Buebie ‘'z,

£10¢

sjon?

ommunerevisoren a

Qo
=
-
o
=L
e
(]
02
U
®
.
i
(7]
o
L =]
&
(]
[
Neirr

K

F

_:: o

- Les mer om:




INNHOLD 4 » 2017

25 ar siden
Torbjern Olsen

En strategi for framtida
Styreleder Per Olav Nilsen

Stikkprgver i revisjon:
Test av kontroller
Ellen M. Kulset, fgrsteamanuensis,

Norges Handelshgyskole (NHH)
og Hagskolen i Segrest-Norge

Hvor lav er terskelen for
straffbar korrupsjon? - del 1
Anders Svarholt, seksjonsleder
forvaltningsrevisjon, @stfold
kommunerevisjon IKS

12 Kronikk: Det kommunale og
fylkeskommunale risikobildet
Gjertrud Strand Sanderad,

radgiver - lokaldemokrati og styring, KS

Arsmatet: Oversikt
over tillitsvalgte 2017-2018

14

15 Grensejustering

Kirsti Torbjernson,

Telemark kommunerevisjon IKS
21 Offentlige anskaffelser
- hva betyr de nye reglene?

Arnhild Dordi Gjgnnes, Advokat, NHO

23 Skillet mellom drift og investering
- KRS nr. 4 er fastsatt som endelig

standard
Knut Erik Lie, seniorradgiver, NKRF

25 Debatt: Oppgavefordeling mellom
revisjon og sekretariat

Per-Martin Svendsen, revisjonssjef
og Kristin Laseth, forvaltningsrevisor,
Baerum kommunerevisjon

27 Nytt om navn:

Kommunerevisjonen Vest,
Vest-Agder IKS

Salten kommunerevisjon IKS

Indre @stfold Kommunerevisjon IKS

Rogaland Revisjon IKS

25 ar siden ...

Av Torbjern Olsen

ndringene i «kKommunerevisoren» i 1992, bade
Enér det gjaldt innhold og layout, ser ut til & ha
veert vellykket. Fylkesforeningene leverte flittig stoff
til bladet etter hvert som de ble oppfordret. Stoffet
var forst og fremst beskrivelser av organiseringen slik
den var, men ogsd om arbeidet med ny i organisering
i faerre og sterre enheter.

Ytre Sunnfjord Revisjonsdistrikt oversendte sitt
prosjekt med tittelen «Forvaltningsrevisjon - sosial
omsorg. Er regelverket pa dette feltet godt nok?», og
fra @stfold fylkesrevisjon ble mottatt resultatet av et
prosjekt vedrarende «Kopimaskiner - en gjennomgang
av leie/leasingavtaler, kundeforhold, rutiner m.v.».

Ny kommunelov var under behandling i Stortinget,
og det var betydelig spenning knyttet til revisjonens
stilling. Etter at loven var vedtatt ga flere innlegg ut-
trykk for forngydhet med resultatet, at kommunene
ogsa i fortsettelsen skulle ha ansatte revisorer.

- Enkelte sa dog for seg travlere tider nar revisjonen
fikk en ny oppgave som sekretaer for kontrollutvalget.

2 4- 2017

Pa landsmgtet i 1991 ble det nedsatt et normutvalg
under ledelse av fylkesrevisor Tollef Moen, Telemark.
Hensikten med normene, midlertidig kalt anbefalinger,
var at de, sammen med revisjonsinstruksen skulle
konkretisere begrepet «god kommunal revisjons-
skikk». Normutvalget hadde selv utarbeidet forslag
til fire ulike normer. Ni nedsatte arbeidsgrupper
hadde parallelt utarbeidet ytterligere fjorten forslag.
- Forslag/anbefalinger, i alt atten, ble na sendt ut pa
hering. Det ble regnet med et betydelig arbeid for
normutvalget a gjennomga innkomne uttalelser for
forslagene ble oversendt forbundsstyret.

Servicekontorets direktar papekte under «Innsyn»
at det var vanskelig a lese av kommuneregnskapet
om vann og avlgp subsidierte annen kommunal virk-
somhet uten at det ble regnskapsfort kalkulatoriske
kostnader, eventuelt at regnskapet ble supplert med
noteopplysninger.



FORBUNDSLEDEREN HAR ORDET ...

M Styreleder Per Olav Nilsen

—n strategi for framtida

Det er mange spadommer om hva framtida bringer. Hvor Vil
digitalisering og teknologisk utvikling fere oss?

KRF tar utviklingstrekkene pa alvor, ikke ved a

kijempe mot dem, men ved 4 stille sparsmalet:
Hvordan kan utviklinga hjelpe oss til a veere pa vakt
for fellesskapets verdier pa en enda bedre mate?

Dette er bakgrunnen for at det har veert en om-
fattende strategiprosess i NKRF, en prosess der
forste etappe ble fullfert pa arsmetet 11. juni i
Haugesund. Der ble styrets forslag til strategi ved-
tatt.

Men hva var konklusjonen etter forste etappe? Jo,
vi pekte ut retninga NKRF skal ga, og en viktig post
er kompetanse. Alle ma innom denne posten, men
hele innholdet er ikke likt for alle. Vi har alle behov
for kompetansepafyll - samtidig som noe er grunn-
leggende og standard for alle NKRFs medlemmer.
NKRF skal gi medlemmene rad og veiledning, og vi
skal utvikle vart adelsmerke som er farstehands
kjennskap til kommunal sektor. Den unike kompe-
tansen som finnes blant NKRFs medlemmer skal vi
bruke til & bli enda bedre. Vi skal utveksle kompe-
tanse, og pa den maten veere utviklingsorienterte og
tydelige i vart fag.

Men hvorfor skal vi ha denne kompetansen? Jo,
fordi vi skal forsta det landskapet vi virker i - slik at
vare interessenter og oppdragsgivere har tillit til oss.
Dette er spesielt viktig siden vi har tatt mal av oss til
& veere pa vakt for fellesskapets verdier.

For at NKRF og vare medlemmer skal gjgre en
god jobb, ma vi ha standarder som er allment aksep-
tert for kommunal revisjon. Derfor ma NKRF vaere
standardsettende. Nar det gjelder revisjon og tilsyn i
kommunene, er det mange som retter blikket mot
oss. Det gjelder blant andre myndigheter, kommuner
og fagmiljger. Det skal vi vaere glade for - og vi skal
sgrge for & holde pa den oppmerksomheten.

Vi skal videreutvikle den kommunale revisjons-
skikken og utvikle god skikk for sekretariatene.
NKRF ser helheten i det kommunale tilsynet.
Revisjon, sekretariat og kontrollutvalg skal gjore
hverandre gode! Da bidrar vi nemlig til & utvikle den
kommunale egenkontrollen. Videre ma vi jobbe for
en bedre koordinering mellom ulike aktgrer innen

revisjon, tilsyn og kontroll - pa nasjonalt og lokalt
niva. Klarer vi det, blir vi en enda mer interessant
samarbeidspartner for administrative og politiske
myndigheter.

29. juni la Revisorlovutvalget fram sin innstilling.
Sporsmalet om praksisgodkjenning for revisorer har
veaert en del av utvalgets mandat. Vi har ikke fatt
gjennomslag for vart syn om at praksisgodkjenning
skal vurderes ut fra praksisens innhold, uavhengig av
om den skjer i offentlig eller privat sektor. Var repre-
sentant i utvalget har derfor fremmet en dissens, og
fatt stotte fra @KOKRIM og Skatteetatens represen-
tanter i utvalget. Denne saken skal vi kjempe for -
med uforminsket styrke. Vi vil framfare vare gode
argumenter, og sammen med vare samarbeidspart-
nere bidra til & holde saken varm helt til den er Igst.

Til slutt vil jeg si: En forutsetning for at NKRF skal
fa gjennomslag er at vi er synlige i den offentlige
debatten, at vi er bevisste pa den jobben NKRF og
medlemmene gjgr, den kompetansen vi har - og ikke
minst var uavhengighet!

Andre etappe er tiltakene som skal virkeliggjore
strategien. Den etappen er allerede pabegynt - og
du er hjertelig velkommen til & komme med innspill.
Samtidig vil jeg takke alle som kom med innspill i
forste etappe. Der var det mange forslag til tiltak
som kan bidra til gjennomfaring av vare strategiske
satsningsomrader. ©

NKRF ser helheten i det
kommunale tilsynet. Revisjon,
sekretariat og kontrollutvalg skal
gjore hverandre gode!
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Av Ellen M. Kulset, fgrsteamanuensis, Norges i
Handelshgyskole (NHH) og Hagskolen i Sgrest-Norge

Stikkpraver i revisjon defineres gjerne som «Anvendelsen av
revisjonshandlinger pa mindre enn 100 prosent av enhetene i en
populasjon som er relevant for revisjonen, under forutsetning av
at alle enheter har en mulighet til & bli valgt ut, for a skaffe revisor
et betryggende grunnlag for a kunne trekke konklusjoner om hele

populasjonen” (ISA 530, pkt. 5a).

Et eksempel pa en slik stikkprave vil veere nar vi
sender ut saldoforesparsler til et utvalg av de
kundene som skylder penger til var revisjonskunde
per 3112 og bruker bevisene vi henter inn gjennom
denne revisjonshandlingen til & konkludere ikke bare
pa om de kundefordringene vi har kontrollert eksis-
terer, men ogsa pa om de vi ikke har kontrollert gjar
det. Stikkpraver kan anvendes ved bevisinnhenting
knyttet til ulike revisjonspastander og benyttes bade
i forbindelse med kontroll- og detaljtester.
Stikkpraver regnes som et kraftfullt revisjonsverk-
toy ettersom man kan skaffe bevis for revisjonspa-
stander knyttet til store populasjoner ved & kontroll-
ere et relativt sett lite antall av enhetene i
populasjonen. Jeg vil i denne artikkelen ha fokus pa
bruk av statistikk i forbindelse med revisors kontroll-
testing og vil ved hjelp av et enkelt eksempel vise
hvordan man kan gjennomfare slik testing i praksis.
Jeg vil ogsa bruke statistiske tabeller utarbeidet til
bruk i revisjonssammenheng for a evaluere enkelte
tommelfingerregler som ofte benyttes av revisor nar

han gjennomfgrer tester av et selskaps internkontroll.

Artikkelens format tilsier at fremstillingen vil matte
bli relativt overfladisk, og jeg viser derfor til boken
«Auditing & Assurance Services», kapittel 8, for en
grundigere fremstilling av temaet.

Valg av revisjonshandling: stikkprave eller ikke?
Moderne informasjonsteknologi har fert til at vi ikke
lenger har det samme behovet for stikkpraver som
tidligere: Regnskapssystemer er i skende grad auto-
matiserte, og vi kan da istedenfor & bruke stikk-
prover, teste de generelle kontrollene i systemet
(inklusiv de programendringene som har funnet
sted) og deretter supplere med a teste et mindre
antall transaksjoner enn vi ville ha gjort i en tradisjo-
nell stikkprove. Det er for revisor ogsa i stadig storre
grad mulig a laste ned store, komplette kundedata-
sett istedenfor & bygge pa utvalg. Dette betyr at
revisor i starre grad enn tidligere har mulighet til a
teste alle enhetene i en populasjon, eventuelt teste
alle de enhetene som har en eller flere egenskaper
som antas a innebeere starre risiko for feil.

Disse endringene betyr imidlertid ikke at det ikke
lenger er behov for stikkpragver: mange av de kon-
trollene et selskap utferer er fremdeles manuelle
(f. eks. manuelle avstemminger), det er en rekke revi-
sjonstester som krever at revisor fysisk undersgker
eiendeler (f. eks. revisjon av eksistens av fysiske eien-
deler), revisor ma ofte vurdere revisjonsbevis som
han har innhentet fra ulike tredjeparter (f. eks. bruk
av saldoforesparsler ol.), og det kan f. eks. tenkes at
revisor gnsker a teste enkelte av de generelle kon-
trollene hos en kunde ved hjelp av stikkpraver.

1 Denne artikkelen er basert pa foredraget «Stikkprover i revisjon - fokus pa kontrolltesting» som forfatteren avholdt pa Midt-Norge kommunerevisorforening sitt
nyttarsmete 26/01/17. En del endringer er innarbeidet slik at fremstillingen passer bedre til artikkelformatet. Artikkelen bygger ellers serlig pé kapittel 8 i boken
«Auditing & Assurance Services» av Eilifsen et al. 2014. Lesere som onsker ytterligere innsikt i problemstillingene som behandles i artikkelen vises til Eilifsen et

al., ev. til spesiallitteraturen, f. eks. Lillestols bok «Statistiske metoder i revisjon».
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«VIi skiller gjerne mellom stikkprgver som har en statistisk angrepsvinkel
og stikkprover med en skjgnnsmessig angrepsvinkel.»

-/

Vi skiller gjerne mellom stikkprgver som har en
statistisk angrepsvinkel og stikkprgver med en
skjgnnsmessig angrepsvinkel. Hovedforskjellen
mellom de to tilnaermingsmatene er at en revisor
som benytter en statistisk angrepsvinkel bruker
sannsynlighetsteori nar han bestemmer stikkprove-
starrelse, velger hvilke enheter som skal med i stikk-
preven og vurderer funnene fra stikkpraven. Dette
betyr at revisor oppnar en hensiktsmessig stikk-
provestarrelse med tilhgrende mulighet til a be-
grunne hvorfor akkurat denne starrelsen er valgt og
ikke minst at utvalgsrisikoen? blir kvantifiserbar, dvs.
revisor kan benytte resultatet fra testen til a konstruere
et konfidensintervall® rundt estimatet pa avvik/feil i
populasjonen der det faktiske avviket/feilen med en
gitt sannsynlighet befinner seg innenfor dette inter-
vallets grenser. ISA 530 «Stikkpraver i revisjon»
tillater at revisor benytter bade statistisk og ikke-
statistisk baserte stikkpraver. Anekdotiske bevis til-
sier at vi i Norge i den senere tid har sett en utvikling
bade mot noe mer bruk av statistiske metoder samt
utstrakt bruk av enkle tommelfingerregler i forbind-
else med kontrolltesting der stikkprgvestorrelsen er
basert pa underliggende statistisk teori.

Attributtstikkprove - test av kontroller

Nar revisor skal gjiennomfare en test av en av et
selskaps interne kontroller for & finne ut om denne
fungerer slik at han kan vurdere a bygge pa den i sitt
revisjonsarbeid, tester han et utvalg ganger
kontrollen ble utfert og bruker resultatet fra denne
testen til & lage et estimat pa hvor mange ganger

2 Utvalgsrisiko defineres i ISA 530, pkt. 5¢c som «Risikoen for at
den konklusjonen revisor trekker pa grunnlag av et utvalg, kan
veere forskjellig fra den konklusjonen revisor ville ha trukket
dersom hele populasjonen var gjenstand for den samme
revisjonshandlingen».

3 Begrepet konfidensniva kan vi definere som komplementet til
utvalgsrisikoen, dvs. sannsynligheten for at den konklusjonen
revisor trekker pd grunnlag av et utvalg, er den samme som
den konklusjonen revisor ville ha trukket, dersom hele popula-
sjonen var gjenstand for den samme revisjonshandlingen.

