i de siste mgtebgkene som var tilgjengelige pd kommunenes nettside. Revisors rolle
knyttet til «sekretaeroppgaver» gar ikke tydelig frem for Valdreskommunene per i
dag. I tidligere matebgker (inkl. en fra 2014) er det revisor som har signert
moteboken. Matebgkene er ogsa gjort tilgjengelige via revisors nettsted, og det gar
ikke tydelig fram i hvilken grad de to kontrollutvalgssekretaerene selv forer et arkiv
ihht arkivlovens krav for de to utvalgene. Det er derfor naturlig 4 anta at revisor
fremdeles utferer oppgaver som ellers antas a hore til sekretaers oppgaver for
kontrollutvalgene i Valdres.

9.3.1 Betraktninger om ulike modeller

Som nevnt over har det siden 2005 vert et krav om at samme virksomhet ikke bade kan
levere sekretariattjenester og revisjonstjenester til samme kommune. Sekretariatet skal vaere
uavhengig av revisjonen. For 2005 var det vanlig at revisjonen ogsa utforte
sekretariattjenester for kontrollutvalget (Gjertsen og Martinussen 2007:30). Etter
lovendringen i 2005 valgte mange revisjonsenheter a skille ut en egne sekretariatvirksomhet
der enkelte av medarbeiderne gikk over til & bli kontrollutvalgssekretaerer. Likevel er det
enkelte vi har intervjuet som opplyser om at skillet fortsatt kan vare uklart i noen
kommuner. En kontrollutvalgsleder uttrykker seg slik:

«Det har inntil i Gr veert vanskelig a skille mellom sekretariat og revisjon. Som ny
kontrollutvalgsleder skjonte jeg ikke helt at det var to like selskap. Revisor og
sekretariat fremstod som interne avdelinger i samme selskap. Jeg lurte noen ganger
pd om det er det han som skal radgi meg eller han som skal slG@ meg i hode jeg snakker
med na?» (Kontrollutvalgsleder)

Til tross for at det i alle «xmodellene» er opprettet et formelt skille mellom sekretariat og
revisor, er skillet i praksis ikke ngdvendigvis like klart. Dette kommer seerlig til uttrykk i
ordningen som eksisterer i kommunene i Valdres.

I forbindelse med denne evalueringen har vi gjennom intervjuer og seminar fatt innspill pa
noen av disse modellene. En kontrollutvalgssekretaer kommenterer i intervju at han mener
det er uheldig at revisjonsselskap kan ha en sekretariatsfunksjon i kommuner der
revisjonsselskapet ikke er revisor:

8 De seks kommunene i Valdres og seks kommuner i Nordfjord benyttet denne modellen if. FKT.
% Praksisen med at kontrollutvalgsleder er sekreteer er dokumentert i mgtebgker fra 2013 for de aktuelle kommunene. Disse
viser at kontrollutvalgsleder ogsa stod oppfart som sekretariatsansvarlig, og revisor har signert magteboken
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«Jeg mener det er uheldig at det kan vare en blanding av rollene mellom
det G vaere revisor og sekretariat. Samme aktor burde kanskje ikke kunne
vaere revisor 1 en kommune og sekretariat i en annen. Det er uheldig med
tanke pa at man som sekretzer far innsikt i konkurransehemmeligheter
dersom revisjonen blir konkurranseutsatt. Sa det burde vaert
begrensninger for muligheten til G inneha flere roller, ved at det blir satt
tydeligere krav til skille mellom disse rollene. Dette gjelder i enda storre
grad det G inneha begge rollene i ett og samme kontrollutvalg.»
(Kontrollutvalgssekretaer)

Det er ogsa andre som har tatt til orde for at praksisen med at revisjonsselskap tar pa seg
sekretariatsoppdrag kan vere problematisk. Herunder at man som sekretariat vil fa
inngdende kjennskap til konkurrenters lgsningsforslag, timepriser, kompetanse hos personell
mv. Selv om dette vil vaere taushetsbelagt informasjon, kan dette medfore at
revisjonsselskaper vegrer seg mot 4 gi (reelle) tilbud til kontrollutvalg i kommuner der en
konkurrerende virksomhet er sekretariat. For a ytterligere styrke skillet mellom revisjon og
sekretariat, er det enkelte som tar til orde for at revisjonsselskap ikke bar kunne vare
sekretariat for kontrollutvalg.

Det er ogsa flere kontrollutvalgssekretarer som papeker behovet for & «rydde» opp i
ordninger som ikke synes & veare i henhold til gjeldende regelverk. Seerlig er det flere som har
veert usikker pa lovligheten av enkelte av ordningene i modell fem. Sitatet ovenfor viser bade
til revisjonsselskaps adgang til & veere sekretariat (modell fire) generelt, og det som er omtalt
som «valdresmodellen» (modell fem) spesielt. Flere papeker at det méa gjores en
gjennomgang av de sekretariatordninger det fortsatt er knyttet usikkerhet til, for a sikre at
alle sekretariatordninger er i samsvar med regelverket. De fleste av disse ordningene vil
befinne seg i det vi har omtalt som modell fem.

9.4 Kapasitet og kompetanse

Gjennom intervjuer er det kommet frem at flere kontrollutvalgssekretaerer vurderer kapasitet
og kompetanse i sekretariatene som mer varierende, enn man kan fa inntrykk av nr man ser
pa hva kontrollutvalgslederne har svart i vir sperreundersokelse. En peker i denne
sammenheng pa at mens det er krav til kompetanse hos revisor, er det opp til det enkelte
kontrollutvalg og kommune a vurdere hvilke krav som skal stilles og vektlegges hos
sekretariatene. En av kontrollutvalgssekretarene uttrykker seg slik:

«Kontrollutvalgets oppgaver er svaert omfattende. Sekretariatet skal bista
utvalgene med a utove bestillerrollen, fore tilsyn med forvaltningen og
revisjonen. Var erfaring er at kvaliteten pa sekretariattjenestene er
avgjorende for hvordan utvalgene fungerer. Ergo er det viktig G ha et
kompetent sekretariat, og sterrelse er en kritisk faktor...»
(Kontrollutvalgssekretaer)

En annen sekretaer stiller ogsa spersmal ved det at enkeltmannsforetak i enkelte tilfeller har
sekretariatsfunksjonen for flere kontrollutvalg:

«Jeg stiller sporsmdl ved det G benytte ettmannsforetak som sekretariat — det er
veldig sarbart. Det er 0gsd en stor styrke at man har noen @ diskutere ulike
problemstillinger med, fordi man blir faglig sterkere ved G vere flere, og det kan ogsd
redusere sarbarhet for eksempel ved sykdom.» (Kontrollutvalgssekretzer)

Selv om det gjennom intervju er blitt tatt til orde for at sterrelse hos sekretariatene er en
kritisk faktor, har vi ogsa sett eksempler pa sekretariatvirksomheter med bare én ansatt hvor
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arbeidet overfor de aktuelle kontrollutvalgene fremstar som utfert pa en god og profesjonell
mate. Det er folgelig, etter var vurdering, ikke ngdvendigvis en entydig sammenheng mellom
storrelse og kvaliteten pa det arbeidet som blir utfert.

Til tross for at intervjuene kan gi inntrykk av at det er store kompetansemessige forskjeller
mellom de ulike sekretariatene, er det ogsa slik at 95 prosent av kontrollutvalgslederne er
helt eller ganske enig i at sekretariatet har god kompetanse til & bista utvalget i saker som
skal behandles. Bare to prosent er ganske uenig i en slik pastand, mens ingen er helt uenig.
Likeens er 92 prosent helt eller ganske enig i at sekretariatet har tilstrekkelig kapasitet til a
bista kontrollutvalget.

Figur 9-1: Kontrollutvalgenes vurdering av sekretariatets kompetanse og kvalitet.

_

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

God kompetanse

Kapasitet

M Helt enig Ganske enig m Verken enig eller uenig B Ganske uenig M Helt uenig

Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=108

Av sporreundersgkelsen gar det videre frem at 99 prosent av kontrollutvalgslederne vurderer
samarbeidet med sekretariatet som sveart godt (85 prosent) eller godt (14 prosent). Det gar
ogsa frem at nesten samtlige kontrollutvalgsledere (94 prosent) er helt eller ganske enig i at
deres kontrollutvalg har et sekretariat som bistar utvalget pa en god méte. Det er to prosent
som er ganske uenig i dette, mens ingen er helt uenig.

I sporreundersgkelsen til radmenn ble det ikke inkludert et eget spersmal om sekretariatenes
kompetanse. I en kommentar til undersgkelsen kommenterer imidlertid en radmann dette:

«Erfaringen med revisjonen i vart distrikt er ryddig og profesjonelt.
Kompetanse, profesjonaliteten og uavhengigheten til
kontrollutvalgssekretariatet kan det derimot stilles et stort sporsmdlstegn
med.» (Radmann)

Selv om en stor andel av kontrollutvalgslederne er forngyde med kompetansen til eget
sekretariat, kan det vare storre variasjoner i sekretariatenes kompetanse og kvalitet enn
svarene tilsier. Det er i stor grad opp til kontrollutvalgssekretariatene selv & definere hvor
omfattende arbeid som skal legges ned for det enkelte kontrollutvalg. Hva som kan og ber
forventes av sekretariatene kan derfor i prinsippet veare vanskelig for kontrollutvalgene &
vurdere, seerlig fordi under halvparten av kontrollutvalgslederne som har sittet i
kontrollutvalg for (gjenvalgsprosenten til kontrollutvalget er imidlertid like hgy som til
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formannskap og kommunestyret). Dernest er trolig mange av kontrollutvalgene i et sterkere
avhengighetsforhold til sine sekretariater enn revisor mv. Dersom kontrollutvalget ikke er
forneyd med revisjonen kan de stotte seg pa kontrollutvalgssekretaer for & vurdere innsatsen,
og eventuelt ta skritt for & bytte revisor eller revisjonsordning. Hvor utvalget kan sgke bistand
i tilfeller der de er usikker pa kvalitet og/eller kompetanse til eget sekretariat er mer uklart.
Siden verken revisor eller administrasjon kan bista i dette, er det vanskelig a se steder hvor
kontrollutvalget kan henvende seg for rad/stette, for de eventuelt fremmer gnske/forslag for
kommunestyret om a foreta endringer.

Gjennom sperreundersgkelsen ble lederne for sekretariatvirksomhetene stilt spersméal om
hvilken utdanningsbakgrunn de selv og deres ansatte har. Her gar det frem at droyt seks av ti
sekretariater har ansatte med hgyere utdanning innen gkonomisk fag, mens rundt fire av ti
har ansatte med revisjonsfaglig bakgrunn. En droy tredjedel av sekretariatene har ansatte
med utdanningsbakgrunn innen juss eller samfunnsvitenskapelige fag. Det er tre
sekretariater (6 prosent) som oppgir at de har ansatte uten hgyere utdanning. En femtedel av
sekretariatene har ansatte med «annen» hgyere utdanning enn alternativene som ble gitt.

Figur 9-2: Fagkompetanse i de ulike sekretariatene, prosent.
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Kilde: Spoarreundersgkelse til sekretariat, n=54.

Som det fremgér av figur 9-3 er det stor variasjon mellom sekretariatene pa hvor mye tid som
i gjennomsnitt brukes per kontrollutvalg. Mens noen sekretariat bruker under en dag i
maneden, er det andre som i gjennomsnitt bruker 1 heltidsstilling pa kontrollutvalgene.
Sekretariatene som svarer «flere heltidsstillinger» er (bare) sekretariat for ett utvalg hver.
Over halvparten av sekretariatene (55 prosent) bruker mellom én og fire dager per méned i
gjennomsnitt pa hvert kontrollutvalg i maneden, men dette er i seg selv et relativt stort
intervall.
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Figur 9-3: Tid som benyttes pa sekretariatsbistand for hvert kontrollutvalg per mnd. i gj.snitt. Prosent. *
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgssekretariat, n=49

* 36 av respondentene har oppgitt hva de bruker av tid i gjennomsnitt per kontrollutvalg i méneden, mens 13
respondenter har oppgitt tidsbruk for sitt eneste kontrollutvalg.

Vi har ogsa bedt sekretariatene som har ansvar for flere kontrollutvalg angi hvor mye tid som
gar med per méaned til kontrollutvalgene de henholdsvis bruker mest og minst tid pa. En
gjennomgang av svarene viser at det er store variasjon innad i hvert sekretariat mellom
utvalget de bruker henholdsvis mest og minst tid pa. Samlet svarer rundt halvparten av
sekretariatene (49 prosent) at de bruker 2 eller faerre dager i méneden pa kontrollutvalget de
bruker minst tid pa.

Sekretariatene ble spurt om i hvilken grad ulike forhold har betydning for hvor mye tid som
benyttes pa kontrollutvalgene. Av figur 9-4 fremgar det prosentandel av sekretariatene som
oppga at forholdet i sveert stor eller stor grad hadde betydning for tidsbruken. Storst enighet
er det om at kontrollutvalgets engasjement har betydning. Hele 87 prosent av sekretariatene
svarer at dette i svaert stor grad eller stor grad har innvirkning pa deres tidsbruk. Dernest
mener henholdsvis 58 og 57 prosent at forhold ved kommunens administrasjon/forvaltning
og kontrollutvalgets kompetanse har betydning for tidsbruken. Noe overraskende var det at
bare 44 prosent og 37 prosent mente at kommunestorrelse og/eller kontrollutvalgets budsjett
hadde stor betydning for sekretariatets tidsbruk. Det er likevel rimelig & anta at budsjettet vil
ha noe & si for kontrollutvalgets mulighet til 4 engasjere seg, og med dette ogsa pavirke
sekretariatets tidsbruk.
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Figur 9-4: Hva pavirker tidsbruken? Sekretariater som svarer i sveert stor/stor grad. Prosent.
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Kilde: Spoarreundersgkelse til sekretariat, n=52

9.5 Oppgaver

Sekretariatene utforer mange ulike oppgaver for kontrollutvalgene, og har en viktig rolle i
kontrollutvalgsarbeidet. En av kontrollutvalgssekreterene vi har intervjuet viser til at
sekretariatet kan ha stor innvirkning pa det arbeidet som blir utfert av kontrollutvalget:

«Det er viktig med et sekretariat som driver prosessene og pusher pa for at det skal
bli satt i gang bestillinger av prosjekter. Ellers hadde det nok knapt blitt bestilt noe.»
(Kontrollutvalgssekretaer)

En gjennomgang av hvilke oppgaver sekretariatene utforer for kontrollutvalgene viser at de
béade fungerer som «saksbehandler», «utreder» og «administrator».

9.5.1 Sekretariatet som administrator
I tillegg til & pase at kontrollutvalgets saker er forsvarlig utredet og forberedt, samt sgrge for

arkivering og journalfering av saker, mateprotokoller og korrespondanse, kan sekretariatet
ifelge Kontrollutvalgsboken ivareta oppgaver som a:

¢ Lage og sende ut mgteinnkalling til kontrollutvalgsmedlemmer, revisjonen og andre
som er invitert til & delta pA motene

e Pase at saker fra kontrollutvalget kommer til kommunestyret for behandling

e Praktisk tilrettelegging av mgater

e Skrive protokoll fra mgtene og sende ut utskrifter/informere om vedtakene

e Sorge for at nettsidene til kontrollutvalget blir oppdatert

e Folge opp vedtakene i kontrollutvalget

Alle sekretariatene ivaretar pa denne méaten rollen som administrator. Det er ingen av
sekretariatene som ikke gjor noen av «administratoroppgavene». Av figur 9-5 gar det frem at
mer enn 90 prosent av sekretariatene oppgir at de «alltid» eller «som oftest» utforer
administratoroppgavene for kontrollutvalget, med unntak av oppdatering av nettsider som
dreyt halvparten gjor.
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Figur 9-5: Sekretariatet som administrator. Prosent
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Kilde: Spoarreundersgkelse til sekretariat, n=52 — 54.

Samtlige sekretariat oppgir at de alltid (81 prosent) eller som oftest (19 prosent) har dialog
med revisor om fremdrift og oppfelging av pagaende prosjekt. Likeens har alle sekretariatene
alltid ansvar for utarbeiding av meteinnkalling, sakspapir, referat mv, mens det er 98 prosent
av sekretariatene oppgir at det er de som har ansvar for a skrive referat fra
kontrollutvalgsmetet. Bare ett sekretariat (2 prosent) oppgir at de sjelden skriver referater.
Dette sekretariatet har bare ansvar for ett kontrollutvalg. Det er ogsé ett sekretariat som
oppgir at de aldri serger for at sakene fra kontrollutvalget blir arkivert og journalfert.
Vedkommende har ogsa bare ansvar for en kommune. Denne oppgaven svarer de gvrige
sekretariatene at de alltid (94 prosent) eller som oftest (4 prosent) ufgrer.

Nar det gjelder & pase at saker fra kontrollutvalget kommer til kommunestyret for
behandling, svarer 96 prosent av sekretariatene at de alltid/som oftest utforer dette. Bare ett
sekretariat (2 prosent) oppgir at de aldri paser dette, mens ytterligere ett sekretariat (2
prosent) svarer at de noen ganger paser at sakene kommer til behandling.

Det er ogsa 96 prosent av sekretariatene som svarer at de alltid/som oftest star for utsending
av mgteinnkalling, sakspapir, referat mv. To sekretariater (fire prosent) svarer at de
henholdsvis «noen ganger» og «aldri» gjeor dette. Det er videre vanlig at sekretariatene
tilrettelegger for kontrollutvalgsmeter (bestille mgterom, bevertning mv.). 94 prosent svarer
at de alltid/som oftest tilrettelegger, mens 6 prosent sjelden/aldri gjor dette.

Noe mer utbredt er det at sekretariatene ikke sgrger for at innkalling, sakslister og referat er
offentlig tilgjengelig, men fortsatt er dette en oppgave som over ni av ti sekretariater alltid
eller som oftest utforer.

Vi har i tillegg spurt om sekretariatet arrangerer kurs, oppleering mv. for kontrollutvalget.

Droyt halvparten (57 prosent) gjor dette alltid eller som oftest. I tillegg oppgir 22 prosent at
det gjores noen ganger, mens 19 prosent svarer at de sjelden eller aldri gjor dette.
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Av sparreundersgkelsen til kontrollutvalgsledere gar det frem at 98 prosent er helt eller
ganske enig i at sekretariatene bidrar med gode forberedelser med hensyn til mgteinnkalling
mv. Som det fremgar av figur 9-6 er ogsa nesten samtlige helt eller delvis enig i at
sekretariatet bidrar med gode forberedelser nér det gjelder bevertning, gjester, vara mv. og
gir god informasjon om aktuelle kurs og konferanser mv. som er aktuelle for
kontrollutvalgets medlemmer. Det er videre hele 96 prosent som svarer at innkallinger og
sakspapirer blir sendt ut i rimelig tid for matene. Det synes folgelig som at sd a si alle
kontrollutvalgene opplever at eget sekretariat ivaretar administratoroppgavene pa en god
mate.