Fra statistikkfaget har vi at «Et konfidensintervall for en ukjent
parameter 0 er et intervall med grenser som med en gitt sann-
synlighet c kalt konfidensnivaet, omslutter 8» (Lillestgl 1991, p.
204). Disse grensene kaller vi for gvre og nedre konfidens-
grense.

kontrollen ikke ble utfart som planlagt/foreskrevet i
perioden han tester. Revisor gnsker altsa kunnskap
om andelen revisjonsenheter i en populasjon som har
en bestemt egenskap (kontrollen ble utfegrt som fore-
skrevet eller ikke) og trekker en stikkprgve bestdende
av n enheter for a estimere hvor mange ganger kon-
trollen ikke fungerte i hele populasjonen. Dersom vi
trekker denne stikkprgven ved hjelp av tilfeldig trekking,
vet vi fra sannsynlighetsteorien at antall avvik i stikk-
praven (antall ganger kontrollen ikke fungerte) er hyper-
geometrisk fordelt. Vi kan bruke denne kunnskapen til &
avgjare hvor stor stikkprave som er gnskelig og for a
lage et estimat pa en gvre konfidensgrense, dvs. et
estimat pa hvor stort populasjonsavviket kan vaere med
et gnsket konfidensniva c, f. eks. dersom vi har observert
null avvik i stikkpraven.
Jeg skal na ved hjelp av et eksempel vise hvordan
vi kan gjennomfgre en statistisk basert stikkprave i
forbindelse med test av en kontroll. La oss ta ut-
gangspunkt i folgende eksempel:
Du er ansatt som revisor i revisjonsselskapet
Bradrene Hansen. | forbindelse med revisjonen av
NBB AS er du bedt om a teste om du kan stole pa
en av selskapets interne kontroller. Testen gar ut
pa a fastsld om det for selskapets salgsfakturaer
eksisterer autoriserte ordre og pakksedler.
Selskapet har totalt sendt ut 10.000 fakturaer. Et
avvik foreligger nar det ikke kan fremvises en
autorisert ordre og/eller en pakkseddel for faktu-
raen som kontrolleres. For a finne ut om det er
grunn til & tro at mer enn 5 prosent av de 10.000
fakturaene mangler dokumentasjon, blir du bedt
om & teste om det for et tilfeldig utvalg fakturaer
eksisterer tilfredsstillende dokumentasjon. Det er
onskelig at risikoen for feilaktig & konkludere med
at kontrollen fungerer nar den ikke gjor det er re-
lativt lav (10 prosent) ettersom det er planlagt &
stole endel pa denne kontrollen (det skal ikke hen-
tes inn s& mange andre bevis knyttet til pastan-
den). Basert pa erfaring fra tidligere, har du ikke
grunn til & forvente at du finner avvik i utvalget.*

4 Merk at dette er en type kontroll som kan vaere automatisert,
og i sa tilfelle vil det kunne veere tilstrekkelig med en mye
mindre omfattende kontroll enn den som blir foreslatt i
eksempelet.
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REVISJON

Forventet avvikshyp-  Tolererbar avvikshyppighet (i prosent)

pighet i populasjonen

@ EresERs 3 4 5 6 7 8 9 10 15 20
0,00 76 57 45 38 32 28 25 22 15 n

0,25 129 96 77 64 55 48 42 38 25 18
0,50 129 96 77 64 55 48 42 38 25 18
0,75 129 96 77 64 55 48 42 38 25 18
1,00 176 96 77 64 55 48 42 38 25 18
1,25 221 132 77 64 55 48 42 38 25 18

Tabell 1 - Stikkpravestarrelse som en funksjon av tolererbar og forventet avvikshyppighet ved et @nsket konfidens-
niva pa 90 prosent (hentet fra Eilifsen et al. (2014) tabell 8-6)

Hvor stort utvalg vil du kontrollere? Hvordan vil
du velge enhetene i utvalget? Hvordan kan du ta
hensyn til utvalgsrisiko?

For & bestemme passende stikkpravestarrelse, er
det utviklet tabeller der vi finner stikkprovestarrelse
som en funksjon av hvor mange avvik vi forventer i
en populasjon, hvor mange avvik vi kan tolerere i
denne populasjonen uten at dette avviket vil fa oss til
a konkludere med at internkontrollen ikke fungerer
(og dermed ikke kan bygges pa) og hvilket konfi-
densniva® vi gnsker. Dersom vi, som i eksempelet pa
forrige side, forventer ingen avvik, tolererer en av-
vikshyppighet pa 5 prosent og @nsker et konfidens-
niva pa 90 prosent, finner vi av tabell 1 over (hentet fra
tabell 8-6 i boken «Auditing & Assurance Services») en
stikkpravestarrelse pa 45. | denne tabellen finner vi
passende stikkprovestarrelse uavhengig av popula-
sjonsstarrelse, og tabellen egner seg sa sant popula-
sjonen bestar av flere enn ca. 500 enheter.

Dersom populasjonen bestar av mindre enn 500
enheter, kan vi benytte en korreksjonsformel® for a
nedjustere starrelsen pa stikkpreven noe, men hva
gjer vi dersom vi gnsker & gjennomfere en stikkprove
og populasjonen er sveert liten, f. eks. hvis kontrollen
vi tester gjennomfgres pa ukentlig basis? AICPA har
utviklet en tabell, se tabell 2 over (AICPA 2014, side
43), som kan benyttes nar kontrollfrekvensen er lav. |
denne tabellen foreslas det at man ved ukentlige
kontroller benytter en stikkprovesterrelse pa fra 5-9.

Hvis vi tar utgangspunkt i tabell 1 over, ser vi at
en sa lav stikkpravestarrelse som 9 ikke finnes i

Kontrollfrekvens og populasjonssterrelse Utvalgsstarrelse

Kvartalsvis (4) 2

Manedlig (12) 2-4
Bimanedlig (24) 3-8
Ukentlig (52) 59

5 Eilifsen et al. (2014) sier falgende om valg av forutsetninger pa
sidene 268-271: Valg av konfidensniva bar foretas basert pa
faktorer som en kontos viktighet, hvor viktig pastanden
kontrolltesten skal gi bevis for er, hvor vanskelig det er & utfgre
kontrollen samt hvor mye man planlegger a stole pa kontrollen.
Tolererbart avvik settes gjerne basert pa hvor viktig kontrollen
man tester er slik at hvis kontrollen anses viktig settes avviket
til 3-5 prosent mens man ellers setter det i intervallet 6-10
prosent. Nar det gjelder forventet avvikshyppighet tar man
gjerne utgangspunkt i hva man har avdekket av avvik i forbindelse
med tidligere revisjoner.

6 Vi kan benytte faglgende korreksjonsformel: Stikkprovestarrelse
etter korreksjon = n *\[1—7%) der n er stikkprovestarrelsen for
korreksjon og N er populasjonssterrelse.

Tabell 2 - Stikkpragvestarrelser ved sma populasjoner

tabellen. En stikkpravestgrrelse pa 9 innebaerer der-
med implisitt f. eks. at vi ved et gnsket konfidensniva
pa 90 prosent, har lagt til grunn at det ikke er for-
ventet noen avvik i populasjonen, samtidig som vi vil
akseptere kontrollen som velfungerende sa lenge den
ikke utfares feil i flere enn 10 av arets uker (tolererbart
avvik 20 prosent). Dersom vi ikke tolererer flere enn
f. eks. 4 avvik i populasjonen (tilneermet 8 prosent
avvik) feor vi anser dette som en ikke fungerende kon-
troll, ma vi velge en stikkpravestarrelse pa 197 (be-
regnet ved bruk av korreksjonsfaktor), dvs. en dob-
belt s& omfattende test som den AICPA foreslar i den
agvre delen av kontrollintervallet i tabell 2. Alternativt
kan vi for 8 komme frem til en stikkpravestgrrelse pa
9 ved ukentlige kontroller f. eks. implisitt legge til
grunn et betydelig lavere konfidensniva®

(f. eks. 60 prosent) kombinert med et noe lavere
tolererbart avvik (f. eks. 11 prosent).

Vi ser videre av tabell 2 over at det foreslas at
man kontrollerer 2 av kontrollene ved kvartalsvise
kontroller. Ifglge Jacoby og Hitzig (2011) krever imid-
lertid slike kontroller en stikkprovestarrelse pa 4
(dvs. kontroll av hele populasjonen) selv hvis man
bare gnsker et lavt konfidensniva. Dette synspunktet
kan underbygges pa folgende mate: anta at kon-
trollen ikke fungerte i et av kvartalene og at revisor
har bestemt seg for a sjekke to av de fire kvarttals-

7 Stikkprovestarrelse etter korreksjon =28 * i—=28/52) = 19

8 For & finne passende stikkprovestgrrelse dersom man gnsker
et lavere konfidensniva enn 90 prosent, kan man f. eks. be-
nytte ulike former for revisjonsprogramvare. Stikkprave-
starrelsen pa 9 ved et konfidensniva pa 60 prosent og et tole-
rerbart avvik pa 11 prosent er beregnet ved hjelp av revisjons-
programvaren ACL.




REVISJON

«Dersom vi gnsker a gjiennomfgare en kontrolltest i samsvar med
statistisk teori, er vi imidlertid ngdt til & trekke et tilfeldig utvalg.»

-/

vise kontrollene. Det vil na vaere seks ulike stikk-
praver som kan trekkes og kontrollen som ikke ble
utfert korrekt vil kun komme med i tre av disse.
Avviket vil altsd bare avdekkes med en sannsynlighet
pa 50 prosent. Jacoby og Hitzig viser videre i sin
artikkel at nar revisor bruker stikkprgvestarrelsene i
tabell 2 foran, vil sannsynligheten for a avdekke et
eksisterende avvik veere lavere ved de av kontrollene
som utferes sjelden enn ved de som utfares f. eks.
ukentlig, se ellers Jacoby and Hitzig (2011) for en
grundigere gjennomgang av problemstillingene
knyttet til sma utvalg.

| sum har vi at stikkprgvestarrelsene som frem-
kommer i tabell 2 gir relativt lite bevis isolert sett.
Bruken av disse tommelfingerreglene forsvares
gjerne med at ved sjeldent forekommende kontroller,
vil effekten av andre beviskilder veere starre enn for
kontroller som gjennomfares oftere. Det er imidlertid
viktig at revisor er klar over denne problemstillingen.
Det bgr ogsa papekes at revisor ved slike sjeldent fore-
kommende kontroller gjerne velger a ha fokus pa de
kontrollene som er utfert per 31.12. Gitt at kontrollene er
kumulative, vil man kunne fa relativt hay bevisverdi pa
den maten, og det er ikke nadvendigvis behov for a
teste kontrollene som er utfert i Igpet av aret.

Det fremgar av ISA 530, Vedlegg 4, at det er flere
ulike metoder som kan brukes for a velge ut hvilke
enheter som skal kontrolleres (utvalgsenhetene).
Dersom vi gnsker a gjennomfare en kontrolltest i
samsvar med statistisk teori, er vi imidlertid nagdt til a
trekke et tilfeldig utvalg. Per definisjon betyr dette at
alle utvalg av den gnskede starrelse er like sannsyn-
lige, slik at «alle utvalgsenheter i populasjonen skal
ha den samme sannsynligheten for &8 komme med i
stikkpraven, men ogsa at enhver kombinasjon med et
gitt antall utvalgsenheter har samme sjanse for & bli
trukket ut» (Lillestal, 1996, side 20). | praksis kan vi
for & trekke ut enhetene generere tilfeldige tall ved
hjelp av Excel eller en app. Disse tallene vil dersom
de genereres ved hjelp av en datamaskinbasert algo-
ritme ikke vaere tilfeldige i teoretisk forstand, men for
vart formal er dette «tilfeldig nok». Et alternativ er &
benytte tilfeldige tall generert fra nettsiden random.
org som skal veere generert ved hjelp av en fysisk til-
feldig prosess, dvs. de er tilfeldige ogsa i teoretisk
forstand.

Utvalgs- Faktisk antall avdekkede avvik

storrelse 0 ] 5 3
50 4,6 7,6 10,3 12,9
55 4] 6,9 9,4 1,8
60 38 6,4 8,7 10,8
70 53 55 75 9,3
80 29 4,8 6,6 8,2
90 2,6 4,3 59 73
100 2,3 39 53 6,6
120 2,0 33 4,4 55
160 5 2,5 33 4,2
200 1,2 2,0 2,7 34

Tabell 3 - @vre konfidensgrense ved et gnsket konfi-
densniva pa 90 prosent (hentet fra Eilifsen et al. (2014)
tabell 8-9)

La oss na av pedagogiske hensyn anta at vi valgte
a kontrollere et utvalg pa 50 enheter og at det for
alle de kontrollerte salgsfakturaene eksisterer autori-
serte ordrer og pakksedler. Det beste estimatet vi na
har pa avviksprosent i populasjonen er null, og vi kan
lese av fra en annen tabell, tabell 3 over, at gvre kon-
fidensgrense er pa 4,6 prosent. Rent konkret betyr
dette at basert pa hva vi har funnet i utvalget vart, er
sjansen 90 prosent for at den faktiske avviksandelen i
populasjonen er lavere enn 4,6 prosent.

Vi sammenligner na denne ovre konfidensgrensen
med tolererbart avvik og finner at vi kan konkludere
med at vi ikke har grunn til & tro at flere enn 5 pro-
sent av salgene mangler dokumentasjon: sagt pa en
annen mate, denne internkontrollen kan vi stole pa.
Hvis vi hadde avdekket ett avvik i utvalget, er vart
beste estimat pa avvik i populasjonen 2 prosent
(1/50) og vi kan lese av i tabell 3 foran at den gvre
konfidensgrensen er pa 7,6 prosent. Ettersom denne
grensen er hgyere enn det tolererbare avviket betyr
dette at vi nd ikke har tilstrekkelig sikkerhet for at det
ikke er faerre enn 5 prosent avvik i populasjonen, og
vi ma i denne situasjonen konkludere med at intern-
kontrollen ikke fungerer sa godt at vi kan stole pa
den i revisjonsarbeidet vart. | praksis har vi i sa fall to
ulike muligheter: dersom vi tror at vi har vaert «uhel-
dige» med stikkprgven og bestemt tror at det ikke er
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flere avvik i populasjonen enn at vi kan stole pa
internkontrollen, kan vi velge & utvide stikkprgven.
Alternativet er & gjennomfare «mer» substansrevisjon
enn det vi initielt hadde planlagt ved a endre «type,
tidspunkt og/eller omfang» av substansrevisjons-
handlingene knyttet til den/de pastandene intern-
kontrolltesten var ment a skulle hente inn bevis for.

Ettersom vi har gjennomfart en utvalgsbasert test
star vi overfor to ulike typer risiko for feilkonklusjon.
| det farstnevnte eksempelet risikerer vi at vi feilaktig
har akseptert at internkontrollen fungerer nar den
ikke gjer det (type ll-feil), og i det sistnevnte eksem-
pelet risikerer vi at vi feilaktig har forkastet at intern-
kontrollen fungerer (type I-feil) nar den faktisk egent-
lig fungerer. Vi er gjerne spesielt bekymret for forst-
nevnte type feil ettersom vi da risikerer at vi ender
opp med gal revisjonsberetning mens vi i sistnevnte
tilfelle kan ende opp med a revidere for mye med for
hoye kostnader som konsekvens.

Nar det gjelder bruk av stikkpraver i forbindelse
med offentlig revisjon, felger det av ISSAI 1530, pkt.
3, at revisor her kan ha ytterligere plikter nar det
gjelder bade hvilket arbeid som skal utferes og hvilke
plikter man har med tanke pa rapportering av even-
tuelle funn. | praksis kan det for eksempel tenkes at
man kan bli palagt & gjennomfare en grundigere revi-
sjon enn «vanlig», dvs. at man ma bruke et hgyere
konfidensniva i forbindelse med stikkpravene man
gjennomfarer, eller at man ma rapportere bade en
nedre og en gvre konfidensgrense, f. eks. som en del av
palagte forvaltningsrevisjonsoppgaver, jf. kommune-
loven § 78, pkt. 2. Et eksempel pa det siste kan vaere at
man blir bedt om & kartlegge responstid knyttet til en
kommunal tjeneste, og at man i den forbindelse rap-
porterer et beste estimat pa responstiden samt hvil-
ket konfidensintervall som med en sannsynlighet pa
f. eks. 95 prosent (avhengig av valgt konfidensniva)
inneholder den faktiske responstiden slik at dette in-
tervallet kan brukes for & vurdere om responstiden er
i samsvar med den kommunen er palagt a serge for.

Avslutning

Jeg har i denne artikkelen med et enkelt eksempel
vist hvordan man kan gjennomfare en stikkprove
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med en statistisk angrepsvinkel samt kort diskutert
noen av «tommelfingerreglene» som per i dag benyt-
tes av revisor nar han tester en kundes internkontroll.
Vi har sett at revisor ber se pa bruken av disse
tommelfingerreglene med et kritisk blikk ettersom de
gjerne gir relativt lite bevis isolert sett. Avslutningsvis
vil jeg benytte sjansen til & understreke at kjennskap
til statistiske metoder gir revisor et verktay som han
kan benytte i sitt daglige revisjonsarbeid («utvider
verktgykassen»), og at dette bidrar til at revisor
bedre kan reflektere rundt egen praksis. ©

—/

Referanser

American Institute of Certified Public Accountants. 2014.
Audit Sampling. New York: AICPA

ISA 530 Stikkpraver i revisjon

ISSAI 1530 Audit Sampling

Eilifsen, Aa, W. F. Messier, S. M. Glover and D. F. Prawitt. 2014.
Audiiting and assurance services. Berkshire: Mc Graw Hill

Education.

Jacoby, J. E. and N. B. Hitzig. 2011. Auditing Internal Controls in
Small Populations. The CPA Journal. December: 34-36.

Lillestel, J. 1991. Sannsynlighetsregning og statistikk med
anvendelser. 4. utgave. Oslo: Bedriftsgkonomens Forlag.

Lillestel, J. 1995. Statistiske metoder i revisjon. Oslo: Cappelen.

7

Ellen M. Kulset er sivilgkonom NHH, statsautorisert revisor og har
en PhD i Business Economics fra NHH. Hun har tidligere arbeidet
som manager i KPMG og arbeider nd som farsteamanuensis ved
NHH og Hagskolen i Serast-Norge.




KORRUPSJON

-

&=

Av Anders Svarholt, seksjonsleder
forvaltningsrevisjon, Jstfold
kommunerevisjon IKS

@konomisk kriminalitet er sveert samfunnsskadelig. Norge har mal
om a veere et foregangsland i kampen mot gkonomisk kriminalitet,
og har i dag et av verdens strengeste regelverk nar det gjelder

korrupsjonsbekjempelse.

Hva som regnes som korrupsjon avgjgres pa
grunnlag av et utilberlighetskriterie - en rettslig
standard. Bruken av slike standarder kan imidlertid
by pa problemer i det praktiske liv - hva er det
egentlig som rammes?

Straffebudene mot korrupsjon har blitt anvendt i
en rekke saker de siste 13 arene, men flertallet av
disse sakene har rettet seg mot korrupsjon i sterre
skala. Det har med andre ord ikke veert tvil om at for-
delen som har blitt utvekslet har veert utilberlig. Som
kommunal revisor er det imidlertid sjelden at vi
ramler over de helt store sakene. Det forekommer
nok oftere at vi oppdager eller mistenker saker i
mindre skala, eller at vi avdekker forhold som vi
egentlig ikke tenker pa som mulig korrupsjon i det
hele tatt, men hvor vi fgler at noe «skurrer».

Formalet med denne artikkelen er a belyse nar
man er i ferd med & bevege seg fra en lovlig aktivitet
og over i randsonen av straffebestemmelsen om kor-
rupsjon. Dette vil gjere oss bedre i stand til & vurdere
om noe faktisk kan vaere straffbart, men vil ogsa
kunne vaere nyttig nar man eksempelvis skal revidere
internkontroll generelt eller vurdere innholdet i en
kommunes etiske retningslinjer.

Straffeloven § 387

Den alminnelige straffebestemmelsen mot korrupsjon

folger av straffeloven & 387, og lyder som falger:

«Med bot eller fengsel inntil 3 ar straffes den som

a) for seg eller andre krever, mottar eller aksepterer
et tiloud om en utilbegrlig fordel i anledningen av
utgvelsen av stilling, verv eller utfering av opp-
drag, eller

b) gir eller tilbyr noen en utilbgrlig fordel i anledning
av utgvelsen av stilling, verv eller utfering av opp-
drag.

Med stilling, verv eller oppdrag i ferste ledd menes
ogsa stilling, verv eller oppdrag i utlandet.»

Bestemmelsen representerer den strafferettslige
definisjonen pa korrupsjon', og er et av tre straffebud
som samlet palegger straffeansvar for ulike former
for korrupsjonskriminalitet. De gvrige bestemmelsene
er § 388 om grov korrupsjon og § 389 om pavirk-
ningshandel.

Bestemmelsen rammer flere alternative handle-
mater, men skiller mellom to hovedformer - juridisk
kalt for passiv og aktiv korrupsjon. Med passiv menes
mottakersiden/den som lar seg bestikke, mens aktiv
sikter til tilbydersiden/den som bestikker.
Begrepsbruken er kun brukt for & skille mellom
partenes posisjoner. Det kan godt vaere den passive
bestikkeren som faktisk er den aktive parten i et
korrupsjonsforhold. Bestemmelsen bruker ikke
begrepet bestikkelser, men i forarbeidene brukes
korrupsjon og bestikkelser som synonyme begreper.

Selv om bestemmelsen omfatter begge parter i et
korrupsjonsforhold, er det ikke gitt at bade mot-
takers og tilbyders forhold rammes. For eksempel
kan situasjonen veere slik at den aktive har tilbudt
den passive en bestikkelse, som den passive ikke har
akseptert. | dette tilfellet vil den aktive bestikker
kunne straffes for korrupsjon, men ikke den passive.

Bestemmelsen inneholder en rekke kumulative
vilkdr som ma vaere oppfylt for at bestemmelsen skal
fa anvendelse; krav om tilknytning, maten fordelen
overfgres pa, fordelsbegrepet og utilbgrlighetskriter-
iet. | tillegg ma den som bestikker/lar seg bestikke ha

1 Korrupsjon defineres ulikt. Transparency Internationals defini-
sjon omtaler korrupsjon som misbruk av makt i betrodde
stillinger for personlig gevinst. Det vil antakelig veere mange
forhold som vil kunne omfattes av denne, men som kanskje
ikke rammes av den strafferettslige korrupsjonen - selv om det
er lagt til grunn et vidtgaende begrep.
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utvist forsett. Det er ikke plass til & ga inn pa alle vil-
karene i denne artikkelen, og i det falgende vil jeg
derfor rette fokus mot det vilkaret som har skapt
mest hodebry i juridiske miljger - vilkaret om «util-
berlig fordel».

Hva menes med fordel?

Etter en alminnelig forstaelse innebaerer begrepet
fordel et fortrinn, eller noe som er til gagn for noe
eller noen. | dette perspektivet kan en fordel veere til-
neermet hva som helst, sa lenge mottakeren oppfat-
ter den som nyttig pa et eller annet vis. En slik for-
staelse er ogsa lagt til grunn i forarbeidene, hvor det
fremgar at «Alt den passive bestikker ser seg tjent
med eller kan dra nytte av, er & anse som en fordel i
lovens forstand.»? Det er med andre ord lagt til grunn
en vid forstaelse av fordelsbegrepet. Samtidig ligger
det ogsa en naturlig begrensning i ordlyden, ved at
goder som mottakeren faktisk har krav pa ikke utgjer
en fordel.3

Et eksempel pa sistnevnte kan illustreres ved hjelp
av «Radmann-saken».* Her ble blant annet kjgp av
leilighet til under takst ikke regnet som en fordel.
Begrunnelsen var at det ikke ble sannsynliggjort at
leiligheten var solgt til underpris. Det fantes ikke
andre interessenter som var villige til a betale det
rddmannen betalte. Ergo var det snakk om en vanlig
boligtransaksjon. At salget ikke ble gjennomfert via
megler med vanlig budrunde endret ikke dette fak-
tum.

Det vanlige er at en fordel har en selvstendig gko-
nomisk verdi, eksempelvis bestikkelse i form av pen-
ger, tjenester eller gjenstander. Det har ogsa veert til-
felle i de fleste pademte korrupsjonssaker. Som sitatet
ovenfor viser, er det imidlertid ikke noe krav om at
fordelen ma kunne verdifastsettes. Forarbeidene
nevner eksempler i form av ordenstildelinger, opptak
i losjer, barns opptak ved privatskoler, seksuelle
tjenester, innsideopplysninger mv. | Straffelovradets
utredning nevnes ogsa god omtale i media.

2 Ot.prp.nr. 78 (2002-2003) «Om lov om endringer i straffeloven
mv.», s. 54.

31 NOU 2002:22 «En alminnelig straffebestemmelse mot korrup-
sjon» fremheves dette under omtalen av utilbgrlighetsvilkaret,
ved at det «For det fgrste pd avgrenses mot ytelser gjernings-
mannen har krav pa. Dernest ma det avgrenses mot paskjen-
nelser som gjerningsmannen har rett til & ta imot.» (s. 38).

4 TRANA-2012-65267.

10 4-2017

Et annet eksempel kan vaere der en konsert-
arranggr sgker kommunen om skjenkebevilling for et
arrangement. Arranggren tilfredsstiller imidlertid ikke
kravene som oppstilles for bevillingshavere, men han
vet at datteren til kommunens saksbehandler er
lidenskapelig fan av artisten. Han tilbyr derfor saks-
behandleren at datteren skal fa tilbringe en hel dag
med sitt aller starste idol dersom sgknaden innvilges.
At dette er en fordel for datteren er apenbart (antake-
lig ogsa for faren som oppnar betydelig anseelse i
datterens gyne), men fordelen har ingen selvstendig
gkonomisk verdi.

Fordelsbegrepet ma tolkes i lys av hvordan
korrupsjon foregar og de interesser som bestemmel-
sene skal verne. Partene i et korrupsjonsforhold har
en gjensidig interesse i a skjule hva som egentlig
foregar i kulissene. Dette resulterer ofte i stor
kreativitet, bade nar det gjelder type fordeler som
utveksles og hvordan dette utferes. Dette gjor ogsa
korrupsjonsforhold vanskelige & avdekke.® For at
straffebestemmelsen skal veere effektiv ma det altsa
legges til grunn en vid forstaelse av begrepet - den
ma veere anvendelig pa alle tenkelige lgsninger.

Utilbgrlighet - den vanskelige malestokken
Utfordringen med en vid forstaelse av fordels-
begrepet er at terskelen blir sveert lav for at vilkarene
i straffebudet anses oppfylt. Eksempelvis vil enhver
form for kundepleie eller gitte paskjennelser rammes
av bestemmelsen. Dette skaper en uholdbar situa-
sjon, og er heller ikke gnsket av lovgiver. Fordelen ma
derfor underkastes en utilbgrlighetsvurdering for a
avgjore om utvekslingen er straffbar.

Kriteriet angir den nedre grensen for korrupsjon
og dermed ogsa hvilke fordeler som to parter lovlig
kan utveksle. Utilbgrlighetskriteriet handler i
realiteten om to spersmal.6 For det farste er det et
sparsmal om hvor hgyt - eller lavt - terskelen for
mulig utilbgrlighet ligger; i realiteten et spgrsmal om
det er handlinger som ikke under noen omstendighet
rammes av bestemmelsen. For det andre er det et

5 Se blant annet Rt-2001-227, hvor ferstvoterende uttaler:
«Karakteristisk for korrupsjon er at den foregar sveert fordekt,
med utvisning av stor oppfinnsomhet nar det gjelder a skjule
hva som foregar. Oppdagelsesrisikoen vil generelt veere liten.»

6 Schea, Trond Eirik og Lars Stoltenberg, «Straffebudene mot
korrupsjon - utilbarlighetsvilkaret» (2007), s. 82.
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sparsmal om hva som gjer en fordel utilbgrlig, dersom
den overstiger denne terskelen.

Det farste sparsmalet er forholdsvis enkelt & be-
svare. Det folger allerede av ordlyden at det ligger en
viss grad av fordemmelse i begrepet utilbarlig.” Dette
stemmer godt overens med uttalelsene i forarbeidene.
Det ma foreligge et klart klanderverdig forhold for at
noen skal kunne straffes for korrupsjon.8

Dette innebeerer at kriteriet pa den ene siden be-
skriver selve kjernen i gjerningsbeskrivelsen, og sam-
tidig er en lovfesting av den alminnelige rettsstridsre-
servasjonen. Fordeler som det vil stride mot den almin-
nelige rettsbevissthet a kriminalisere omfattes ikke av
straffebudet. Dette kan vaere blomsterbuketter, en
flaske vin, gavekort av beskjeden verdi, reklamemate-
riell osv., men ogsa noe mer verdifulle fordeler nar de
utveksles innenfor rammer som ma anses som aksep-
table.

Den forstaelsen av utilbarlighetskriteriet som for-
arbeidene legger opp til, hever dermed terskelen mar-
kant i forhold til utgangspunktet. Samtidig gir dette
bare i begrenset grad svar pa hva som er faktisk er util-
barlig. | henhold til NOU 2002: 22 ma dette sparsmalet
avgjeres pa grunnlag av en:

«... totalvurdering av situasjonen, hvor en rekke

momenter vil spille inn. Momenter i den sammen-

heng vil veere formalet med ytelsen, ytelsens art
og verdi, hvilken grad av dpenhet som foreligger,
hvilket regelsett som eksisterer i bedriften eller
bransjen, om forholdet gjelder offentlige tjeneste-
menn eller privat naeringsliv, og ogsa ellers hvilken
posisjon henholdsvis giver og mottaker til ytelsen
har, m.m.»°

De opplistede momentene er ikke uttemmende, jf.
med mer. Det ma avgjgres konkret hvilke momenter
som ma trekkes inn, og det er ikke gitt at alle
momentene far betydning. Det kan ogsa foreligge
andre momenter som det etter sammenhengen er
mer naturlig & legge vekt pa. Dette kan gi inntrykk av
at utilberlighetsvurderingen er overlatt til dommer-
ens frie skjgnn, men etter forarbeidene er det ikke:

«... den enkelte dommers personlige oppfatning
som skal vaere avgjgrende for hvilke handlinger
som er & anse som utilbgrlige og dermed straff-
bare. Vurderingen skal bero pa oppfatninger i
samfunnet i lys av de reelle hensyn og grunnleg-
gende verdier som ligger bak bestemmelsen. Util-
barlighetsstandarden vil derfor ikke ligge fast,
men utvikles pa bakgrunn av det radende moral-
synet i samfunnet til enhver tid.»"©
Sitatet viser ogsa den rollen rettspraksis og retts-
oppfatninger er tillagt i tolkningen av utilberlighets-
begrepet, og rettspraksis viser at det har forekom-
met en utvikling fra bestemmelsen ble satt i kraft i
2003. Terskelen er lavere na enn hva den var for 15 ar
siden. | punktene nedenfor (del 2 av artikkelen kom-
mer i neste nummer) vil jeg redegjere for hovedinn-
holdet i de momentene som forarbeidene trekker
frem som aktuelle, og vise hvordan disse kan brukes
for & bedgmme skillet mellom lovlige fordeler og
straffbar korrupsjon. ©

7  NOU 2002: 22 sies det til og med at «Det er en ganske sterk
fordemmelse som ligger i uttrykket 'utilbarlig’» (s.40).

8 Ot.prp.nr. 78 (2002-2003), s. 6.

9 NOU 2002: 22, s. 39.

10 Ot.prp.nr. 78 (2002-2003), s. 34.
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Av Gjertrud Strand Sanderad,

radgiver - lokaldemokrati og styring, KS

Det kommunale og
fvlikeskommunale risikobildet

KS har kartlagt hvilke sektorer og virksomheter kommunestyrene
og fylkestingene mener det er behov for forvaltningsrevisjoner |
denne valgperioden. For forste gang er det utarbeidet et samlet
risikobilde fra kommunesektorens sitt stasted.