Figur 9-6: Kontrollutvalgsledernes vurdering av sekretariatet som administrator.
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=106-108

9.5.2 Sekretariatet som saksbehandler

Drgyt halvparten (52 prosent) av sekretariatene gir alltid gir egne vurderinger i
saksfremstillinger til kontrollutvalget. I tillegg gir 37 prosent av sekretariatene som oftest
egne vurderinger i saksfremstillingene, mens det er henholdsvis atte prosent som gjor det
noen ganger og fire prosent som sjelden eller aldri gjor dette. Samtidig gir altsd nesten ni av ti
sekretariat egne vurderinger «alltid» eller «<som oftest».I var gjennomgang av 20
gjennomforte forvaltningsrevisjonsrapporter og oppfelgingen av disse, ser vi bare ett
eksempel pa at sekretaeren i saksfremstillingen til kontrollutvalgets behandling av rapporten
eksplisitt gjor egne vurderinger av om den leverte rapporten er av god kvalitet, og i hvilken
grad den er i samsvar med kontrollutvalgets bestilling. I ytterligere fem saksfremstillinger
har sekretaeren gjort en vurdering av relevansen eller betydningen av noen av funnene i
rapporten eller revisjonens anbefalinger, sett i forhold til kommunens videre arbeid innenfor
det temaet som er omhandlet av forvaltningsrevisjonsrapporten. De gvrige sekretarene viser
i saksfremstillingen til bestilling, til hovedtema i rapporten, og i en del tilfeller ogsa til noen
av hovedkonklusjonene og/eller anbefalingene som fremgar av rapporten, men uten &
komme med noen egen vurdering i denne forbindelse. En kontrollutvalgssekretaer vi har
intervjuet som ikke gjor egne vurderinger i de saksfremstillingene vi har sett, fremholder at
sekretariatet ville papekt dersom noe av arbeidet til revisor ikke var i henhold til bestilling
eller andre krav til rapporten.
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Nar det gjelder a folge opp at kontrollutvalgets vedtak blir iverksatt og fulgt opp i kommunen,
er det ogsa 87 prosent som svarer at de alltid/som oftest gjor dette. Rundt to tredjedeler av
sekretariatene svarer at de alltid felger opp vedtak.

Figur 9-7: Sekretariatet som saksbehandler
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Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=52 — 54.

Av figur 9-8 gér det frem at 98 prosent av kontrollutvalgslederne mener at sekretariatene
forbereder sakene i tilstrekkelig grad slik at en hensiktsmessig behandling kan gjennomferes
i kontrollutvalget. Det indikerer at ogsa kontrollutvalg som ikke far presentert sekretariatets
vurderinger i saksfremstillingene ma vere forngyd. Av figuren gar det ogsa frem at 98
prosent mener at sekretariatet folger opp de sakene som kontrollutvalget ber om.

Figur 9-8: Kontrollutvalgsledernes vurdering av sekretariatet som saksbehandler.
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Kilde: Sporreundersgkelse til kontrollutvalgsledere, n=107-109

Videre er 86 prosent av kontrollutvalgslederne er helt eller ganske enig i at sekretariatet
kommer med innspill til saker som bar behandles i kontrollutvalget. Dette er noe
overraskende, ettersom bare halvparten av sekretariatene svarer at de i svart stor eller stor
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grad tar slike initiativ. Av figur 9-9 gér det frem i hvilken grad sekretariatene mener de selv
tar initiativ til saker som kontrollutvalgene kan behandle. Her gar det frem at det ogsé er 15
prosent som svarer at de i svert liten eller liten grad tar initiativ. Det er ikke signifikante
forskjeller mellom sterrelse pa sekretariatene og i hvilken grad man i stor grad tar initiativ,
men det er ingen av de store sekretariatene (med mer enn ti kontrollutvalg) som svarer at de i
liten grad tar initiativ.

Figur 9-9: | hvilken grad tar sekretariatet selv initiativ til saker som kontrollutvalgene kan behandle?
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Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=54

Vi har videre undersgkt hvorvidt sekretariatene bistar kontrollutvalgene med ulike oppgaver i
forbindelse med bestilling av prosjekter/oppdrag og behandling av rapporter. Av figur 9-10
gar det frem hvor stor andel av sekretariatene som bistér sine utvalg med ulike oppgaver i
forbindelse med & foreta bestillinger, mens det av figur 9-11 gar frem andelen som bistar i
behandlingen av rapporter. 70 prosent av sekretariatene bistar med utarbeidelse av
bestillingsdokument til revisjonen, mens 43 prosent er med pé utarbeidelse av forslag til
problemstillinger. 62 prosent av sekretariatene har dialog med forvaltningsrevisor i
forbindelse med utarbeiding av prosjektplan, mens 74 prosent utformer saksfremlegg med
vurderingspunkter for prosjektet bestilles.
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Figur 9-10: Sekretariatshistand til kontrollutvalgene i forbindelse med bestilling av rapporter, prosent.
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Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=53-54

Nar det gjelder behandling av rapportene, svarer 69 prosent av sekretariatene at de gjor en
selvstendig vurdering av om revisor har levert i henhold til bestilling. Dette er en betydelig
hayere andel enn det vi finner i var gjennomgang av gjennomferte
forvaltningsrevisjonsrapporter og den videre behandlingen av disse, der vi fant at sekretaeren
kun i én av atte saksfremstillinger uttrykte sin egen vurdering av om leveransen var i samsvar
med bestillingen. Nar det gjelder a lage en saksfremstilling som sammenfatter
funn/vurderinger i rapporten, svarer 83 prosent av sekretariatene at de gjor dette. I var
gjennomgang av forvaltningsrevisjonsrapporter og oppfelgingen av disse er
hovedfunn/vurderinger sammenfattet i fire av atte saksfremlegg. Det er henholdsvis 87 og 89
prosent av sekretariatene som sier at de utarbeider forslag til vedtak/forslag til
kontrollutvalgets innstilling til kommunestyret. Dette er gjort i syv av dtte saksfremlegg som
vi har gjennomgatt.

Figur 9-11: Sekretariatshistand til kontrollutvalgene i forbindelse med behandling av rapporter, prosent.
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Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=54
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9.5.3 Sekretariatet som utreder

Sekretariatene har ikke adgang til & utfere revisjonsoppgaver for kommunene, men kan
gjennomfore selskapskontroller nar dette er en eierskapskontroll. De kan ogsa gjennomfare
overordnet analyse og andre typer utredninger. Vi er kjent med at noen sekretariat har tatt
en prinsipiell avgjorelse om at de ikke gjor utredningsoppgaver. Dette begrunnes med bade
kapasitetshensyn, men noen viser ogsa til at det prinsipielt utfordrende a skulle ivareta krav
til forsvarlig saksbehandling dersom de skal gjore vurderinger av eget utfort arbeid.

Av figur 9-12 gar det frem hvor ofte sekretariatene utforer utredningsoppgaver for
kontrollutvalgene.

Figur 9-12: Sekretariatet som utreder. Prosent
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Kilde: Sporreundersgkelse til sekretariat, n=52-54.

Ingen sekretariat oppgir at de gjor forvaltningsrevisjon for kontrollutvalg de er sekreteer for,
men noen gjor det for andre kommuner. Av figur 9-12 gar det frem at fire prosent av
sekretariatene tar pa seg slike oppgaver for andre kontrollutvalg.

Lovverket apner for at sekretariatet kan gjennomfere selskapskontroller for kontrollutvalget
(jf. kontrollutvalgsforskriften § 13) nér dette er en eierskapskontroll. Men som vist i kapittel
seks er det ofte vanskelig & skille eierskapskontroller fra det som er definert som
forvaltningsrevisjon i selskap. Dette gjelder spesielt i de tilfellene der det gjennomfores det
som ofte refereres til som eierskapskontroll av et spesifikt selskap. I disse tilfellene ser vi at
det ofte inngar bade beskrivelser og vurderinger knyttet til selskapets drift, noe som tilsier at
det er en forvaltningsrevisjon og ikke en eierskapskontroll. Dette er etter var vurdering
problematisk bade fordi rapportene ikke folger kravene til forvaltningsrevisjoner, og fordi
sekretarer ikke har adgang til & giennomfere forvaltningsrevisjon for kontrollutvalgene de er
sekreteer for.
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Av figur 9-12 gar det frem at 15 prosent av sekretariatene svarer at de alltid eller som oftest
gjennomforer selskapskapskontroll. Pa et annet spersmal svarer derimot 26 prosent av
sekretariatene svarer at de utforer selskapskontroller for kontrollutvalg de er sekretariat for.
Tallet er trolig hoyere fordi man kan anta at det inkluderer sekretariat som har avtale om &
utfore selskapskontroller, mens som i praksis ikke fir bestillinger av kontrollutvalget. Vi
finner eksempler pa bade sveert store og sveert sma sekretariater som gjor selskapskontroller,
og fra ulike «sekretariatmodeller».

Rundt seks av ti sekretariat utforer sjelden eller aldri overordnede analyser (59 prosent
gjennomforer sjelden/aldri overordnede analyser av kommunens eierskap, mens tilsvarende
tall er 62 prosent nar det gjelder kommunens virksomhet). Det er 30 prosent som svarer at
de alltid eller som oftest gjor dette (bade for forvaltningsrevisjon og selskapskontroll).

I tillegg finner vi at dreyt halvparten av sekretariatene oppgir at de utarbeider forslag til
henholdsvis plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll, mens i underkant av
halvparten svarer at de ikke gjor dette for kontrollutvalgene de er sekretariat for.

22 prosent svarer at de alltid eller som oftest utforer egne undersgkelser etter bestilling fra
kontrollutvalget. Nesten halvparten (46 prosent) av sekretariatene utfgrer imidlertid egne
undersgkelser «noen ganger», mens 32 prosent gjor dette sjelden eller aldri for
kontrollutvalgene.

9.6 Avslutning

Kartleggingen av sekretariatene viser at et klart flertall av kontrollutvalgene benytter
sekretariatvirksomheter som er organisert i trdd med kravene i lov- og forskrift. Etter var
vurdering synes det & ha skjedd en viss konsolidering (10 prosent feerre virksomheter) og
profesjonalisering siden kartleggingen som ble foretatt av FKT i 2009. Samtidig finnes det
fortsatt ordninger det er grunn 4 stille spersmaélstegn ved, men antallet synes ikke storre enn
at det vil veere mulig for ansvarlig fagdepartement 4 ga i dialog med de aktuelle kommunene
direkte.

I dag er markedet dominert av store aktarer og de tjue storste sekretariatene betjener 70
prosent av kontrollutvalgene. Men, det er ogsd mange sma aktgrer: Rundt halvpartene av
sekretariatene har bare én ansatt. Dette kan gjore kontrollutvalgene sarbare ved for eksempel
sykdom mv. Til tross for at antall ansatte er et viktig parameter med hensyn til sarbarhet ved
sykdom og annet fraveer, er det var vurdering at sekretariatenes kompetanse og
tidsbruk/hvilke oppgaver de utfarer for utvalget, vel sa viktig.

Nesten samtlige kontrollutvalgsledere (94 prosent) er helt eller ganske enig i at deres
kontrollutvalg har et sekretariat som bistér utvalget pa en god mate. Langs andre parameter
knyttet til kvalitet og kompetanse synes et stort flertall av kontrollutvalgslederne & vere
forneyd. Til tross for at «alle» mener at sitt sekretariat fungerer godt, ser vi at det er store
variasjoner mellom sekretariatene bade nar det gjelder hvor mye tid som benyttes pa
utvalgene og hvilke oppgaver som utfores. I denne sammenheng er det interessant at en
storre andel av sekretarene oppgir at kontrollutvalgets engasjement er avgjorende for
tidsbruken enn det er som oppgir budsjett og kommunesterrelse.
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Av kontrollutvalgsforskriften gar det frem at kommunestyret/fylkestinget skal sgrge for at
kontrollutvalget har sekretariatsbistand som til tilfredsstiller utvalgets behov. Vi har i dette
kapittelet pekt pa den iboende utfordringen i at kontrollutvalgene vil mangle
sammenligningsgrunnlag, og at det i utgangspunktet kan vare vanskelig & vite hva som kan
og bar forventes av sekretariatene. I merknadene til kontrollutvalgsforskriften fremgar det at
hvilke oppgaver sekretariatet i praksis skal ivareta vil matte besluttes av kontrollutvalget i
hver enkelt kommune. Var gjennomgang viser at det store forskjeller i hvor mye tid
sekretariatene benytter pa a bista kontrollutvalget, og det er rimelig & anta at denne
variasjonen dels kan forklares i en ulik forstaelse av hvilke oppgaver sekretariatet har ansvar
for. Vi vil derfor anbefale tydeligere nasjonale foringer for hva som maé forventes at
sekretaeren gjore for kontrollutvalget.

Gjennomgangen viser at sekretariatene i hovedsak har tre roller: «saksbehandler», «utreder»
og «administrator». Hvordan vektingen mellom rollene er varierer mellom sekretariatene.
Alle sekretariatene er «<administratorer» med ansvar for oppgaver som innkalling, referat,
arkivering og tilrettelegging av mgter mv. Det er ogsa en betydelig andel av sekretariatene
som «saksbehandler» ved a gi egne vurderinger i saksfremstillinger mv., men ikke alle
sekretariater utegver denne rollen. En giennomgang av utvalgte sakspapirer viser at selv om
enkelte sekretariater presenterer egne vurderinger av revisjonens arbeid, kommunens
uttalelser mv. og lager forslag til vedtak, er dette som unntak & regne. Av de sakene vi har
gjennomgatt, inneholder innstillingen i flertallet av sakene ingen egne vurderinger fra
sekretariatets side.

Til sist er det sekretariater som fungerer som «utreder» for sine kontrollutvalg, enten i form
av overordnet analyse, selskapskontroll eller andre bestillinger fra utvalget. Sekretariatet har
i dag adgang til & gjore eierskapskontroller, men som det fremgikk av kapittel seks er det flere
eksempler til «eierskapskontroller» som er vanskelig a skille fra forvaltningsrevisjoner av
spesifikke selskap. Vi har papekt at dette er problematisk bade fordi rapportene ikke folger
RSK 001, og fordi sekreteerer ikke har adgang til & gjennomfare forvaltningsrevisjon for
kontrollutvalgene de er sekreteer for.
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10. Avslutning

10.1 Innledning

Til tross for gkt oppmerksomhet omkring kommunal egenkontroll de siste arene, viser denne
evalueringen at dette ikke har materialisert seg i en tilsvarende gkning i antall
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller som gjennomferes i kommunene. Riktignok
observerer vi en antatt dobling i antall unike selskapskontroller, men fra et i utgangspunktet
beskjedent niva pa 0,2 i gjennomsnitt per kommune. Vi anslar at det ble gjennomfort 225
selskapskontroller i 2013, eller rundt 0,5 selskapskontroller per kommune i gjennomsnitt. Det
har ogsa veert en (antatt) moderat vekst i antall forvaltningsrevisjoner siden perioden 2006-
2008, men i innevaerende valgperiode synes antallet & veere stabilt. Vi anslar at det ble
gjiennomfort rundt 750 forvaltningsrevisjoner i 2013, noe som utgjor 1,9 forvaltningsrevisjoner
per kommune i gjennomsnitt. Fortsatt er det en del kommuner som har under 100 000 kroner
i arlig budsjett til & giennomfere forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Det har heller ikke
vert en serlig vekst i det totale budsjettet til kontroll og revisjon de siste arene. Evalueringen
viser likevel at kontrollutvalgsledere, kontrollutvalgssekretaerer og radmenn i all hovedsak
mener at arbeidet som kontrollutvalget gjor med hensyn til forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll er godt — dels uavhengig av omfang og innhold i det faktiske kontrollarbeidet.
Videre viser denne evalueringen at arbeidet til kontrollutvalget har en vesentlig betydning for
kommunens egenkontroll, og for kontroll av og forbedring i forvaltningen.

10.2 Hvordan er kontrollutvalgene organisert?

Det skal minimum veere tre medlemmer i kontrollutvalget. Et flertall av kontrollutvalgene
bestar av fem medlemmer, men et betydelig antall mindre kommuner har tre medlemmer.
Undersgkelsen viser at dette kan gjore utvalgene sarbare, og i tilfeller der vara ikke stiller vil
leder kunne avgjore saker alene med sin dobbeltstemme. Vi vurderer at dette er uheldig, og at
fem medlemmer dessuten vil bidra til bedre debatt og bredere kompetanse i utvalget. Samtidig
kan det veere vanskelig 4 ha tilstrekkelig med valgbare kandidater til kontrollutvalget i de
minste kommunene. Det bar derfor etter var oppfatning vurderes a legge til grunn at
kontrollutvalgene som hovedregel skal bestd av fem medlemmer, og heller gi adgang til
dispensasjon for de aller minste kommunene til 4 fortsette med tre medlemmer.

Til tross for at det har vaert mer oppmerksomhet knyttet til viktigheten av den kommunale
egenkontrollen og kontrollutvalgene de siste drene, uttrykker 26 % av kontrollutvalgslederne
at de ikke opplever at utvalget er et attraktivt utvalg for politikere. Dette blir ogsa bekreftet i
intervju. Flere peker pa at manglende mulighet til & ha andre verv i politikken er med pa &
gjore kontrollutvalget til et lite foretrukket utvalg. Et forhold som nyanserer bildet er at det er
like hgy gjenvalgsprosent blant medlemmene i kontrollutvalget som det er til formannskapet
og kommunestyret (43 %).

Nar det gjelder valgbarhet viser undersgkelsen videre at det kan veere utfordrende a finne
tilstrekkelig med kandidater til kontrollutvalget nar kommunalt ansatte ikke er valgbare. Det
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blir av flere vist til at ansatte i kommunen som ikke er leder i kommunen eller arbeider i
radmannens stab bgr kunne vurderes for valg til kontrollutvalget. Samtidig blir det pekt pa
behovet for & vurdere strengere valgbarhetskriterier for personer som er styremedlemmer i
selskap, for & unnga habilitetsutfordringer nar kontrollutvalget skal behandle
selskapskontroller.

Minst ett av utvalgets medlemmer skal ifalge kommuneloven og kontrollutvalgsforskriften
velges blant kommunestyrets medlemmer. Dette gjennomfores i de fleste kontrollutvalg. I 43
prosent av kontrollutvalgene er leder medlem av kommunestyret. Rundt to tredjedeler av
kontrollutvalgssekretaerene uttrykker at kontrollutvalget fungerer bedre dersom lederen av
kontrollutvalget sitter i kommunestyret. Samtidig er det trolig vanskelig & skulle regelfeste at
ledervervet skal bekles av (en av) representanten(e) som ogsa sitter i kommunestyret,
ettersom det kan fore til at konstitueringen av utvalget blir mer krevende. Vi vil likevel
anbefale at kommunene legger til grunn en slik praksis for a styrke dialogen mellom
kontrollutvalg og kommunestyre.