S arbeider for a styrke den kommunale egenkon-

trollen og bedre samhandlingen mellom kommune-
sektoren og staten i utgvelsen av statlig tilsyn, herunder
en bedre samordning av det statlige tilsynet og den
kommunale egenkontrollen. Samtidig har det eksistert
et «hull» i arbeidet, for hva mener kommunesektoren
selv? Kommuner og fylkeskommmuner leverer tjenester
som bergrer innbyggernes liv pa ulike mater. Innen
hvilke tjenester mener kommunene og fylkeskommun-
ene selv det er stearst risiko for at noe gar galt?

Et samlet risikobilde for kommunal sektor

Minst en gang i valgperioden skal kontrollutvalgene i
kommuner og fylkeskommmuner utarbeide en plan for
gjennomfgring av forvaltningsrevisjon. Denne planen
baseres pa en overordnet analyse av virksomheten.
Omrader som kommuner og fylkeskommuner selv anser
som seerlig risikofylte vil naturlig nok gjenspeiles i plan
for forvaltningsrevisjon. Deloitte har pa oppdrag fra KS
samlet inn vedtatte planer for forvaltningsrevisjon i 364
kommuner og 17 fylkeskommuner. Kartleggingen skulle
ta utgangspunkt i falgende problemstillinger:

» Hvilke tjenesteomrader og tema i kommunene/fylkes-
kommunene er det knyttet sterst risiko til basert pa
kommunestyrenes/fylkestingenes vedtatte planer for
forvaltningsrevisjon?

* Hvilke systematiske likheter og forskjeller viser risiko-
bildet dersom man sammenligner kommuner med
hensyn til geografi og kommunestgrrelse?

« | hvilken grad sammenfaller valg av tjenesteomrade
og tema med gjennomfgarte revisjonsomrader i tidlig-
ere perioder?

| tillegg har det blitt sendt ut en sparreundersak-
else til kontrollutvalgsledere. Kartleggingen og svar-
ene fra sparreundersgkelsen gir saledes et godt bilde
av kommunesektoren.

Kartleggingen av det kommunale risikobildet viser
at det er innenfor de store tjenesteomradene helse
og omsorg kommunene knytter storst risiko til.
Innenfor dette tjenesteomradet er det saerlig psykisk
helse og rus som peker seg ut, tett fulgt av generelle
pleie- og omsorgstjenester. Dernest kommer sam-
handlingsreform, generelle helsetjenester og
hjemmetjenester. Samtidig viser resultatene at det er
identifisert mange risikofaktorer under tjeneste-
omradet «administrasjon og organisasjon», og da
saerlig internkontroll, personal, sykefravaer og HMS
og anskaffelser.

For fylkeskommunene ser bildet relativt likt ut.
Likheten er forst og fremst at de store og tunge opp-
gavene kommer farst i prioriteringen, og i dette tilfel-
let gjelder det den videregaende opplaeringen. Her
er det opplaering generelt, fagopplaering og laerling-
opplaering, frafall og tilpasset opplaering/spesial-
undervisning som prioriteres hgyt i forvaltningsrevi-
sjonene. Videre er ogsa tjenesteomradet «adminis-
trasjon og organisasjon» hayt prioritert, men her
kommer anskaffelser, internkontroll, prosjektstyring
og arkivering og journalfgring hoyt. Ogsd samferdsel

OVRIGE
KRONIKORER:

Foto: Riks-
revisjonen

Per-Kristian Foss,
riksrevisor

/i
Ole Petter Pedersen,

nyhetsredakter i
Kommunal Rapport

Foto: TI Norge

Tor Dglvik, Transparency
International Norge

og medlem av Kommune-
sektorens etikkutvalg
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er et tjenesteomrade som det er knyttet risiko ved,
saerlig kollektivtransport og skoleskyss.

| undersgkelsen ble det ogsa undersgkt om det
var en geografiske forskjeller, at kommuner i ulike
fylker prioriterer annerledes fra hverandre. Her viser
det seg at det overordnede mgnsteret er at kommu-
nene prioriterer relativt likt pa tvers av fylkestilharig-
het. Samtidig ser vi noen nyanseforskjeller, blant
annet at kommunene i Aust-Agder er en relativt hay
andel (25 prosent) av planene innenfor barnevern-
tjenesten. Planer innenfor barnehage finner vi i de
fleste fylkene, med unntak av @stfold, Telemark og
Finnmark. Ellers er kulturomradet lite representert og
som oftest nedprioritert i alle fylker.

Videre har Deloitte sett pa forholdet mellom antall
planlagte prosjekter, risikoomrader og hvordan disse
fordeler seg pa de ulike tjenesteomradene med kom-
munestarrelse. Kartleggingen viser at antall prosjekter
som inngar i plan for forvaltningsrevisjon har en viss
sammenheng med kommunestgrrelse. Vi ser at de
store kommunene (over 50.000 innbyggere) har en
hayere andel planlagte prosjekter (fra 6 og oppover),
mens de mindre kommunene har en lavere andel plan-
lagte prosjekter (fra 1-6). Samtidig ser vi store kom-
muner som har fa prosjekter og sma kommuner som
har mange prosjekter. Nar det gjelder kommune-
starrelse og hvordan fordelingen av risikoomrader pa
tjenesteomradene finner vi kun sma forskjeller fra de
minste kommunene til de starste kommunene.

Egenkontroll og tilsyn
KS mener & styrke den kommunale egenkontrollen vil
kunne redusere statlig tilsyn i noen grad, slik at den to-
tale belastningen pa kommuner og fylkeskommuner
reduseres. Her er det viktig og presisere at funnene fra
Deloitte-rapporten viser at (fylkes-) kommunenes
risikovurderinger og gjennomfaring av forvaltningsrevi-
sjon skiller seg fra de statlige tilsynene ved at de favner
bredere og omfatter starre deler av den (fylkes-) kom-
munale forvaltningen. Over halvparten av de foreslatte
forvaltningsrevisjonene i kommunene er innenfor tema
hvor det normalt ikke gjennomfares statlige tilsyn.

Funnene fra kartleggingen viser samtidig at det er
behov for @ samordne arbeidet med forvaltnings-
revisjon og gjennomfearte eller planlagte statlige tilsyn.
Her kommer det frem at i en tredjedel av de kommu-
nale forvaltningsplanene tas hensyn til planlagte eller
gjennomfearte statlige tilsyn, mens tallet for fylkeskom-
munene er noe lavere. Dersom vi ser pa tema for plan-
lagte prosjekter i kommuner, er litt under halvparten
innenfor et omrade hvor det utferes tilsyn, mens det i
fylkeskommunene er mot en fjerdedel. Her kan bade
stat og kommunal sektor utfordres for & sikre god sam-
ordning.

| den forbindelse har KS etablert et pilotnettverk
for egenkontroll og tilsyn, der 22 kommuner er pa-

meldt. Nettverket bestar av fire samlinger som strek-
ker seg fra juni 2017 til februar 2018, der fokuset for
nettverket vil vaere kommunestyrets overordnede til-
synsansvar, rdédmannens internkontroll, kvalitetsutvik-
ling i tjenestene og organisatorisk laering. Malsettingen
med nettverket er & integrere egenkontroll med kva-
litetsutvikling pa tjenesteniva. Ved & ga naermere inn
pa en konkret tjeneste - voksne med samtidig psykisk
lidelse og rusavhengighet, vil deltakerkommunene
laere nye verktoy og metoder som kan brukes pa
dette og andre tjenesteomrader i kommunen.

Vil staten falge opp?

Da stortingsmeldingen om kommunereformen ble
fremlagt varen 2014 presiserte regjeringen at «for-
delene med lokalt ansvar og lokalt tilpassede tjenester
trekker klart i retning av at staten i mindre grad bor
bruke tilsyn for & styre kommunal virksomhet.» Og
folger opp med at «nar kommunene har en aktiv
egenkontroll, vil behovet for statlig tilsyn vaere
mindre»'. Samtidig ble det i kommuneproposisjonen
for 2018 presisert at «Regjeringen har som mal at det
statlige tilsynet med kommunesektoren skal veere
koordinert og effektivt, og legger til grunn en malset-
ting om at omfanget av tilsyn med kommunene totalt
sett ikke skal wke.» Det gis derimot ingen god
begrunnelse for denne endringen i proposisjonen. KS
mener at det bar veere en klar sammenheng mellom
kvaliteten pa den kommunale egenkontrollen og om-
fanget av det statlige tilsynet.

KS ser det som positivt at regjeringen i kommune-
proposisjonen foreslar a etablere en felles tverrsekto-
riell arena der statlige tilsynsmyndigheter, fylkes-
menn og KS kan diskutere sparsmal knyttet til tilsyn
med kommunesektoren, og samordning pa tvers av
sektor. En felles ambisjon er at tilsyn bgr innrettes pa
en mate som ikke oppleves som urimelig eller ufor-
holdsmessig belastende for kommunen. Med de siste
ukers endringer, blant annet i kommuneproposisjonen,
er KS spent pa hvordan regjeringen videre vil inn-
rette det statlige tilsynet. ©

Deloitte har pa oppdrag fra KS samlet inn vedtatte planer for
forvaltningsrevisjon i 364 kommuner og 17 fylkeskommuner. |
tillegg har det og blitt sendt ut en sparreundersgkelse til kontroll-
utvalgsledere. Kartleggingen viser at kommunene og fylkeskom-
munene setter de starste og viktigste tjenesteomradene forst:
helse- og omsorgstjenestene i kommunene og den videregaende
opplaeringen i fylkeskommunene. Dette er felles for de fleste
kommuner, uavhengig av starrelse og geografi.

L 7
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Revisjons-
komiteen

Forvaltnings-
revisjons-
komiteen

Regnskaps-
komiteen

Kvalitets-
kontroll-
komiteen

Kontroll-
utvalgs-
komite

Selskaps-
kontroll-
komiteen

Disiplinaer-
komiteen

Heders-
tegn-
komiteen

Revisorer

ARSMOTET

Leder Per Olav Nilsen Trondheim kommunerevisjon 2017-2019 (gjenvalg)
Nestleder Reidar Enger Oslo kommune, Kontrollutvalgets sekretariat 2016-2018

Medlem Torgun M. Bakken Glamdal sekretariat IKS 2016-2018

Medlem Inger Anne Fredriksen Buskerud Kommunerevisjon IKS 2017-2019 (ny)
Medlem Tor Ole Holbek Agder Kommunerevisjon IKS 2016-2018

1. varamedlem

Laila Nagelhus

@stfold kommunerevisjon IKS

2017-2018 (ny)

2. varamedlem

Pal Ringnes

Kontrollutvalgssekretariatet i Buskerud og omegn, KUBIS

2017-2018 (ny)

Leder Unn Helen Aarvold Oslo kommune, Kommunerevisjonen 2016-2018
Medlem Inge Johannessen KomRev NORD IKS 2017-2018 (ny)
Medlem Linn Therese Bekken Vestfold Kommunerevisjon 2017-2019 (gjenvalg)

Varamedlem

Bjeorg Hagen

Innlandet revisjon IKS

2017-2018 (gjenvalg)

Leder Tor Arne Stubbe Revisjon Midt-Norge IKS 2016-2018
Medlem Astrid Indrebg KomRev NORD IKS 2016-2018
Medlem Morten Mjglsnes Baerum kommune, Kommunerevisjonen 2017-2019 (ny)

Varamedlem

Anne Seeterdal

Telemark kommmunerevisjon IKS

2017-2018 (gjenvalg)

Leder Age Sandsengen Kommunerevisjon IKS 2016-2018
Medlem Linda Undrum Akershus og @stfold fylkesrevisjon 2016-2018
Medlem Ann Katharine Gardner Revisjon Midt-Norge IKS 2017-2019 (gjenvalg)

Varamedlem

Liv Anne Kildal

Salten kommunerevisjon IKS

2017-2018 (ny)

Leder Cicel T. Aarrestad Rogaland Revisjon IKS 2017-2019 (gjenvalg)
Medlem Kjell Peter Ekman Telemark kommunerevisjon IKS 2017-2019 (ny)
Medlem @yvind N. Grgndahl Romerike revisjon IKS 2017-2018 (ny)

Varamedlem FR

Elisabeth Nilsen

Vestfold Kommunerevisjon

2017-2018 (ny)

Varamedlem RR

Jolanta Betker

@stfold kommunerevisjon IKS

2017-2018 (ny)

Leder Mona Moengen Romerike kontrollutvalgssekretariat IKS, ROKUS 2016-2018
Medlem Alexander Etsy Jensen Agder og Telemark Kontrollutvalgssekretariat IKS, Temark | 2017-2019 (ny)
Medlem Kari Louise Hovland Kontrollutvalgssekretariatet Innlandet 2017-2018 (ny)

Varamedlem

Liv Tronstad

KomSek Trgndelag IKS

2017-2018 (ny)

Leder Sverre Bugge Midthjell KonSek Midt-Norge IKS 2016-2018
Medlem Tom @yvind Heitmann Vest-Finnmark kommunerevisjon IKS 2017-2019 (gjenvalg)
Medlem Kristin Skaane Oslo kommune, Kommunerevisjonen 2017-2019 (gjenvalg)

Varamedlem

Kirsti Torbjernson

Telemark kommunerevisjon IKS

2017-2018 (gjenvalg)

Leder Inge Storas Revisjon Midt-Norge IKS 2016-2018
Medlem Morten Alm Birkelid Hedmark Revisjon IKS 2017-2019 (gjenvalg)
Medlem Unni Romstad KomRev Trgndelag IKS 2016-2018

Varamedlem

Inger Johansen

K-sekretariatet IKS

2017-2018 (ny)

Leder Per-Martin Svendsen Baerum kommune, Kommunerevisjonen 2017-2019 (gjenvalg)
Medlem Halldis Moltu Sgre Sunnmare kommunerevisjon IKS 2016-2018
Medlem Ketil Roppestad Akershus og @stfold fylkesrevisjon 2016-2018

Varamedlem

Age Sandsengen

Kommunerevisjon IKS

2017-2018 (gjenvalg)

Revisor Jolanta Betker @stfold kommunerevisjon IKS 2017-2018 (gjenvalg)
Revisor Reidun Vie Hedmark Revisjon IKS 2017-2019 gjenvalg)
Vararevisor Tormod Dstli Hedmark Revisjon IKS 2017-2018 (ny)
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KOMMUNEREFORM

Av Kirsti Torbjgrnson,
Telemark kommunerevisjon IKS

For noen kommuner innebaerer kommunereformen at kommunen
endrer struktur i ulike retninger, f.eks. ved at en del av kommunen
slar seg sammen med A, mens resten star igjen alene, eller slar seg
sammen med B. Denne artikkelen handler om prosess og gjen-
nomfaring av slike endringer, sakalte grensejusteringer.

Kommuneinndelingen 0g prosessen rundt
endringer i kommunegrensene reguleres av lov
15. juni 2001 nr. 70 om fastsetjing og endring av kom-
mune- og fylkesgrenser (inndelingsloven). Loven ble
vedtatt i 2001 med endringer i 2014 og 2016 for 4 til-
passe prosess og medvirkning til behovene i
kommunereformen. Tidligere inndelingslov var fra
1956, og la i mindre grad enn dagens lov til rette for
lokal medvirkning.

Inndelingsloven gjelder for inndelingen av bade
fylkeskommuner og kommuner. Denne artikkelen
handler ikke om fylkesgrenser eller de seersporsmal-
ene som oppstar nar en kommunegrenseendring
0gsa bergrer en fylkesgrense.

Formalet med inndelingsloven er & legge til rette
for kommuneinndelinger som sikrer et funksjonelt
folkestyre og en effektiv lokalforvaltning, jf. inn-
delingsloven & 1. Dette harmonerer med kommune-
lovens formal. Videre er det et formal a sikre at
endringer i kommune- eller fylkesinndelingen med-
virker til & skape hensiktsmessige enheter som kan gi
innbyggerne og naeringslivet tilfredsstillende tjenes-
ter og forvaltning.

Inndelingsloven regulerer hvilken myndighet
regjeringen og departementet har til & vedta
endringer i kommuneinndelingen, og hva som ma til
Stortinget. Loven regulerer ogsa prosess og myndig-
het pd kommuneniva fram til sesknad om endret inn-
deling. Loven har ogsa regler for hvordan sammen-
slding og delinger/grensejusteringer skal gjennom-
fores: regler som definerer nar og hvordan det kreves
fellesnemnd, felles kommunestyremgate, gkonomisk
oppgjor m.m.

Inndelingssaker

Inndelingsloven regulerer to hovedtyper av saker:
fastsetting av grenser og endring av grenser. Fast-
setting av grensen er aktuelt ndr grensen mellom to
kommuner eller fylkeskommuner er uklar eller ukjent,

eller hvis det er uenighet om hvor grensen gar, jf. inn-
delingslova § 3 femte ledd. Dette er ikke sa praktisk i
vare dager.

Grenseendring er en fellesbenevnelse pa tre saks-
typer: sammenslaing, deling og justering. Sammen-
slding behandles ikke naermere i denne artikkelen.

Inndelingssaker I
Fastsetjingssaker Endringssaker
Saman- Delingar Grense-
slaingar justeringar |

Figur 1 - Kilde: Rundskriv til lov av 15. juni 2001 nr. 70 om
fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser
(inndelingslova). H - 10/15 Oppdatert mars 2017

Deling og grensejustering

Hvordan trekke grensen mellom deling

og justering?

Inndelingsloven gir ulike regler for prosess og gjen-
nomfgring, avhengig av om kommunen skal deles,
eller om endringen er en grensejustering. Reglene
om deling krever samme prosess som sammenslaing,
og det er en mer omfattende prosess enn prosessen
for grensejustering. Vi ser forskjellene seerlig nar det
gjelder krav om felles kommunestyremgate og felles-
nemnd, men ogsa nar det gjelder innbyggerhgring.
Arsaken til denne forskjellen er at en kommunedeling
anses som like inngripende som en sammenslaing,
mens en grensejustering anses som mindre inngrip-
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Kommune 1

-
-
-

Kommune 3

Komrhune 5

L e T T T T

Kommune 2

Kommune 4

Figur 2 viser at kommune 5 blir delt mellom kommunene 1-4. Den tette prikkede linjen viser den nye kommune-
grensen. Kilde: Rundskriv til lov av 15. juni 2001 nr. 70 om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser

(inndelingslova). H - 10/15 Oppdatert mars 2017

ende for kommunen som helhet. Jeg kommer tilbake
til prosess og gjennomfaring senere. Forelgpig skal vi
se pa kriteriene for & benytte det ene eller andre
regelsettet.

Grensejustering er i utgangspunktet definert som
flytting av grensen mellom to enheter som fortsetter
a besta, jf. inndelingslova § 3 tredje ledd.

Dersom en kommune blir delt, slik at det oppstar
to eller flere nye kommuner, skal reglene om deling
benyttes, jf. inndelingslova & 3 andre ledd bokstav a.
Slike strukturendringer ser vi forelgpig ikke i den pa-
gaende kommunereformen. Mer praktisk er det at de
nye delene inngar i andre kommuner, slik at den opp-
rinnelige kommunen ikke lenger bestar, og vi har fatt
feerre kommuner. Dette skal ogsa som hovedregel
handteres etter reglene om deling.

Departementet kan imidlertid gjere unntak fra
hovedregelen, og bestemme at hele eller deler av
prosessen skal anses som en grensejustering, jf. inn-
delingslova § 3 andre ledd bokstav b. For eksempel
hvis et starre omrade i kommune X skal slas sammen
med kommune A, og et omrade med en mindre del
av innbyggerne skal inn i kommune B, og et tredje
omrade skal slas sammen med kommune C, da kan
departementet se pa helheten for & avgjgre hva som
er en hensiktsmessig prosess. Departementet kan da
bestemme at oppdelingen av et eller flere av omrad-
ene skal behandles som en grensejustering, dersom
det aktuelle omradet har en mindre del av innbyg-
gerne.

Hva som er hensiktsmessig prosess i disse tilfel-
lene (deling eller grensejustering) avgjer departe-
mentet etter en skjgnnsmessig vurdering. Det fram-
gar av lovforarbeidene at hvis mer enn 40 prosent av
innbyggerne skal inn i den nye kommunen, sa skal
endringen alltid defineres som deling. Departementet
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sier i hgringsnotatet om lovendringene i 2014 at
grenseendringer som bergrer inntil 10 prosent av inn-
byggerne alltid vil bli behandlet som grensejustering,
mens grenseendringer som bergrer mer enn 25 pro-
sent av innbyggerne normalt vil bli behandlet som
deling.

Dersom en opprinnelig kommune deler seg for a
ga inn i flere andre kommuner, kan det som en folge
av dette vaere aktuelt & kjgre inntil to sammensla-
ingsprosesser parallelt, og & gjennomfare grensejus-
tering mot en eller flere andre kommuner samtidig.

Hvorfor trekke grensen mellom deling og justering?
Etter loven fra 1956 var det ikke noen tydelig grense
mellom hva som var deling og hva som var grense-
justering nar det gjaldt utredningsprosessen.
Avgjarende var om endringen var stor eller liten:
Etter inndelingsloven fra 1956 skulle departementet
oppnevne en person til & utrede endringene. Hvis det
var aktuelt med store endringer skulle minst tre per-
soner oppnevnes. Kommunestyret skulle hores for
departementet traff vedtak om endring.

Fra 2001 var det slik at sammenslaing og deling
krevde en omfattende prosess, med innbyggermed-
virkning mv., mens en grensejustering var en mye en-
klere prosess, blant annet var det ikke krav om inn-
byggermedyvirkning.

Etter 2001-reglene kunne i prinsippet hele kom-
muner forsvinne bit for bit etter den enklere proses-
sen, og uten innbyggermedvirkning. Derfor kom det
lovendringer i 2014 og 2016 som skal sikre innbyg-
germedvirkning ogsa ved grensejusteringer. Er-
faringen har vist at det i praksis ikke er noe tydelig
skille mellom en deling og en grensejustering, og at
en trengte regler som gir sterre smidighet og passer
bedre til bade store grenseendringer, mindre grense-
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Kommunestyret selv

Innbyggere, grunneiere, naerings-
drivende og kommunestyret

Innbyggerhgring.

Uttaleplikt for kommunestyret.

Innbyggerhgring.

Uttalerett for kommunen.

fellesnemnd.

Ganske gjennomregulert

Felles kommunestyremgte og

Utlgser kommunereformtilskudd

Ikke krav om felles organ eller felles
kommunestyremgte

Stgrre avtalefrihet — enkelte fgringer
i loven

Utlgser ikke kommunereformtil-
skudd.

Tabell 1 viser forskjellene pa de to prosessene deling og grensejustering.

endringer og sammensatte grenseendringer. De-
partementet kan etter dette i stor grad beslutte den
prosessen som er mest hensiktsmessig for de endring-
ene som skal gjores. Prosessvalget har betydning for
flere forhold, og det er viktig at det avklares tidlig.

Prosessvalg og virkning

Initiativretten: Hvis det er sgkt om grensejustering
og departementet mener at endringen er en deling,
sa skal departementet avvise en sgknad som kom-
mer fra andre enn kommunestyret selv (f.eks. et inn-
byggerinitiativ).

Beslutningen om a endre grensen ligger til
Kongen i statsrad dersom kommunene er enige i del-
ing, og delingen ikke bergrer fylkesgrensene, jf. inn-
delingsloven & 5. Hvis kommunene ikke er enige i
deling, gar saken til Stortinget.

Nar det gjelder grensejusteringer er beslutningen
delegert til departementet ved forskrift 18. mars
2016, jf. inndelingsloven & 6. Dersom vilkarene for
grensejustering er oppfylt, kan departementet be-
slutte grensejustering selv om kommunene ikke er
enige. Noe av denne myndigheten er delegert til

fylkesmannen, jf. forskrift 10. mars 2017 nr. 313. Det
framgar av forskriften at fylkesmannen avgjer saker
som bergrer mindre enn 10 prosent av innbyggerne
og hvis det er enighet mellom kommunene om
grensejusteringen.

Hvis en sak om grenseendring innebaerer bade
deling og grensejustering, sa er det Kongen i stats-
rad som avgjer endringen, sa framt det er enighet
om delingen. Det trenger ikke vaere enighet om den
delen av saken som gjelder grensejustering.

Den lokale prosessen er forskjellig ved deling og
grensejustering. | begge tilfeller er det krav om inn-
byggerhgring, men innhold og omfang av utredning
og innbyggerhgring er ikke detaljregulert. Ved deling
skal det vaere fellesnemnd og felles kommunestyre-
mote for hver av de nye tilhgrighetene. Ved en gren-
sejustering er det ikke fellesnemnd eller felles kom-
munestyremgte med den nye tilhgrigheten.

Tilskudd: Ved en deling der delene skal inn i nye
kommuner, vil hver av de nye kommunene fa
gkonomiske kommunereformmidler i samsvar med
innbyggertallet i de enkelte delene. Dersom grense-
endringen blir definert som en grensejustering, vil
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ikke mottakerkommunen fa skonomiske kommune-
reformvirkemidler.

@konomisk oppgjer ved grensejustering

Det kan jo hgres kurant ut & justere en grense, og i
mange tilfeller er det kanskje det. Det er sagt at kom-
munen leverer ca. 750 daglige tjenester til innbyg-
gere og naeringsliv. En grensejustering vil som regel
representere flytting av et mangfold av tjenester, og
kanskje ogsa av en del verdier og forpliktelser fra en
kommune til en annen: fra helsestasjonstjenester til
gravferdstjenester, og fra drift av skolekantiner til vei-
brayting og renovasjon, og fra eiendomstransaksjoner
til pensjonsforpliktelser. Da kan det vaere ngdvendig
med til dels omfattende utredninger, bade nar det gjel-
der endringer i drift, overfering av ansatte og fordeling
av verdier. Her skal vi se pa fordelingen av verdier.

Avtale og avtalefrihet

Det gkonomiske oppgjegret mellom kommunene ved
grenseendringer er regulert i inndelingsloven kapittel
V. Det falger av inndelingsloven § 18 at det skal avtales
0g gjennomfgres et skonomisk oppgjer mellom opp-
rinnelig kommune og ny kommunene ved deling og
grensejustering, dersom kommunene selv ikke blir
enige om og avtaler at et oppgjer er ungdvendig.

Ved deling er oppgjeret og fordelingen av
eiendeler ganske gjennomregulert i § 20, og hvis for-
delingen ikke blir rimelig etter de reglene som § 20 gir,
skal det utjevnes med pengeoverfaringer.

Ved grensejustering har kommunene noe stgrre av-
talefrihet - dette er regulert i inndelingsloven § 19.
Avtalen om gkonomisk oppgjar inngas mellom den
kommunen som avgir innbyggere og areal og den som
mottar innbyggere og areal. Avtalen ma vedtas av
kommunestyrene. Avtalen inngar ikke i vedtaket om
grensejustering.

Ved sammensatte prosesser, der det bade skjer
grensejustering og deling med flere kommuner er
involvert, vil normalt den beste og minst kompliserte
prosessen vaere at grensejusteringen gjennomfaeres for
restkommunen blir ssammenslatt med en ny kommune.

Skjgnnsnemnd ved uenighet

Dersom kommunene ikke blir enige, skal en skjgnns-

nemnd avgjere deling av verdier, overtakelse av gjeld
og eventuelt samarbeidsordninger, jf. inndelingsloven
§ 19 andre og tredje ledd. Skjgnnsnemnda opprettes

av departementet i samsvar med inndelingsloven

§ 23, og skal bestd av tre medlemmer som skal vaere
kvalifiserte som dommere, slik det er regulert i dom-

stolsloven §§ 53 og 54 andre ledd.

Forvaltningseiendom som tjener omradet

Eiendom som ligger i og hovedsakelig tjener det
aktuelle omradet skal over til ny kommune, jf. inn-
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delingsloven & 19 forste ledd. Det innebeerer at fol-

gende eiendommer skal bli den nye kommunens ei-

endom:

- veier, gater, bruer, offentlige plasser og annen
forvaltningseiendom

» Skole, barnehage, lekeplass/idrettsanlegg,
(sykehjem), veier, gangveier,

» Selvkosteiendom som tjener omradet: vann- og
avlgpsledninger og -installasjoner, renovasjons-
innretninger, andel av selvkostfond

» Andre eiendeler som tjener omradet (IT-utstyr i
skolen, mabler og inventar, lekeplassinnretninger)

Annen eiendom

Annen eiendom og formue enn forvaltningseiendom

som tjener omradet, kan fordeles mellom kommu-

nene, jf. inndelingsloven § 19 andre ledd. Dette kan
f.eks. veere

- Skattekrav og andre fordringer, aksjer, verdipapirer
og andre eierandeler som kommunen har i selskap

- kinoer, elverk, bibliotek, idrettsanlegg, kulturhus o.l.
som tjener hele kommunen

- skog- og landeiendom som ikke skal tjene forvalt-
ningsformal (tomtegrunn, boliger, naeringsbygg),
uavhengig av geografisk beliggenhet

Fordeling av annen eiendom er i hovedsak et
sparsmal om fordeling av verdier. Det er sjelden
aktuelt med varige lgsninger som innebaerer varig
interkommunale samarbeid eller tingsrettslig sameie,
f.eks. til biblioteket. Alt som ikke avtales delt eller
overfart, blir vaerende i opprinnelig kommune.

Palgpte skattekrav og andre fordringer som kom-
munen har mot innbyggere eller naeringsdrivende som
flyttes over i ny kommune blir normalt vaerende i gam-
mel kommune. Om og eventuelt hvordan en skal for-
dele verdien av annen eiendom er farst og fremst et
sparsmal om hva kommunene klarer & bli enige om. |
en vanlig forhandlingsprosess ma en pragve 8 komme
fram til en Izsning som er rimelig for begge/alle parter.