De fleste kommuner praktiserer at ledervervet i kontrollutvalget gis til et av
opposisjonspartiene. Siden det trolig vil vaere krevende a skulle definere hva som er
«posisjon» i kommuner som styrer etter formannskapsmodellen, vil det ogsa vaere
utfordrende a regelfeste at ledervervet ikke kan g til «posisjonen». Derimot vil det etter var
vurdering vere enklere, og trolig mer fornuftig, 4 innfere en regel om at ledervervet i
kontrollutvalget ikke kan besettes av samme parti som har ordfereren. Dette vil ikke ha en
praktisk konsekvens for det store flertallet av kommuner, men vil trolig kunne bidra til &
styrke kontrollutvalgets legitimitet i de f& kommunene som legger til grunn den avvikende
praksis med & ha kontrollutvalgsleder fra «posisjonen».

Ved en eventuell revisjon av valgbarhetsreglene mener vi derfor at folgende ber vurderes:

¢ Om kommunalt ansatte som ikke har en sentral stilling i kommunen, kan vaere valgbare til
kontrollutvalget

e Kartlegge omfanget og vurdere habilitetsutfordringer ved at styrerepresentanter fra
kommunalt eide selskaper etter dagens regler ikke er utelukket for verv i kontrollutvalget.

¢ Innfere en regel om at kontrollutvalgslederen ikke kan representere det samme partiet
som ordfgrer.

10.3 Er vurderinger av risiko og vesentlighet farende for kontrollarbeidet?

De aller fleste kontrollutvalg utarbeider en overordnet risiko- og vesentlighetsanalyse som
grunnlag for arbeid med plan for forvaltningsrevisjon. Det er noen faerre kontrollutvalg som
har utarbeidet overordnet analyse knyttet til kommunens eierskap (plan for selskapskontroll),
noe som er naturlig ettersom det forst ble et krav om dette i 2013. Det er likevel overraskende
at 18 prosent av kontrollutvalgslederne oppgir at de ikke er kjent med at/om det er
gjennomfert overordnet analyse siden dette er en lovpalagt aktivitet som skal danne grunnlag
for plan og gjennomfering av forvaltningsrevisjon og na ogsa selskapskontroll.

Undersgkelsen viser at overordnet analyse i all hovedsak legger foringer for hvilke prosjekter

som prioriteres i plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll. Kommunestyret
gjor videre i liten grad endringer i planene nar disse legges frem for kommunestyret.
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Kontrollutvalgene gjor i noen grad endringer i planen underveis i perioden dersom de blir
kjent med risikoforhold som tilsier at de prioriterer andre prosjekter enn det som var planlagt.
Hovedtendensen er likevel at plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll ligger
til grunn for bestilling av prosjekter i kontrollutvalget. Overordnet analyse er dermed
avgjorende for hvor kontrollutvalget retter sin oppmerksomhet. Det er derfor viktig at den
overordnede risiko- og vesentlighetsanalysen bidrar til & avdekke hvor behovet for kontroll og
forbedring er storst i kommunen. Gitt at budsjettet til kontrollutvalget er begrenset, er det
enda viktigere at ressursene brukes pa prosjekter der risikoen er sterst. Samtidig, dersom
kontrollutvalget kun har midler til 4 giennomfere én eller feerre forvaltningsrevisjoner i aret,
kan det diskuteres hvor mye arbeid som skal legges ned i 4 finne dette «ene» prosjektet. Var
vurdering er at et begrenset budsjett gjor det enda viktigere & «treffe» godt med valg av
prosjekt ettersom dette er det eneste som blir gjennomfert. Undersgkelsen viser ogsa at selv
om kontrollutvalget kan ha begrenset budsjett til gjennomfering av forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll, blir overordnet analyse brukt bade av kontrollutvalgene for & gjore andre
kontrollaktiviteter, og av radmannen i kommunens internkontroll. Dette gker viktigheten av at
de analysene som gjennomferes avdekker de vesentlige risikoene i kommunen.

Arbeidet med overordnet analyse blir gjennomfert pa ulike mater, og med ulik ressursinnsats
fra kommune til kommune. Bade frekvens, omfang, hvem som blir involvert, og hvilke kilder
som benyttes varierer. Det er ogsa ulikt hvordan og i hvilken grad arbeidet dokumenteres, og
om analysen eventuelt legges frem for kommunestyret. Var vurdering er at det begr veere rom
for a tilpasse overordnet analyses form og innhold i den enkelte kommune, og at det vil vere
vanskelig a gi detaljerte retningslinjer for hvordan arbeidet med overordnet analyse skal
gjennomferes. Det finnes i dag bade veiledere og annet materiell som kontrollutvalgene kan
stotte seg pa. Likevel vil vi peke pa noen forbedringsomréader. Gjennomgangen av overordnede
analyser i utvalgte kommuner viste at det er utfordrende a utarbeide en risiko- og
vesentlighetsanalyse. Metodene som benyttes er lite systematiske og det varierer hvilket
omfang og hvilke forhold hva risikoanalysen dekker. Vi mener at en forbedring av denne
analysen vil gke kvaliteten pa arbeidet. Videre vil vi fremheve at forankring av prosessen
knyttet til overordnet analyse, ved 4 involvere et bredt spekter av akterer, bidrar til 4 gi et godt
grunnlag bade for utvelgelse og gjennomfering av prosjekter. Var vurdering er ogsa at den
overordnede analysen bgr skriftliggjores og samles i et eget dokument slik at bade
kontrollutvalg, kommunestyret, administrasjonen og andre kan gjore seg kjent med
kontrollutvalgets vurderinger og grunnlaget for utvalgets prioriteringer av prosjekter.

Flere av de som er intervjuet peker pa at overordnet analyse og plan for forvaltningsrevisjon og
selskapskontroll bgr oppdateres oftere enn hvert fjerde ar. Flere forhold som kan innvirke pa
utvalgets planer kan endre seg i lopet av en firearsperiode, slik som for eksempel
organiseringen av tjenester, kommunens maloppnéelse, gjennomferte tilsyn mv. Det kan etter
var mening vurderes om det bar gis tydeligere foringer for at risikovurderinger og
gjennomgang av planene bor vare en kontinuerlig del av kontrollutvalgets arbeid, og at disse
som et minimum ber rulleres en gang i perioden. Vi ser allerede i dag at rundt halvparten av
kontrollutvalgene praktiserer en slik ordning.

Vi har i denne rapporten stilt sparsmal ved hvor hensiktsmessig det er & skille mellom
overordnet analyse for forvaltningsrevisjon og overordnet analyse for selskapskontroll. Dette
skillet inneberer at en i den ene analysen gjor en egen risiko- og vesentlighetsvurdering for
alle forvaltningsomrader i kommunen, med unntak av eierskapsforvaltning, hvor en
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gjiennomfgrer en egen risiko- og vesentlighetsvurdering. For sterre kommuner med betydelige
eierskap kan det vaere naturlig 4 skille mellom disse to overordnede analysene, ettersom begge
analysene kan bli relativt omfangsrike. For andre kommuner med ferre eierskap kan det vaere
lite hensiktsmessig & gjennomfore en egen risikoanalyse av eierskapsforvaltningen uten a se
dette i forhold til risiko knyttet til andre forvaltningsomrader i kommunen. Dersom disse to
prosessene hadde blitt slatt sammen, ville kommuner med betydelige eierskap kunne
prioritere selskapskontrollprosjekter hagyt, mens kommuner med mindre eierskap kan
prioritere andre forvaltningsomrader dersom det er knyttet storre risiko til disse enn det er til
noen av eierskapene. Det kan likevel vaere et krav om at det skal giennomfores
selskapskontroll, men antallet bor ses i sammenheng med andre risikoomrader som avdekkes
i overordnet analyse.

Til slutt vil vi ogsad peke pa at selv om overordnet analyse i hovedsak er kontrollutvalgets
verktoy for & utarbeide plan for forvaltningsrevisjon og plan for selskapskontroll, s viser
denne undersgkelsen at disse analysene ogsa har andre funksjoner som det er viktig & trekke
frem:

e De overordnede analysene avdekker gjerne flere forhold som det er knyttet risiko til enn
det kontrollutvalget har budsjett til 4 gjennomfere forvaltningsrevisjon eller
selskapskontroll av. I slike tilfeller kan det vaere hensiktsmessig for kontrollutvalgene a
iverksette andre kontrollaktiviteter som ikke er like ressurskrevende som en
forvaltningsrevisjon eller selskapskontroll. Det vil derfor etter var vurdering vaere viktig at
alle kontrollutvalg gjennomferer en overordnet analyse, ogsa de med begrensede midler.

e Involvering av rddmannen i arbeidet med overordnet analyse kan vaere med pa & forankre
arbeidet til kontrollutvalget, og legge til rette for en god gjennomfering og oppfelging av
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Undersgkelsen viser at involvering av
rddmannen i arbeidet med overordnet analyse har betydning for i hvilken grad radmannen
opplever at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar til leering og forbedring i
forvaltningen. Involvering av radmannen bidrar ogsa til at overordnet analyse benyttes i
kommunens internkontroll.

10.4 Sikrer dagens fgringer tilstrekkelig kvalitet i arbeidet med
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll?

Det er stor variasjon i hvilket budsjett kontrollutvalgene har for & giennomfore
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. 20 prosent av kommunene har til sammen under
100.000 kroner i aret til bade forvaltningsrevisjon og selskapskontroll. Det kan stilles
sporsmal ved om dette er tilstrekkelig for & kunne oppfylle lovens krav om arlig
forvaltningsrevisjon, samt obligatorisk eierskapskontroll. Videre har 20 prosent av
kontrollutvalgene ikke gjennomfert forvaltningsrevisjon arlig i den siste perioden, og 17
prosent har ikke gjennomfort selskapskontroll i denne valgperioden i det hele tatt.