Jeg vil si litt om forskjellige momenter som kan vaere

relevante i utredningen og forhandlingene.

- Det er et viktig utgangspunkt at fordeling av «annan
eigedom» forutsetter enighet mellom de
to kommunene - blir man ikke enige, kan en part
kreve skjgnnsnemnd. Ifalge lovforarbeidene kan
skjgnnsnemnda bare unntaksvis bestemme at
«annan eigedom» skal overfgres.

- Hvor stor er grensejusteringen - folketall som skal
over til ny kommune i forhold til gjenvaerende
kommune og nye kommuner. Hvis grensejusterin-
gen er liten, er det mindre grunn til & vurdere over-
fering av annen eiendom.

- Det krever en del ekstra ressurser a beregne et
fullstendig oppgjer - hvem skal bekoste slike
utredninger, og er det verdt kostnaden?

- Generasjonsprinsippet - de som drar nytte av et
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kommunalt tilbud baerer kostnaden ved tilbudet.
Utgangspunktet er at innbyggere som flytter fra en
kommune til en annen, far i framtida tilgang til og
nyter godt av det tilbudet som finnes der, uten a
matte kjgpe seg inn. Tilsvarende prinsipp kan
legges til grunn ved en grensejustering, som jo
innebaerer samlet tilflytting av en gruppe
mennesker.

- Historien er relevant - hvordan har de aktuelle
verdiene kommet til? Er det snakk om nyervervede
verdier, eller store verdier som historisk sett skriver
seg fra den delen av kommunen som skal over til
ny kommune?

- Erstatningsperspektivet - inndelingsloven § 21 -
hvis en kommune blir vesentlig svekket etter opp-
gjer i samsvar med § 19, kan skijignnsnemnda ilegge
erstatning. Grensejusteringens betydning for total-
gkonomien har derfor relevans for betraktninger
om rimelighet.

Gjeld og kommunale garantier

Ved deling av kommuner, skal gjelden fordeles og sa
langt som mulig felge eiendommene den hviler pa, jf.
inndelingsloven § 20 andre ledd nr. 2. Denne regelen
gjelder ikke som obligatorisk regel ved grensejuste-
ringer. Det er avtalefrihet, men skjgnnsnemnda kan
bestemme at gjeld knyttet til eiendom som skal
overfores kan folge med. Det er vel forst og fremst
aktuelt hvis eiendommen er kjgpt eller hvis det er
gjort starre investeringer i eiendommen helt nylig.
Eventuelt kan en fastsette at gjelden forblir i opprin-
nelig kommune og at det i stedet betales et vederlag
for eiendommen. Det er mest aktuelt hvis det
vanskelig & identifisere gjeld til en enkelt eiendom.
Lovgiver har derfor valgt & apne for fleksible
l@sninger.

Kommunale garantier for gjeld eller forpliktelser
som er knyttet til fast eiendom eller bedrift, skal tas
over av den kommunen der eiendommen ligger etter
grensejusteringen, jf. inndelingsloven § 22.

Prinsipper for verdsetting av eiendom

som overfores

Inndelingsloven regulerer ikke hvordan verdiene skal
fastsettes. Her er det avtalefrihet. Vi har to hoved-
prinsipper for verdsetting, som kan gi ganske for-
skjellig utslag.

Kontinuitetsprinsippet (bokfart verdi) - alle de
kommunale eiendelene skal ha en bokfert verdi.
Denne kan vaere O eller den kan ligge neert opp til
reell verdi. Denne verdsettingsmaten er lite kost-
nadskrevende & fastsette, og vil ofte framsta som
rimelig for spesialiserte funksjonsbygg som tjener
omradet, f.eks. skole, barnehage, sykehjem, som skal
fortsette & vaere skole, barnehage og sykehjem ogsa
i ny kommune.

Dilemmmaet er at bokfert verdi ikke alltid represen-
terer reell verdi - alder, rehabilitering og kvalitet og
nivad pa vedlikehold kan pavirke bokfart verdi slik at
denne lgsningen blir urimelig.

Transaksjonsprinsippet (markeds-/gjenkjops-
verdi) er skattemessig begrunnet. Ved overfaring av
eiendom fra et juridisk subjekt til et annet, skal reell
verdi legges til grunn. Dette vil vaere en rimelig
verdsetting for lett omsettelig eiendom og eiendom
med finansiell interesse (tomtegrunn, kommunale
boliger, aksjer), kraftverk mv. Det vil trolig ikke vaere
rimelig & legge denne verdien til grunn for infrastruk-
tur som gater, gangveier o.l.

Selvkostomradene skal verdsettes slik at selvkost-
prinsippene blir ivaretatt. Her ma det antas at avtale-
friheten er begrenset av kravet om selvkost.
Generasjonsprinsippet tilsier at et positivt selvkost-
resultat skal tilbakefgres til brukerne innen fem ar.
Bakgrunnen for denne regelen er en avveining
mellom behovet for stabile gebyrer og fleksibilitet pa
den ene siden, og hensynet til at dagens brukere ikke
skal subsidiere eller bli subsidiert av framtidige bruk-
ere. Departementet anbefaler derfor at selvkostfond-
ene er nedbygd eller relativt sett like i de to kommu-
nene. Hvis de ikke er det, ma det gjores en bereg-
ning og fordeling av eventuelle selvkostfond, som
ivaretar generasjonsprinsippet.

Selvkosteiendom og installasjoner i kommunens
eie som tjener omradet ma verdsettes, fra rensean-
legg og pumpestasjoner til avfallsdunker hos hus-
holdningene. Dersom selvkosttjenestene blir ivare-
tatt av interkommunale selskap eller andre selvsten-
dige rettssubjekt, ma slike avtaler justeres i samsvar
med grensejusteringen.

Pensjonsforpliktelser og -verdier

Ved en grensejustering er det aktuelt at et antall
ansatte blir flyttet over fra opprinnelig kommune til
ny kommune. Dette kan gjelde ansatte i skole, barne-
hage sykehjem som skifter kommune, og det kan
gjelde en andel ansatte i kommunens administrasjon.

Overfgringsavtalen er en avtale mellom Statens
pensjonskasse, KLP og de fleste kommunale pen-
sjonskasser. Avtalen regulerer overfaring av offent-
lige tjenestepensjonsrettigheter mellom pensjons-
kasser. Avtalen skal sikre at arbeidstakere som har
skiftet arbeidsgiver og dermed har veert medlem av
flere offentlige tjenestepensjonsordninger, far
pensjon som om de hele tiden hadde veert medlem
av en og samme pensjonsordning.

Etter overfaringsavtalen fortsetter tidligere
arbeidsgiver & hefte for allerede opptjente rettigheter.
Tidligere arbeidsgiver er ogsa ansvarlig for a betale
reguleringspremie i framtida for oppsatte rettigheter
(rettigheter som enna ikke har kommet til utbetaling)
som er opptjent hos tidligere arbeidsgiver. Etter avta-
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len skal den siste pensjonsordningen som arbeidstakeren
var tilknyttet, beregne og utbetale pensjon for den to-
tale opptjeningen, og kreve refusjon fra tidligere pen-
sjonsordninger for det som er opptjent der, jf. avtalen
§§ 14 og 15. Tidligere arbeidsgiver ma sikre at egen
pensjonsordning har dekning for slike forpliktelser.

Dersom kommunene ved en grensejustering gnsker
a handtere endringen etter avtalens hovedregel, sa
skjer det ikke noe oppgjar mellom kommunene knyttet
til pensjon. Da vil de ansatte bli overfert til ny kom-
mune og dens pensjonsordning (KLP eller egen pen-
sjonskasse), med virkning fra overfgringstidspunktet,
og ny kommune blir ansvarlig for de rettighetene som
ansatte tjener opp fra den dato. Ved pensjonering vil
pensjonen bli beregnet ut fra den ordningen de ansatte
tilhgrer da, og det vil bli beregnet et refusjonskrav fra
KLP/aktuell pensjonskasse mot den pensjonskassen
som overtar opprinnelig kommunes forpliktelser, even-
tuelt etter kommunesammenslaing.

Ved en slik lzsning vil kommunens forpliktelser og
pensjonsmidler slik de framgar av balansen i kommu-
nens regnskap vaere uendret. Opprinnelig kommune vil
betale reguleringspremie til sin pensjonsordning for de
ansatte som ble overfert til ny kommune, pa samme
mate som for andre tidligere ansatte, ut fra det som var
opptjent pa tidspunktet for avslutning av arbeidsfor-
holdet ved jobbskifte eller pensjonering. Regulerings-
premien palgper arlig fram til pensjonering og deretter
sa lenge det utbetales pensjon.

Ifalge overferingsavtalen § 4 fjerde ledd kan
pensjonsforpliktelsene overferes til ny arbeidsgiver ved
deling, utskilling eller annen virksomhetsoverdragelse.
Det folger av § 4 femte ledd at tidligere arbeidsgiver
likevel fortsetter & innesta for oppfyllelse av rettighet-
ene som foreligger pa overferingstidspunktet. Uansett
hva kommunene avtaler om fordeling av pensjonsfor-
pliktelsene, sa vil de ansattes rettigheter ikke bli bergrt.

Dersom en blir enige om et alternativt oppgjer, sa
ma vurdering av prinsipper for og gjennomfaring av
gkonomiske beregninger knyttet til dette ta utgangs-
punkt i aktuarberegninger for den enkelte ansatte det
gjelder.

For laerere og sykepleiere er det egne pensjonsord-
ninger, som innebaerer at reguleringspremien beregnes
av pensjonsgrunnlaget. Statens pensjonskasse og KLP
opplyser at for disse ansattgruppene opphgrer regule-
ringsansvaret for allerede opptjente rettigheter. Det
skjer med andre ord ingen endring av pensjonsmidlene
i opprinnelig kommune som falge av personellovergangen
av leerere og sykepleiere ved en grensejustering.

Kontrollutvalgets rolle

Kontrollutvalget har ingen saerskilt rolle ved saksforbe-
redelse, beslutning og gjennomfaring av grensejuste-
ring. Kontrollutvalgets vanlige mandat er &:

-pase at kommunens eller fylkeskommunens

regnskaper blir revidert pad en betryggende mate

- fore kontroll med at den skonomiske forvaltning fore-
gar i samsvar med gjeldende bestemmelser
og vedtak

- sgrge for forvaltningsrevisjon

- sgrge for kontroll med kommunens interesser i
selskaper m.m.

Kontrollutvalgets vanlige mandat innebaerer at kon-
trollutvalget gjennom vanlig revisjon ma pase at
grensejusteringen har fatt korrekt virkning i kommu-
nens regnskap. Ellers sa kan kontrollutvalget:

- etterspgarre informasjon om prosess og innhold fra
administrasjonen eller andre relevante akterer,

- etterspgarre saerskilt informasjon fra revisor om
risikovurderinger og revisjonshandlinger knyttet til
prosess og gjennomfaring,

- samarbeide med KU i ny kommune, eller

- vurdere forvaltningsrevisjon eller enklere undersgk-
elser av saksutredning og gjennomfgring. ©

_________/

Mer informasjon
- Inndelingslova
- Ot.prp. nr. 41 (2000-2001)
- Prop. 109 L (2012-2013) om endringar
i inndelingslova
- Prop. 76 L (2015-2016) om endringar
i inndelingslova

- Forskrift 10. mars 2017 om delegering av mynde til
fylkesmannen

- H-10/15. Rundskriv til inndelingslova - oppdatert mars 2017.

- Grensejustering VEAR (hos tidligere Stokke
kommune)

- Rapport fra Telemark kommunerevisjon IKS
(www.tekomrev.no)
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Kirsti Torbjornson er leder for forvaltningsrevisjon i Telemark
kommunerevisjon IKS. Hun er jurist, og har jobbet i kommune-
revisjonen siden 2008. Far det jobbet hun i Justisdepartementet,
Barne- og familiedepartementet, Miljgdirektoratet og Arbeids-
tilsynet. Hun var leder for NKRFs forvaltningsrevisjonskomite fra
2011 til 2016, og er na vararepresentant i selskapskontrollkomitéen.




OFFENTLIGE ANSAKFFELSER

Foto. NHO

Av advokat
Arnhild Dordi Gjgnnes, NHO

Nye regler for offentlige anskaffelser tradte i kraft 1.januar 2017.
Dette innebaerer endringer bade for leverandgrer til det offentlige
0g oppdragsgivere. Regjeringens uttalte mal har veert a fa enklere
og fleksible regler, a redusere administrative byrder og a skape

starre rettslig klarhet.

Pé en rekke omrader vil det nye regelverket by pa
tvil og utfordringer. Dette vil i stor grad gjgre seg
gjeldende pa det nasjonale omradet, der det er helt
nye prosedyreregler. Praksis fra KOFA og domstolen
vil derfor, seerlig pa dette omradet, bli en viktig kilde
til hvordan anskaffelsen skal kunne utformes og for-
stas.

Nye terskelverdier

En av de starste endringene som man ikke forutsa
komme, var den store hevingen av den nasjonale
terskelverdien fra 500 00O kr eks mva til 1,1 mill. kr
eks. mva. | tillegg er terskelverdien for helse- og
omsorgstjenester 6,3 mill. kr. Terskelverdien er en
belgpsgrense som angir nar de skriftlige prosedyre-
reglene kommer til anvendelse. Difi anslar at hele 80
prosent av de offentlige anskaffelsene, malt i en-
keltanskaffelser, er under 1100 00O kroner. Det betyr
at mange enkeltanskaffelser faller under radaren. Na
ma mindre bedrifter selv oppsoke offentlige myndig-
heter og fortelle om sin fortreffelighet - i stedet for
at planlagte innkjgp kunngjares.

Det er likevel ikke et rettstomt rom under den
nasjonale terskelverdien. Innkjop under terskelver-
dien ma likevel fortsatt felge grunnleggende krav til
konkurranse og likebehandling, og det offentlige ma
kunne dokumentere hvordan konkurransen er gjen-
nomfart. Derfor blir det viktig at bedriftene over-
vaker markedet, folger med om det blir «torke av
oppdrag» pa omrader som tidligere var kunngjort.
Finner man ikke oppdrag, sa kan man ettersparre
oppdragsgiveres protokoller for & sjekke om kontrak-
ter er tildelt og til hvem.

Kunngjaring av kontrakter i Doffin fra 500 000
kroner har vaert bautasteinen i norsk anskaffelsesrett.
Det har vaert pilaren for dpenhet og forutsigbarhet

for bedriftene. Igjen star vi med et krav til grunnleg-
gende konkurranse og likebehandling, og at det of-
fentlige ma kunne dokumentere at konkurransen er
gjennomfart. Det vil kunne bli en tilfeldighet hvem
som far delta i konkurransen.

Det burde ikke veere slik at naeringslivet skal over-
vake og etterprove markedet, men slik har det blitt
under nasjonal terskelverdi. Her vil kommunerevisor-
ene fa en seerlig viktig oppgave, nemlig a sjekke
hvem som far tildelt hvilke kontrakter over tid.

E@S-terskelverdi er pt 1,1 mill. kr for staten og 1,75
mill. kr for andre oppdragsgivere ved anskaffelser av
varer og tjenester. Ved anskaffelse av bygg- og
anleggskontrakter er E@S-terskelverdien for alle
oppdragsgivere 44 mill. kr. Alle belgpene er eks. mva.

Markedsundersgkelse og dialog med markedet
Oppdragsgiver har anledning til & innhente forbered-
ende markedsundersokelser for & fa informasjon om
markedet og sikre at konkurransegrunnlaget
utformes pa en slik mate som gir godt grunnlag for a
inngi tilbud. Dette er viktige forberedelser til en an-
skaffelse, seerlig ved bruk av innovative anskaffelser.

| tillegg er det lovlig & ha dialog med markedet
forut for kunngjering, sa lenge leverandarene be-
handles likt, unngar & gi urimelig konkurransefordel
og ikke rgper forretningshemmeligheter. Dialog med
markedet er viktig for & gi tidlig informasjon om
hvilke anskaffelser som kommer og dialog om en kon-
kret anskaffelse for konkurransegrunnlaget utformes.
Her kan det inviteres til mgter og en-til-en dialog.

Ny prosedyre som tillater forhandlinger i apen og
begrenset konkurranse

En av de mer kontroversielle endringene som bare
gjelder for nasjonale anskaffelser under E&JS-
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terskelverdi er prosedyren som tillater dialog i apen
og begrenset konkurranse. Det betyr at forhandlings-
forbudet er fjernet.

Det folger av regelverket at oppdragsgiver i an-
skaffelsesdokumentene skal opplyse om det planleg-
ges a gjiennomfere dialog med leverandgren i selve
anskaffelsesprosessen. Oppdragsgiver skal likevel
forst etter tilbudsfristens utlgp beslutte om det skal
fores forhandlinger/dialog med leverandarene.

Det kontroversielle med prosedyren er at forutsig-
barheten i konkurransen blir minimal og tilfeldighet-
ene i verste fall vil kunne rade. Det kan til eksempel
skje at oppdragsgiver velge a forhandle med en.
Hvordan skal da de gvrige leverandgrene kunne vaere
sikre pa at likebehandlingsprinsippet blir fulgt?

Forhandlingsforbudet i apne og begrensede
anbudskonkurranser over E@S-terskelverdi bestar
som i dag, dog med en stgrre mulighet for a foreta
avklaringer.

Avvisningsregler

Avvisningsreglene omfatter avvisning pa grunn av
forhold ved leverandaren som ikke oppfyller kvalifi-
kasjonskravene pga. straffbare eller klanderverdige
forhold, samt nye avvisningsgrunner knyttet til brudd
pa regler om miljg, arbeidsforhold, sosiale forhold
etc. Awvisning pa grunn av forhold med tilbudet
omfatter blant annet tilbud som ikke kan anses
bindende, inneholder vesentlige avvik eller ikke opp-
fyller sosiale kriterier som er satt.

De nye reglene gir oppdragsgiver gkt adgang til &
be leverandorene ettersende dokumentasjon der
opplysninger eller dokumentasjon fremstar som
mangelfulle. Dette er en oppmyking som sikrer at
man slipper & avvise leverandgrer som bare «glem-
mer» et dokument eller en manglende utfylling i til-
budet. Som leverandgr ma man fortsatt kontrollere
tilbudet for det sendes, slik at man har besvart alle
punkter i konkurransegrunnlaget.

Innovasjonspartnerskap

EU-regelverket har lagt til rette for mer innovasjon i
offentlige anskaffelser. En egen prosedyre om inno-
vasjonspartnerskap er utarbeidet. Denne bestemmel-
sen kan benyttes hvor det ikke finnes den spesielle
type l@sning eller vare i markedet og hvor noe helt
nytt skal utarbeides.

Endringer som tillates i inngatte kontrakter

Det er innfert regler som gir oppdragsgiver anled-
ning til & foreta endringer i inngatte kontrakter uten a
gjennomfgre en ny konkurranse. Bestemmelsen er
langt pa vei en kodifisering av gjeldende praksis fra
EU-domstolen hvor grunnvilkaret er at partene kan
gjore endringer som ikke er & anse som vesentlige.
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Anskaffelsens overordnede karakter kan ikke bli end-
ret som et resultat av endringen. Endringer som
tillates pa bestemte vilkar, kan nevnes ngdvendige
tilleggsleveranser, uforutsette hendelser, skifte av
leverandgr herunder pa grunn av konkurs.

Oppsigelse av kontrakter

Oppdragsgiver vil ha rett til & si opp en inngatt kon-
trakt dersom det viser seg at det er foretatt vesent-
lige endringer i kontrakten, eller leverandgren skulle
ha veert avvist pa grunn av straffbare forhold.

Digitalisering av anskaffelsene

Heldigitalisering av anskaffelsene har veert et mal
for EU. Hovedregelen vil vaere at all kommmunikasjon
mellom oppdragsgiver og tilbyder i konkurranse-
fasen skal veere elektronisk. Dette gjelder over EQS-
terskelverdi, men vil helt klart gi en forenklings-
gevinst ogsa dersom det tas i bruk for nasjonale
anskaffelser. EU har satt fealgende mal om at all infor-
masjon om anskaffelsesmuligheter og innsending av
tilbud skal foreligge elektronisk innenfor falgende
tidsrom; innkjgpssentraler 18. april 2017, statlige
myndigheter 1. januar 2018 og andre offentlige myn-
digheter, herunder kommuner og fylkeskommuner

1. juli 2018.

Egenerklaeringsskjema

Egenerkleeringsskjemaet er innfert for a lette leve-
randgrens dokumentasjon av kvalifikasjonskravene,
dokumentasjon pa at det ikke foreligger avvisnings-
grunner og at leverandaren oppfyller utvelgelseskri-
teriene. Det betyr at den som vinner kontrakten farst
skal dokumenter at kravene er oppfylt for tildeling av
kontrakten. Oppdragsgiver vil imidlertid til enhver tid
kunne kreve oversendt faktisk dokumentasjon pa at
kravene er oppfylt. Leverandarene bgr derfor ha
dokumentasjonen klar dersom en slik forespersel
skulle komme.

Laerlingeordning

Oppdragsgiver har plikt til & stille krav til bruk av
laerlinger for kontrakter med en varighet over tre
maneder og med en kontraktsverdi over 1,1 mill. for
statlige etater og 1,75 mill. for andre oppdragsgivere.
Kravet gjelder for tjenestekontrakter og bygg- og
anleggskontrakter, men ikke for varekontrakter.
Leerlingene skal delta i arbeidet med a oppfylle
kontrakten. Kravene gjelder bade for norske og uten-
landske bedrifter. Det er utarbeidet en egen forskrift
om laerlinger. ©
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Av seniorradgiver
Knut Erik Lie, NKRF

Skillet mellom drift og investering
- KRS nr. 4 er fastsatt som endelig standard

GKRS har na fastsatt KRS nr. 4 «Avgrensningen mellom
driftsregnskapet og investeringsregnskapet» som endelig standard.
| denne artikkelen omtales noen sentrale forhold i standarden.

@r vi 9ar naermere inn i standarden, ser vi pa hvor-
for kommuneregnskapet skiller mellom drift og in-
vestering.

Hvorfor skille mellom drift og investering?
Kommuneloven fremhever prinsippet om baerekraftig
utvikling. Baerekraftig utvikling dreier seg om a handle i
et generasjonsperspektiv, det vil si & ta de valg som tar
hensyn til senere generasjoners behovsdekning og
handlefrihet. Malet om en baerekraftig gkonomisk utvik-
ling omtales ogsa som generasjonsprinsippet, og vi fin-
ner det igjen i forarbeidene til kommuneloven som det
finansielle ansvarsprinsipp. Det innebaerer at de som
drar nytte av et tilbud ogsa skal dekke kostnadene ved
tilbudet, og at utgiftene tilpasses inntektene innenfor
en gitt tidsperiode.

Dette har igjen sammenheng med formuesbevarings-
prinsippet og handlingsreglene i kommuneloven, dvs.:
» Balansekravet
» Begrensningene i adgangen til Idneopptak og av-

dragsbestemmelsene

« Skillet mellom drift og investering

Kommunelovutvalget var ogsa opptatt av skillet
mellom drift og investering. Utvalget uttaler blant annet
at «prinsippet om at den lepende driften bare skal fi-
nansieres av lepende inntekter, er baerende for en sunn
wkonomisk husholdning. Prinsippet gir et grunnlag for
en langsiktig @konomiforvaltning.»' Lovutvalget foreslar
0gsa en mer fremtredende og tydelig lovfesting av skillet
mellom drift og investering enn det som er tilfelle i dag.

KRS nr. 4 Avgrensningen mellom driftsregnskapet og
investeringsregnskapet

KRS nr. 4 ble ferste gang fastsatt som forelgpig stan-
dard i desember 2003, med virkning fra regnskapsaret
2005. Da hadde det i januar 2003 blitt fastsatt et notat
om «Tiltak av investeringsmessig karakter» som tok for
seg noen utvalgte spgrsmal.

1NOU 2016: 4 Ny kommunelov, kapittel 19.7.3.1

| 2008-2009 ble det foretatt en forholdsvis omfat-
tende revisjon av standarden. Revidert KRS nr. 4 ble
fastsatt i desember 2009 og tradte i kraft fra 2010.

En forelgpig standard skal virke minst ett arsoppgjer
for de blir vurdert omgijort til endelige. | 2015 var det
sann sett pa hgy tid a foreta en ny gjennomgang av
KRS nr. 4. Forslag til endringer i standarden var pa her-
ing sommeren/hgsten 2016, hvor det blant annet ble
signalisert mulig omgjering av KRS nr. 4 til endelig stan-
dard.

Selv om fagkomiteen har foretatt en relativt omfat-
tende gjennomgang av standarden, er resultatet en for-
holdsvis begrenset revisjon, uten store realitetsendringer.

Forholdet mellom KRS nr. 2 og KRS nr. 4

Det er en tett sammenheng mellom KRS nr. 2
«Anskaffelseskost og opptakskost for balanseposters»
og KRS nr. 4. KRS nr. 4 definerer kriterier for klassifise-
ring av tiltak som investeringer. Et tiltak kan f.eks. veere
en innvendig oppussing og opprusting av en syke-
hjemsavdeling. Det er KRS nr. 4 som setter kriteriene
for & vurdere om utgiftene til dette tiltaket kan fores i
investeringsregnskapet.

KRS nr. 2 definerer pa sin side hvilke utgifter som
kan henfgres til tiltaket og dermed innga i anskaffelses-
kost for anleggsmidlet. Dersom en konkluderer med at
opprustingen av sykehjemsavdelingen er en investe-
ring, er det KRS nr. 2 som regulerer spgrsmalet om en-
keltutgifter som f.eks. prosjektlederlann, brakkeleie og
renteutgifter kan henfares til anskaffelseskost.

Forholdet til NS 3454 Livssykluskostnader

for byggverk

KRS nr. 4 har til nd hatt en formell kobling til NS 3454
«Livssykluskostnader for byggverk», ved at det var tatt
inn i standarden at skillet mellom pakostning og vedli-
kehold bygde pa definisjoner i NS 3454. Denne for-
melle koblingen er na tatt ut. Farst og fremst fordi de
to standardene har ulikt formal.
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NS 3454 definerer kostnadsposter og klargjer for-
holdet og sammenhengen mellom disse. Livssyklus-
kostnadene omfatter alle kostnader som palgper ved
oppfering, bruk og avhending av en bygningsdel eller
et byggverk. KRS nr. 4 skal pa sin side klargjare hvilke
utgifter som skal regnskapsfares i hhv. driftsregnskapet
og investeringsregnskapet.

NS 3454 kan utgjere et utgangspunkt for a trekke
skillet mellom drift og investering, men klassifisering
etter NS 3454 ma uansett avstemmes mot KRS nr. 4.

Kriterier for a klassifisere utgifter som investeringer
Det er varige og vesentlige utgifter som kan regnskaps-
fores i investeringsregnskapet. Varighetskriteriet pa 3 ar
er beholdt uendret. Enkelte haringsinstanser foreslo &
oke dette til 5 ar, noe som kan bli aktuelt & vurdere naer-
mere ved en senere anledning.

Vesentlighetskriteriet, dvs. grensa pa kr 100.000 er
0gsa opprettholdt, men det er gjort et unntak for tom-
ter og andre ikke-avskrivbare driftsmidler av varig verdi.

Bidrag til andres investeringer

Gir kommunen tilskudd til andre juridiske enheters in-
vesteringer, er det en driftsutgift for kommunen. Andre
juridiske enheter omfatter bl.a. interkommmunale selskaper,
aksjeselskaper, stiftelser mv. Eneste unntak er investe-
ringstilskudd til kirkelig fellesrad, der kommunen har en
forpliktelse iht. kirkeloven.

Kommunale foretak (KF) er en del av kommunen
som juridisk person, slik at kommunen kan overfare mid-
ler til KF over investeringsregnskapet og vise versa. Som
det fremgar av KRS nr. 10, skal skillet mellom drift og in-
vestering opprettholdes ved slike overfgringer. Dvs. at
dersom det overfares midler fra investeringsfond til KF,
er dette bundet til investeringsformal i KF-et.

| sjeldne tilfeller kan det vaere vanskelig a avgjore
hvem sine investeringer kommunen bidrar til. Dette kan
f.eks. veere tilfelle ved kommunale bidrag til flomsikring.
Basert pa tolkningsuttalelser fra departementet? er det
tatt inn et punkt i standarden om utgifter til investeringer
i varige faste installasjoner pa annen manns grunn. Slike
utgifter kan fares i investeringsregnskapet dersom in-
stallasjonene farst og fremst skal ivareta lokalsamfun-
nets interesser og ikke grunneiers. Dette gjelder tilfeller
hvor hverken kommunen eller andre vil vaere & anse
som reelle eiere, samt at grunneier ikke har, eller har
sveert begrenset, raderett over anlegget. Det antas a
vaere sveert fa tilfeller hvor dette punktet i standarden
vil komme til anvendelse.

Avgrensningen mellom pakostning og vedlikehold

De vanskeligste vurderingene i skillet mellom drift og
investering gjelder sondringen mellom pakostning og
vedlikehold. Pakostning skiller seg fra vedlikehold ved

2 Brev til Overhalla kommune av 24. april 2007 og Grong kom-
mune av 18. juni 2009.

24 4

at utgifter til pakostning er av investeringsmessig karak-
ter. Pakostninger skal utgiftsferes i investeringsregn-
skapet og aktiveres i balansen. Vedlikeholdsutgifter skal
utgiftsferes i driftsregnskapet.

Her vil det ofte ikke foreligge klare svar, slik at det
ma uteves skjonn. Standarden understreker at dette
skignnet ma utaves innenfor de rammene lov, forskrift
og KRS nr. 4 setter. Skjgnnsutgvelsen bgr begrunnes og
dokumenteres.

Det er forst og fremst standardheving og tiltak som
innebaerer omgjering til en annen stand, f.eks. ombyg-
ging, som kan klassifiseres som pakostning. Slike tiltak
er i utgangspunktet forholdsvis enkle & vurdere, selv om
det kan vaere utfordrende & vurdere om et tiltak inne-
baerer standardheving utover samme relative standard.

Vanskeligere er det nok likevel & vurdere om andre
tiltak kan anses som pakostning fordi de innebaerer at
bruksverdien gker. Med bruksverdi forstas verdien av
anleggsmidlets gjenvaerende tjenestepotensial eller
produksjonskapasitet, dvs. anleggsmidlets kapasitet til
a bidra i tjenesteproduksjonen. Dette kan vaere snakk
om tiltak som innebeerer okt forventet levetid, okt kapa-
sitet eller imatekommer nye krav fra brukere eller myn-
digheter. En stgrre rehabilitering kan vaere et slikt tiltak,
men her kan det vaere vanskelige skjgnnsmessige vur-
deringer i forhold til om det utelukkende er snakk om
forsamt vedlikehold.