Kontrollutvalgsledere opplever kvaliteten pa gjennomferte forvaltningsrevisjoner som hgy.
Det samme gjelder for selskapskontroller, selv om kvaliteten av disse vurderes noe lavere.
Rédmennene er noe mer kritisk til kvaliteten, spesielt néar det gjelder selskapskontroll, men
ogsa her vurderer flertallet kvaliteten som hgy. Til tross for at kontrollutvalgslederne stort sett
er forngyd, viser var gjennomgang av tjue forvaltningsrevisjonsrapporter stor variasjon i
utferelse. Det varierer bade i hvilken grad RSK 001 faktisk er fulgt, og hvordan revisor
metodisk og faglig har gjennomfart oppdraget. RSK 001 er etter var vurdering tilstrekkelig
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som retningslinje for & sikre at alle forvaltningsrevisjoner folger samme standard, men er
gjerne ikke tilstrekkelig for a sikre at alle rapporter er av god kvalitet. Med god kvalitet mener
vi her bruk av riktig metode, tilstrekkelig faglig innsikt i temaet som behandles, god skriftlig
fremstilling m.m. Vi tror ikke at flere retningslinjer nedvendigyvis er lasningen fordi
variasjonen i kvalitet trolig i storre grad handler om revisors kompetanse. Vi foreslar derfor at
det gjores en vurdering av om kompetansekravet til forvaltningsrevisorer er tilstrekkelig. I dag
stilles det krav til at oppdragsansvarlig revisor for forvaltningsrevisjon ma ha en bachelor, men
utover dette er det ikke stilt kompetansekrav til revisjonsmedarbeiderne pa
forvaltningsrevisjonsprosjekter. Det kan, etter var vurdering, vaere grunn til & stille spersmal
ved om dette er et tilstrekkelig krav for & kunne gjennomfare forvaltningsrevisjoner med
tilfredsstillende kvalitet.

Utforelsen av selskapskontroller synes gjennomgéaende & bli vurdert som darligere enn
utforelsen av forvaltningsrevisjoner. Var gjennomgang av selskapskontrollrapporter viser at
det er en god del uklarheter knyttet til hvordan selskapskontroller skal gjennomfares og hvilke
krav som stilles til gjennomferingen. Dette gjelder spesielt for gjennomfering av
eierskapskontroll, som er den obligatoriske formen for selskapskontroll. Skillet mellom
eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon av selskap er etter var vurdering heller ikke alltid
Kklart i praksis. Var vurdering av utvalgte rapporter er at flere rapporter som er definert som
eierskapskontroll, i realiteten er forvaltningsrevisjon. Konsekvensen av denne uklarheten er at
béde revisor og sekretariat giennomfarer det vi betrakter som forvaltningsrevisjon uten at
standard for forvaltningsrevisjon (RSK 001) folges. En ytterligere konsekvens er at sekretariat
utfarer forvaltningsrevisjonsoppgaver for kontrollutvalget, noe som ikke er i samsvar med
hvilke oppgaver sekretariatet kan utfore i henhold til regelverket. I utgangspunktet foreslar vi
at selskapskontroller (herunder eierskapskontroller) ogsa skal defineres som
forvaltningsrevisjon, og omfattes av samme regelverk og standard som gjelder for
forvaltningsrevisjoner. Konsekvensen av en slik endring vil veere at en far like tydelige krav til
giennomfgring av selskapskontroller som for forvaltningsrevisjoner, og disse vil bli underlagt
samme krav til kvalitetskontroll. En folge av dette vil vaere at sekretariat ikke vil kunne
gjennomfore eierskapskontroller. Dersom en slik endring ikke blir vurdert som en aktuell
mulighet, er det etter var vurdering viktig a etablere noen tydelige retningslinjer knyttet til hva
som skiller de to ulike typene av selskapskontroll; eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon av
selskap, og videre utarbeide klare retningslinjer for utferelsen av eierskapskontroll.

I forkant av regelendringen om &pning av kontrollutvalgets mater, var det uttrykt en del
bekymring fra kontrollutvalgene om at dette ville legge en begrensning pa muligheten for fri
og apen debatt i kontrollutvalgene. Spesielt ble det fokusert pa utfordringen med 4 ha media
tilstede pa motene. Undersgkelsen viser at kontrollutvalgslederne i relativt liten grad opplever
at krav om dpne mgater legger begrensninger pa debatten i forbindelse med kontrollutvalgenes
behandling av forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller. Det er ogsa fa som opplyser at
media faktisk er tilstede pa matene. Hovedutfordringen som blir gjengitt i intervju er i storre
grad knyttet til nér og hvordan meter skal lukkes. I giennomgangen av mgteprotokoller ser vi
at det er en del variasjoner knyttet til hvordan dette praktiseres. Det er derfor var vurdering at
dette bor tydeliggjores i enda storre grad bade overfor sekretariat og kontrollutvalg.
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10.5 Hvilke effekt har forvaltningsrevisjon og selskapskontroll?

Forvaltningsrevisjon synes a ha starre betydning for regeletterlevelse, enn for tjenestekvalitet
og effektivitet. Bade fokuset i rapportene og revisjonskriterier synes & vektlegge lov og
regelverk fremfor andre revisjonskriterier. Dette kan vare overraskende ettersom forskriften i
storre grad vektlegger forhold som gkonomi, maloppnaelse, produktivitet mv. Bruk av lov og
regelverk som revisjonskriterier kan vaere med pa a gi legitimitet til rapportene ved at det er
bred enighet om kriteriene som forvaltningen méles opp mot. Det kan argumenteres for at
enighet om kriteriene, og at disse har en hoy grad av legitimitet, er en viktig forutsetning for
leering. Samtidig kan en ogsa argumentere for at et slikt «regeletterlevelsesfokus» i hovedsak
forer til det som blir referert til som enkeltkretsleering (lukking av avvik), heller enn
dobbeltkretslaering (leering av nye handlingsmenster, nytt kunnskapsgrunnlag for
handlingene). Fokuset pa regeletterlevelse bekreftes ogsa nar vi sper radmennene om i hvilken
grad forvaltningsrevisjoner bidrar til bedre eller mer effektivt tjenestetilbud, saksbehandling
og regeletterlevelse. Bedre regeletterlevelse er det omradet flest raidmenn mener
forvaltningsrevisjoner bidrar til. Dernest er det bedre saksbehandling. Faerrest radmenn svarer
bedre tjenestetilbud. Det kan argumenteres for at en dreining i retning av mer fokus pa
tjenestekvalitet, maloppnéelse og kostnadseffektivitet ogsa kan bidra positivt til i hvilken grad
forvaltningsrevisjoner bidrar til leering i forvaltningen.

En interessant observasjon er at det i de overordnete analysene som er gjennomgatt, i storre
grad vektlegges forhold knyttet til maloppnaelse, effektivitet, produktivitet, kvalitet mv., mens
det er regeletterlevelse som vektlegges i storst grad i gjennomforing av
forvaltningsrevisjonene.

Hvorfor regeletterlevelse blir s dominerende kan skyldes flere forhold. Som vi nevnte i
kapittel tre er de fleste kommunale tjenesteomrader styrt av en rekke regelverk, noe som gjor
det naturlig & ta utgangpunkt i disse nar en skal vurdere hvordan tjenesteomradet fungerer.
Det kan ogsa argumenteres for at det krever en annen kompetanse hos revisor, dersom en skal
vurdere effekter av tiltak, kvalitet pa tjenester, produktivitet mv., enn om en skal avdekke
avvik fra konkrete rettsregler. En annen forklaring kan vare at kontrollutvalget i sin bestilling
er mest opptatt av eventuelle brudd pa regelverk. Dette er spersmal som det kan vaere
interessant a folge opp med naermere undersgkelser.

Undersgkelsen viser at de fleste forvaltningsrevisjonsrapporter inneholder anbefalinger om
tiltak. Revisjonens anbefalinger blir i stor grad vedtatt av kontrollutvalget, og
kontrollutvalgene far i all hovedsak gjennomslag for sine innstillinger i kommunestyret.
Videre viser undersgkelsen at anbefalingene i stor grad blir fulgt opp av forvaltningen. I
utgangspunktet synes dette 4 bety at bade forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller farer til
endringer i forvaltningen.

Ettersom godt formulerte anbefalinger eller forslag til tiltak er med pa a tydeliggjore
budskapet (jf. Bjornsrud og Vabo,2012), og dermed ogsa virker positivt inn pa potensiale for
laering, vil det etter var vurdering vaere viktig a fokusere ytterligere pa viktigheten bade av &
formulere anbefalinger (der praksis avviker fra de revisjonskriterier som er lagt til grunn) og
pa hvordan slike anbefalinger bar formuleres.

Réadmennene opplever selv at kontrollutvalgets rapporter er en viktig del av egenkontrollen i
kommunen. De gir ogsa uttrykk for at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar bade
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til bedre internkontroll, og til leering og forbedring i forvaltningen. Det er likevel viktig & peke
pa et par forhold:

e For det forste er det mye som tyder pa at egenskaper ved prosessene, samt kompetansen
og kvaliteten pa gjennomferingen betyr noe for i hvilken grad radmennene opplever at
forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar positivt til leering og forbedring.
Rédmennene som gir uttrykk for at forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller bidrar til
leering og forbedring i administrasjonen, er ridmenn som karakteriseres ved at de:

o opplever at rapportene har hgy kvalitet

blir involvert i overordnet analyse

mener gjennomforte forvaltningsrevisjoner er relevante

opplever at revisjonen har tilstrekkelig kompetanse

oppfatter de anbefalte tiltakene som konkrete

O O O O

e For det andre oppleves forvaltningsrevisjoner i storre grad enn selskapskontroller 4 fore til
bedre internkontroll og leering og forbedring i forvaltningen. Dette er ogsé i samsvar med
at forvaltningsrevisjoner blir vurdert & ha bedre kvalitet enn selskapskontroller, og med
var antagelsen om at hvordan rddmennene opplever prosess og kvalitet har betydning for
laeringsutfallet.

Selv om vi er opptatt av hvilke effekter forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller har pa
forvaltningens laering, vil vi samtidig understreke at forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller har en egenverdi for kommunens egenkontroll uavhengig av raidmannens
«opplevelse av leering». Bade forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller som blir lagt frem
for kommunestyret bidrar til 4 opplyse de folkevalgte om hvordan forvaltningen utferer
oppgavene sine. Dette er ogsa en vesentlig del av kontrollutvalgets oppgave og av den
folkevalgte kontrollen med forvaltningen.

10.6 Er hgringer i regi av kontrollutvalget et velegnet virkemiddel for
kontrollutvalgene?

Behovet for dpne kontrollhgringer er i prinsippet er langt mindre i de kommunale
kontrollutvalgene enn det er for kontroll- og konstitusjonskomiteen pa Stortinget. Kommunale
kontrollutvalg har som hovedregel &pne mater, og har mulighet til & be om muntlige
orienteringer og redegjorelser fra administrasjonen og andre uten at dette formaliseres noe
ytterligere. Nar horinger i kommunale kontrollutvalg omtales i dag, legges det ofte en relativt
vid definisjon til grunn. I eksemplene blant de som oppgir at de har gjennomfert hering finner
vi alt fra ordinaere orienteringer til granskinger av konkrete mistanker om misligheter og
lignende. Fellestrekket for de aktivitetene som refereres til som hgringer er at aktiviteten er
basert pa en muntlig informasjonsinnhenting fra kontrollutvalget.

Var undersokelse viser at hgringer i regi av kontrollutvalget per i dag er et relativt marginalt
fenomen. Det gar videre frem av undersgkelsen at flere mener at hgring som kontrollform har
et svaert begrenset anvendelsesomrade. Vart anslag er at maksimalt fem prosent av
kontrollutvalgene har erfaring med gjennomfering av en kontrollhgring. Utfordringen med a
bestemme antallet er at det varierer hva kontrollutvalgene legger i begrepet «hgring».

Blant de som har gjennomfort horinger finner vi bide eksempler pa positive erfaringer, og pa
kontrollutvalg som mener at en forvaltningsrevisjon ville veert et bedre kontrollverktoy.
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Nar fordeler og ulemper med heringer skal beskrives av kontrollutvalgsledere og -sekreterer
far vi ikke et entydig bilde. Horinger blir bade beskrevet som «ressursbesparende» og
«arbeidskrevende», som et bidrag til «&penhet» og som «ungdvendig stoy», som en «form for
dynamisk informasjonsinnhenting» og en «kontrollform med manglende hjemmel for &
palegge ansatte 4 mote».

Det kan stilles spgrsmal ved om det er behov for & gjennomfore heringer i kontrollutvalgene.
Funnene fra denne evalueringen gir ikke et entydig svar pa dette. Det som likevel er tydelig, er
at dersom en skal bruke hering som et kontrollverktay, vil det vaere hensiktsmessig & utarbeide
nasjonale fgringer for hvordan disse skal gjennomfores. I den forbindelse vil det vare sentralt
a etablere et tydelig skille mellom dette verktayet og andre verktay som kontrollutvalget kan
benytte, slik som orienteringer, forvaltningsrevisjon, gransking mv. Dette vil etter var
vurdering kreve en smalere definisjon av hering enn det som har vaert forstdelsen frem til i
dag. Det ma ogsa klargjores blant annet:

. Hva som defineres som hegring?

. Hvem kan kalles inn til hering?

. Hvilke rettigheter har de som hores?

. Hvordan skal hgringer dokumenteres?

Vart forslag er at kontrollhgringer i kontrollutvalget skal forbeholdes en kontrollform som i
hovedsak benyttes som en muntlig ekvivalent i de tilfeller man ellers kunne valgt en skriftlig
forvaltningsrevisjon. Det som skiller kontrollhgringer fra forvaltningsrevisjon, er at hgringer
vil veere lettere & gjennomfore om saksomradet er mer avgrenset, gjerne knytte til en spesifikk
hendelse eller sak. Forvaltningsrevisjoner vil trolig vaere bedre egnet for a belyse
systemutfordringer, og vurdere maloppnaéelse, regeletterlevelse og produktivitet innen mer
komplekse saksomsrader. Vi mener videre at det bar vaere et tydelig skille mellom hgringer og
granskinger. Granskinger bgr gjennomfores nar det er mistanke om for eksempel straffbare
forhold og prosessen skal bidra til & avdekke personlig ansvar mv. Ved granskinger vil det vare
betydelig strengere krav til blant annet rettsikkerhet, bevissikring, kontradiksjon, samt til
kompetansen blant de som gjennomfoerer granskingen. Det kan vere utfordrende & ivareta
disse kravene i en kontrollhgring som i hovedsak er styrt av kontrollutvalget.

10.7 Hvordan vektlegger sekretariatene rollene som saksbehandler,
utreder og administrator?

Sekretariatet er en sentral stettespiller for kontrollutvalget og vil i stor grad pavirke hvordan
utvalget laser oppgavene sine. Nesten samtlige kontrollutvalgsledere mener at sekretariatet
bistar utvalget pa en god mate. Selv om «alle» mener at deres eget sekretariat fungerer godt,
ser vi at det er store variasjoner mellom sekretariatene bade nar det gjelder hvor mye tid som
benyttes pa utvalgene og hvilke oppgaver som utferes. Vi har pekt pa den iboende
utfordringen som ligger i at det ikke finnes noen overordnede foringer for hvilke oppgaver
kontrollutvalgene kan forvente at sekretariatet utforer. Det kan derfor vaere vanskelig for
kontrollutvalgene & vite hvilke krav de kan stille til sekretariatet. Ved vurdering av
revisor/revisjonsordning kan kontrollutvalgene statte seg pa bistand fra sekretariat, mens det
er vanskelig & se hvor utvalgene kan sgke rad/bistand nar det gjelder vurdering av
sekretariatet, da verken revisor eller administrasjonen kan bistd i en slik vurdering. Vi vil i
denne sammenheng understreke viktigheten av eksisterende fagmiljo og muligheten for
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utveksling av erfaringer pa tvers av bade kontrollutvalg og sekretariat gjennom konferanser og
andre treffpunkt.

Kartleggingen av sekretariatene viser at et klart flertall av kontrollutvalgene benytter
sekretariatvirksomheter som er organisert i samsvar med kravene i lov og forskrift. Etter var
vurdering synes det & ha skjedd en viss konsolidering og profesjonalisering siden
kartleggingen som ble foretatt av FKT i 2009. Samtidig finnes det fortsatt forekomster av
ordninger det er grunn 4 stille spersmaélstegn ved, men dette gjelder svert fa sekretariat.

Det stilles i dag ikke spesifikke kompetansekrav til kontrollutvalgssekretaerer. Det er etter var
vurdering vanskelig 4 stille betydelig kompetansemessige krav til sekreterene, da det ikke er
praksis for & gjore dette for tilsvarende funksjoner i den kommunale forvaltningen. Derimot
kan det veere behov for en tydeliggjoring av hvilke oppgaver kontrollutvalgene kan og bor
forvente blir utevd av sekretariatet. Var gjennomgang viser at det er store forskjeller i hvor
mye tid sekretariatene benytter pa a bista kontrollutvalget, og det er rimelig 4 anta at denne
variasjonen dels kan forklares av en ulik forstaelse av hvilke oppgaver sekretariatet har ansvar
for. Vi vil derfor anbefale tydeligere nasjonale foringer for hva det ma forventes at sekreteeren
gjor for kontrollutvalget.

Sekretariatene har i hovedsak tre roller: «saksbehandler», «utreder» og «administrator», men
det varierer hvordan mellom rollene vektlegges. Alle sekretariatene er «<administratorer» med
ansvar for oppgaver som innkalling, referat, arkivering og tilrettelegging. Det er ogsa en
betydelig andel av sekretariatene som er «saksbehandler» ved at de gir egne vurderinger i
saksfremstillinger mv., men ikke alle sekretariater utever denne rollen. En gjennomgang av
utvalgte sakspapirer viser at selv om enkelte sekretariater presenterer egne vurderinger, er
dette som unntaket & regne. Til sist er det sekretariater som fungerer som «utreder» for sine
kontrollutvalg, ved at de utferer enten overordnet analyse, selskapskontroll eller andre
bestillinger fra utvalget. Sekretariatet har i dag adgang til a gjore eierskapskontroller, men som
undersgkelsen viser er det flere eksempler pa «eierskapskontroller» som er vanskelige & skille
fra forvaltningsrevisjoner av spesifikke selskap. Vi har papekt at dette er problematisk bade
fordi rapportene ikke folger standard for forvaltningsrevisjon, og fordi sekretaerer ikke har
adgang til 4 gjennomfere forvaltningsrevisjon for kontrollutvalgene de er sekreter for.