Ikke-lepende inntekter

Pa inntektssiden er det ikke starre endringer i standar-

den. Som ikke-lgpende inntekter regnes i korte trekk:

¢ Inntekter ved salg av varige driftsmidler og immateri-
elle eiendeler.

* Inntekter ved salg av finansielle anleggsmidler, med
unntak av beregnet avkastning ved salg av aksjer, jf.
regnskapsforskriften § 3 fjerde ledd.

¢ Andre inntekter som reelt sett innebeerer tilbakebetal-
ing av en investering.

» Andre inntekter som er bade uvanlig, uregelmessig og
vesentlig.

Ikrafttredelse og veien videre

KRS nr. 4 ble fastsatt som endelig standard i mai 2017.
Den trer i kraft fra budsjett- og regnskapsaret 2018.
Endringene i standarden er imidlertid ikke starre enn at
anvendelse ogsa i 2017-regnskapene bar vaere uproble-
matisk.

Ingen regnskapsstandarder, hverken forelgpige eller
endelige, vil vaere «hugget i stein» til evig tid. De ma en-
dres i takt med at rammebetingelsene og verden rundt
endres. | lgpet av et par ar vil den nye kommuneloven
veere fastsatt, noe som vil medfare nye regnskapsfor-
skrifter. Det innebaerer igjen at samtlige regnskapsstan-
darder, herunder KRS nr. 4, ma gjennomgas for 4 tilpas-
ses til ny kommunelov. Det kan derfor pdregnes en ny
revisjon av KRS nr. 4 om ikke alt for lang tid. ©
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Av revisjonssjef
og forvaltningsrevisor
Baerum kommunerevisjon

Oppgavefordeling melilom
revisjon og sekretariat

Artikkelen problematiserer sekretariatenes rolle knyttet til saksfrem-
leggene fra revisjonen. Etter vart synspunkt ber revisjonen utarbeide
saksfremleggene. | artikkelen begrunner vi hvorfor.

Kommunerevisoren 2/2017 skriver medlemmer i
Kontrollutvalgskomiteen en artikkel som tar sikte
pa & avklare rollene og fordeling av oppgaver mellom

revisjon og sekretariat. | dag er ikke disse rollene
tydelig beskrevet, noe som har fert til ulik rolleforsta-
else og praksis i sekretariatene. Etter var oppfatning
gar artikkelforfatterne langt i a trekke slutninger om
egen myndighet og oppgavefordeling som vi ikke
kan se at det foreligger rettslig grunnlag for. | denne
artikkelen vil vi se naermere pa og problematisere
noen av de synspunktene som kommer frem i artik-
kelen, farst og fremst sekretariatets rolle og ansvar
nar revisjonen oversender en rapport via sekretariatet
til kontrollutvalget. Var artikkel tar utgangspunkt i en
sak knyttet til forvaltningsrevisjon, men tilsvarende
prinsipp kan ogsa legges til grunn for andre saker
som revisjonen legger frem for kontrollutvalget.

Kontrollutvalget er kommunestyrets eget kontroll-
organ som skal fgre tilsyn med administrasjonen pa
kommunestyrets vegne! Kontrollutvalget gir revisjonen
oppdrag med a gjennomfgre forvaltningsrevisjoner for
a kontrollere og fare tilsyn med kommunens adminis-
trasjon. Sekretariatet er kontrollutvalgets operative
ledd som skal pase at de saker som skal behandles
av kontrollutvalget er «forsvarlig utredet» og at ut-
valgets vedtak blir iverksatt av administrasjonen.? |
artikkelen viser komitemedlemmene til at en av
sekretariatenes oppgaver er saksbehandling, og at
dette innebeerer «a utarbeide grunnlag for en beslut-
ning eller et vedtak i utvalget, det vil si a lage et
saksfremlegg.» Med saksfremlegg forstar vi i denne
sammenheng et sammendrag av forvaltningsrapport-
ens hovedinnhold med forslag til vedtak, som

1 Jf. kommuneloven § 77
2  Jf. forskrift om kontrollutvalg § 20

sammen med rapporten danner grunnlag for den be-
slutning kontrollutvalget skal treffe. Saksfremlegget
som utarbeides pa bakgrunn av en forvaltningsrap-
port, vil ofte vaere en av flere saker pa sakslisten som
skal til behandling i kontrollutvalget. Vi kan ikke se at
artikkelforfatterne har grunnlag for a trekke en slut-
ning om at sekretariatet skal skrive saksfremlegg i
alle saker, 0gsa i de saker som er utredet og konklu-
dert av revisjonen. Vi er imidlertid kjent med at det
mange steder har etablert seg en praksis der sekreta-
riatet utarbeider samtlige saksfremlegg med forslag
til vedtak. Vi mener at dette kan vaere problematisk
av flere grunner og at saksfremlegget med forslag til
vedtak kan og bar fremmes av revisjonen som
ansvarlig for utredningen.

For det farste er det ingen klar hjemmel for at det
er sekretariatene som skal utarbeide saksfremlegg i
saker som fremmes av revisjonen.

For det andre stilles det visse grunnleggende krav
til gjennomfaringen av en forvaltningsrevisjon.
Saksbehandlingen skal skje i henhold til god kommu-
nal revisjonsskikk og etablerte og anerkjente standar-
der pa omradet. Dette innebaerer blant annet krav
om at tema som skal undersakes skal vaere forsvarlig
utredet, at det skal gjares forsvarlige vurderinger og
konklusjoner, og at regelverkets krav om etterprav-
barhet og kontradiksjon blir ivaretatt.® Det er disse
prinsippene rapporten med anbefalinger bygger pa.
Tilsvarende krav er ikke stilt ikke til sekretariatenes
arbeid.

For det tredje mener vi det kan vaere uheldig at
sekretariatet gir sin egen fremstilling av saken, her-
under tilfgayer nye opplysninger i saksfremlegget. Det
kan bade komme i konflikt med kravet til forsvarlig
3 Jf. forskrift om revisjon §§7 og 8 og RSK 001
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saksbehandling, herunder kravet om forsvarlig saks-
opplysning og kontradiksjon. Videre kan det skape
uklarhet med hensyn om det er revisjonen eller se-
kretariatet som uttaler seg. Hvis sekretariatet vurderer
at det er n@dvendig a tilfaye nye opplysninger eller
ser behov for andre endringer i rapporten, mener vi
det er ngdvendig at dette tas opp med revisor som
ma vurdere om de nye opplysningene innebaerer at
rapporten bar endres eventuelt forelegges adminis-
trasjonen pa nytt.

Vi er ogsa kjent med at noen hevder at sekretariatets
rolle kan sammenlignes med radmannens, og viser til
at kommuneloven har en tilsvarende formulering for
saker fra administrasjonen som skal behandles av fol-
kevalgte organer. 4 Etter var vurdering er ikke admi-
nistrasjonssjefens og sekretariatets rolle sammenlign-
bare. Radmannen er administrasjonens gverste leder
og ansvarlig for administrasjonens saksbehandling,
og ma sta inne for at det som star der er riktig og
faglig forsvarlig. Sekretariatet tilrettelegger for kon-
trollutvalgets arbeid, men er ikke ansvarlig for det
faglige innholdet av revisjonens rapporter. Vi mener
at ogsa dette er et argument mot at sekretariatene
forfatter saksfremlegg basert pa revisjonens utred-
ning. Det er revisjonen som er ansvarlig for den fag-
lige kvaliteten pa rapportene som sendes til kontroll-
utvalget via sekretariatet. Sekretariatet er et tilrette-
leggerorgan for kontrollutvalget, ikke en instans som
kan overprave beretninger og rapporter som avgis av
revisor pa revisors selvstendige faglige ansvar.®
Dagens praksis kan i noen tilfeller gi inntrykk av at
sekretariatet overprgver revisjonens rapporter gjen-
nom 4 tilfaye opplysninger og fremme andre forslag
til vedtak enn revisors anbefalinger. Grunnlaget for &
mene noe om det faglige innholdet i rapporten forut-
setter at sekretariatet gjer vurderinger som per i dag
er lagt til revisjonen. Dette kommer i konflikt med
gjeldende rett om at sekretariatene ikke skal utfere
revisjonsoppgaver.® Hvilke dokumenter sekretariatet
for @vrig legger ved saker fra revisjonen nar de frem-
mes for kontrollutvalget mener vi at sekretariatet ma
avklare med kontrollutvalget som definerer sekretari-
atets oppgaver.”

Det sekretariatet kan pase er om revisjonen har
svart pa bestillingen fra kontrollutvalget og at rap-
porten er i samsvar med RSK 001, herunder at det er
redegjort for relevante revisjonskriterier og at admi-
nistrasjonssjefens uttalelse er inntatt i rapporten.®
Det ligger i dette et ansvar for & passe pa at formali-
tetene i rapporten er i orden, og si i fra om apenbare
4 Jf. kommuneloven § 23
5 Sak 05/3440, KMDs brev i forbindelse med utarbeidelse av et

felles reglement for kontrollutvalget
6 Jf. merknader til forskrift om kontrollutvalg § 20

7 Jf. forskrift om kontrollutvalg § 20 fjerde ledd
8 Jf. Kontrollutvalgsveilederen side 56
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mangler, for eksempel der rapporten ikke viser ngd-
vendig sammenheng mellom problemstillinger, revi-
sjonskriterier, faktum, vurderinger og konklusjoner.®
Vi finner stgtte for dette synspunktet i en tolkning fra
2010 hvor departementet uttaler at «<Rapporter og
beretninger skal ga via sekretariatet, men i slike saker
vil sekretariatets saksforberedelse vaere en
formalitet».”® Hvis sekretariatet vurderer at rapporten
har formelle mangler ma sekretariatet ta kontakt
med revisjonen om det og eventuelt sende rapporten
tilbake til revisjonen for ny gjennomgang. Der det
oppstar uenighet har departementet uttalt falgende
om forholdet mellom kontrollutvalget og
forvaltningsrevisor:"

Eventuelle uenighet mellom kontrollutvalget og

forvaltningsrevisor (...) vil enten matte loses som

ledd i dialogen fer rapporten overleveres endelig
til kontrollutvalget eller ved at kontrollutvalget
gjer sine egne vurderinger i sitt saksfremlegg til
kommunestyret. Kontrollutvalget kan ikke endre
en forvaltningsrapport slik at det fremstar som om
forvaltningsrevisor har kommet til andre konklu-
sjoner enn det den faktisk kom til. Kommunestyret
ma veere trygg pa at det som oppgis & veere for-
valtningsrevisors vurdering, faktisk er dennes vur-
dering.

Etter var oppfatning kan en praksis der sekretariatet
skriver saksfremlegget i saker fra revisjonen bidra til
a skape uklarhet rundt resultatet av revisjonen, hva
som er henholdsvis sekretariatet og revisjonens vur-
deringer. Dette mener vi er en uheldig praksis som
ber opphegre. Avslutningsvis finner vi grunn til a pa-
peke at det boar foretas en gjennomgang av begreper
slik at det blir klart hva som menes med sak, saksfor-
beredelse, saksbehandling, og saksfremlegg. ©

9 Jf. Kommuneloven kapitel 12, forskrift om kontrollutvalg og for-
skrift om revisjon.

10 Tolkningsuttalelse 26.6. 2015 fra KMD punkt 6 Kontrollutvalg,
revisjon og sekretariat

11 Tolkningsuttalelse 25.11.2010 fra KMD
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KOMMUNEREVISJONEN VEST, VEST-AGDER IKS

| Astrid Mathisen Solberg (44) tiltradte som
forvaltningsrevisor 1. mai 2017. Hun er
utdannet jurist, med tillegg innen gkonomi
og revisjon. Hun har tidligere jobbet som
seniorskattejurist i Skatteetaten og som
radgiver/jurist i Riksrevisjonen.

SALTEN KOMMUNEREVISJON IKS

Mailen Evjen (42) har bachelor i Stats-

. vitenskap og er i sluttfasen med sin master i

Samfunnsvitenskap med statsvitenskapelig

. fordypning. Hun kommer fra stilling som rad-
. giver hos sosial- og vergemalsavdelingen hos

Fylkesmannen i Nordland.

Sébastien M. Hille (32) tiltradte som
forvaltningsrevisor 2. mai 2017. Han har
erfaring som selvstendig nzaringsdrivende
og har jobbet i flere ar som forsker og pro-
sjektleder i Forsvaret. Sébastien har blant
annet mastergrad i jus, gkonomi og ledelse.

Bjorn Vegard Gamst (42) er utdannet jurist
og kommer fra stilling som radgiver i
Arbeidstilsynet. Han har ogsa erfaring fra
skatteetaten og NAV.

INDRE OSTFOLD KOMMUNEREVISJON IKS

Frank Willy Vindlgv Larsen (51) er ansatt
som prosjektbasert forvaltningsrevisor fra
april 2017. Larsen har en cand. mag grad i
gkonomiske fag fra Hggskolen i Buskerud
og mastergrad i offentlig administrasjon fra
Copenhagen Business School. Han er ogsa
cand. theol fra Universitet i Oslo. Larsen har bred kommu-
nal erfaring som rddmann, kommunalsjef og kirkeverge.
Han har ogsa politisk erfaring fra kommunestyre og
Storting. Larsen er bosatt i Fredrikstad.

ROGALAND REVISJON IKS

Rune Haukaas er ansatt som oppdrags-
ansvarlig/leder for regnskapsrevisjonen fra
august 2017. Han kommer fra stillingen som
direktgr i PwC i Kristiansand. Rune er stats-
autorisert revisor (NHH) og jurist
(Universitetet i Bergen). | tillegg har han
grunnfag i offentlig politikk og administra-
sjon fra Universitet i Tromsg. Rune har 19 ars erfaring fra

Sten Morten Henningsmoen (44) er ansatt
som forvaltningsrevisor fra mai 2017.
Henningsmoen har erfaring fra kommunal
sektor som personal- og organisasjonsrad-
giver i Aremark kommune og prosjektkoor-
dinator i Trggstad kommune, og som folke-
valgt i Marker kommune i perioden 2011-
2017. Fra tidligere har han erfaring som it-ingenigr og
tillitsvalgt ved UiO. Han er utdannet cand. mag. fra UiO
med fagene filosofi, historie og sosiologi. Henningsmoen er
bosatt i Marker.

revisjon og radgivning overfor store virksomheter og kon-
sern, bade offentlige og private, herunder 10 ar fra
kommunal og fylkeskommunal revisjon. Han har jobbet
med helseforetak siden 2007 og har hatt ansvar for revisjon
og radgivning mot Sgrlandet sykehus HF. Rune har opp-
arbeidet saerskilt kompetanse knyttet til merverdiavgift og
merverdiavgiftskompensasjon og har ogsa arbeidet med
organisering av interkommunalt arbeid.
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Kommunebarometeret 2017 er na
klart med endelige Kostra-tall.
Bestill i dag!

Fra brukerundersgkelse gjort i 2016:

77% 87% 65%

Mener Kommunebarometeret Mener det er svaert nyttig Mener Kommunebarometeret
er et svaert eller nyttig a sammenligne er svaert nyttig eller nyttigien
nyttig eller nyttig verktoy. sin egen kommune sammenslaingsprosess.
med andre kommuner.

For mer informasjon @
og bestilling: - al
Web: Kommunebarometeret.no ommun
E-post: barometer@kommunal-rapport.no RaDDOI’JE

kommunal-rapport.no

Tel: 24136450