10.8 Konklusjon — er det behov for endringer?

P& bakgrunn av denne evalueringen, vil vi her gi vare anbefalinger:

e Det bor etter var oppfatning vurderes a legge til grunn at kontrollutvalgene som
hovedregel skal bestd av fem medlemmer, og heller gi adgang for dispensasjon for de aller
minste kommunene om det er vanskelig for kommunen a konstituere kontrollutvalget med
mer enn tre medlemmer.

e Var vurdering er at det kan vare hensiktsmessig at lederen for kontrollutvalget kommer
fra et annet parti enn ordferer. Dette vil ikke ha en praktisk konsekvens for det store
flertallet av kommuner, men vil trolig kunne bidra til & styrke kontrollutvalgets legitimitet i
de fa kommunene som legger til grunn den avvikende praksisen med a velge leder fra
samme parti som ordfgrer.
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De blir av flere pekt pa at det er en fordel om utvalgsleder er kommunestyrerepresentant,
og det er vir vurdering at kommunene bor anbefales a legge til grunn en slik praksis. For &
ikke gjore konstitueringen av kontrollutvalgene mer krevende enn den allerede er, vil vi
ikke anbefale a regelfeste dette.

Evalueringen viser at valgbarhetsreglene som hindrer utvalgsmedlemmene i & sitte i andre
politiske utvalg, bidrar til at kontrollutvalget av flere oppleves som et mindre attraktivt
utvalg enn andre kommunale utvalg. Likevel mener vi at det er viktig & bevare utvalgets
«ngytrale» rolle for & sikre utvalgets legitimitet i befolkningen, i kommunestyret og overfor
forvaltningen. Vi vurderer at det kan vere utfordrende at politikere med andre politiske
verv i kommunen ogsa skal sitte i kontrollutvalget. Vi anbefaler likevel at en ber gjore en
vurdering av hvilken adgang det skal veere for kommunalt ansatte som ikke har ledende
stillinger eller som er ansatt i ridmannens stab, til & sitte i kontrollutvalget. Det synes klart
at det kan veere uhensiktsmessig at personer i sma stillingsbrgker, som ikke er i en
lederposisjon eller i rdidmannens stab, ikke skal kunne velges til kontrollutvalget. Det er
ogsa uheldig om det stemmer at det er en ulik praksis nar det gjelder hvordan dette tolkes
blant de ulike fylkesmannsembetene. Vi vil samtidig anbefale & kartlegge omfanget av
kommunale styrerepresentanter i kontrollutvalgene, og hvilke eventuelle utfordringer
dette skaper for vurderinger av habilitet ved gjennomfering av selskapskontroller.

Var vurdering er at det ber veere rom for a tilpasse overordnet analyses form og innhold i
den enkelte kommune, og at det vil vaere vanskelig & gi detaljerte retningslinjer for
hvordan arbeidet med overordnet analyse skal gjennomferes. Det finnes i dag bade
veiledere og annet materiell som kontrollutvalgene kan stotte seg pa. Likevel vil vi peke pa
noen forbedringsomrader.

a) Gjennomgangen av overordnede analyser i utvalgte kommuner viste at det er
utfordrende & utarbeide en risiko- og vesentlighetsanalyse. Metodene som benyttes er
lite systematiske, og omfanget av hva risikoanalysen dekker varierer. Vi mener at en
forbedring av den overordnede analysen ogsa vil gke kvaliteten pa arbeidet i
kontrollutvalget spesielt og egenkontrollen i kommunen mer generelt.

b) Videre vil vi fremheve at forankring av prosessen knyttet til overordnet analyse ved a
involvere et bredt spekter av akterer bidrar til & gi et godt grunnlag for & vurdere
kommunens tjenesteomrader. I tillegg bidrar bred forankring til bedre grunnlag for
utvelgelse og gjennomfering av prosjekter.

¢) Vimener ogsa at den overordnede analysen ber skriftliggjores og samles i et eget
dokument slik at bade kontrollutvalg, kommunestyret, administrasjonen og andre kan
gjore seg kjent med kontrollutvalgets vurderinger og grunnlaget for utvalgets
prioriteringer av prosjekter.

Vi anbefaler at det bor vurderes om det er hensiktsmessig a skille mellom overordnet
analyse for forvaltningsrevisjon og overordnet analyse for selskapskontroll. Det kan
argumenteres for at kommunens eierskapsforvaltning ber risikovurderes sammen med
resten av den kommunale forvaltningen, og ikke st i en egen serstilling.
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Det kan vurderes om det bar bli tydeligere foringer for at risikovurderinger og
gjennomgang av planene bar vere en kontinuerlig del av kontrollutvalgets arbeid, og at
disse som et minimum bgr rulleres en gang i perioden.

Det er stor variasjon i hvilket budsjett kontrollutvalgene har tilgjengelig for 4 gjennomfere
forvaltningsrevisjon og selskapskontroll, og minst en femtedel av kommunene har ikke
gjennomfort arlig forvaltningsrevisjon. Det ber vurderes virkemidler for & hdndheve kravet
om arlig forvaltningsrevisjon. For & overvake hvor mange kommuner som unnlater &
gjennomfere palagt forvaltningsrevisjon bar departementet vurdere & inkludere et
spersmal om antall gjennomforte forvaltningsrevisjoner og selskapskontroller i databasen
for kommunal organisering.

Standard for forvaltningsrevisjon (RSK 001) er etter var vurdering tilstrekkelig for a sikre
at alle forvaltningsrevisjoner folger noen minimumskrav til gjennomfering av prosjektene.
Flere av de krav som standarden stiller bidrar til gkt kvalitet i rapportene. Men standarden
er ikke tilstrekkelig for a sikre at alle rapporter er av god kvalitet. Det er etter var vurdering
ikke behov for ytterligere krav til retningslinjer for forvaltningsrevisjon, men vi foreslar
imidlertid at en gjor en vurdering av om kompetansekravet til forvaltningsrevisorer er
tilstrekkelig.

Vi foreslar at kravene til forvaltningsrevisjon ogsa skal omfatte selskapskontroll, herunder
eierskapskontroll. Dersom en slik endring ikke blir vurdert som en aktuell mulighet, er det
viktig & etablere noen tydelige retningslinjer knyttet til hva som skiller de to ulike typene
av selskapskontroll; eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon av selskap, og videre
utarbeide retningslinjer for utforelsen av eierskapskontroll.

Kontrollutvalgslederne opplever ikke at krav om &pne moter legger begrensninger pa
debatten i kontrollutvalget, og media er sjelden tilstede i motene. Hovedutfordringen synes
a veere knyttet til nar og hvordan mgter skal lukkes, og det er en del variasjoner knyttet til
hvordan dette praktiseres. Vi anbefaler derfor at dette gjerne bar tydeliggjores i enda
storre grad bade overfor sekretariat og kontrollutvalg.

Undersgkelsen viser at de fleste rapporter inneholder anbefalinger om tiltak, og at
revisjonens anbefalinger i stor grad blir vedtatt av kontrollutvalg og kommunestyret. Vi
mener at det er viktig a legge ytterligere vekt pa betydningen av & formulere anbefalinger
(der praksis avviker fra de revisjonskriterier som er lagt til grunn) og pa hvordan slike
anbefalinger ber formuleres.

Forvaltningen selv opplever at kontrollutvalgets rapporter er en viktig del av
egenkontrollen i kommunen, og gir ogsa uttrykk for at forvaltningsrevisjoner og
selskapskontroller bidrar bade til bedre internkontroll og til leering og forbedring i
forvaltningen. Denne evalueringen indikerer at disse prosessene blir styrket dersom
rddmannen involveres i plan- og analysearbeidet, og etter var vurdering ber det derfor
oppfordres til involvering av administrasjonen i arbeidet med overordnet analyse.
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Horinger i regi av kontrollutvalget er per i dag (selv med en vid forstéelse) et relativt
marginalt fenomen, og flere mener at hering som kontrollform har et svaert begrenset
anvendelsesomréade. Dersom dette er en kontrollform de kommunale kontrollutvalgene
skal ha adgang til, er det et behov for nasjonale regler og retningslinjer for hegringer. Det
bor i den forbindelse ogsa gis en klarere definisjon av heringer, som etter var vurdering
bor veere snevrere enn dagens praksis tilsier. Vi mener at eventuelle horinger i
kontrollutvalget ber skilles fra generelle orienteringer fra raidmannen pé den ene siden og
granskinger pa den andre.

Etter var vurdering synes det 4 ha skjedd en viss konsolidering og profesjonalisering siden
kartleggingen FKT gjennomforte i 2009. Samtidig er det behov for & sikre endringer i de
(fa) tilfellene der sekretariatene er organisert pa en mate som ikke er i henhold til
regelverket blir endret. Ettersom dette gjelder relativt fa sekretariat bor dette etter var
vurdering skje gjennom en direkte henstilling til de aktuelle
kommunene/kontrollutvalgene.

Nesten samtlige kontrollutvalgsledere er helt eller ganske enig i at deres kontrollutvalg har
et sekretariat som bistar utvalget pa en god mate, men vi ser samtidig at det er store
variasjoner mellom sekretariatene bade nar det gjelder hvor mye tid som benyttes pa
utvalgene og hvilke oppgaver som utfores. Vi vil derfor anbefale tydeligere nasjonale
foringer som konkretiserer innholdet i sekretariatets oppgaver.

Sekretariatet har i dag adgang til a gjore eierskapskontroller, men det er flere eksempler pa
«eierskapskontroller» som er vanskelig & skille fra forvaltningsrevisjoner av spesifikke
selskap. Dette medferer at det giennomfores forvaltningsrevisjoner som ikke falger
standarder for slike revisjoner, og at sekreterer i noen tilfeller i praksis utferer
forvaltningsrevisjon for kontrollutvalget. Vi mener at begge formene for selskapskontroll
(eierskapskontroll og forvaltningsrevisjon av selskap) ber defineres som
forvaltningsrevisjon og omfattes av de samme retningslinjer som gjelder for
gjennomfering av forvaltningsrevisjon.
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