&

Hagskolen i Hedmark

@konomi og ledelse

Morten Sgrhage

Masteroppgave

Kommunal revisjon — uavhengig kontrollgr eller
politisk maktorgan?

Auditors role in the municipal — independent supervisor or political power agency?

MPA9

2017






INNHOLD

L LT 0 R 5
Y AN Y1 N R 6
KOMMUNAL REVISION ....ciiitiiiiiiiiiiiiieee ettt 7
1.1  Oppgavens Mal — hva SKaAl VISES? .........cccueeiiieeiiiee et ettt 7
1.2  Revisors tjenesteoppgaver — hva skal revisor Utf@re? ...........ccccvviiiiiii e, 7
1.2.1  RegNSKAPSIEVIS|ON .....cceiiiiiiii i et e e e e e e e e e e r e e e eaas 8
1.2.2  FOrvaltNiNgSIEVISJON .....ccuvuiiii e eee et e et e e e e e e e e e e e e e 8
1.2.3  SelskapsSKONIIOll.........cooviiiiiiiiiiiiiieeeeeeee 9
I = - Vo [ 1Y/ 1o Vo USSR 9
1.25  OVerordnet @nalySe........uuuiiiiiieiiiecie e 10
1.3  Bakgrunn/hensikt med problemstillingen — hva gjer problemstillingen viktig? ......... 10
1.4  Gir dagens kommunale revisjonsordning en uavhengig kontrollerende aktar? ....... 11
1.5 Revisors plass i kKommunal 0rganiSasjon.........cooeeeeeeiiieeeeeee e 12
1.5.1 MOt KOMMUNESIYIE. ...t e e e e e e e a e e e e 12
1.5.2 Mot KONtrollULVAIG .......oooviiiiii e 13
153 Mot radmannens internNKONtrOll.............ccueeiiieeiiie e 13
1.6  Bestiller-utf@rermodellen ...........oueeiii i 13
1.7  Utredings-/Kontrollgraksen - lovlighetskontroll vs. forvaltningskontroll.................. 14
1.8  Problemstilling.......coouiiiiiiii e 15
1.8.1  Hypotese 2 — PAVIrkende aKt@r............ccouveeiiuiieiiiie et 15
IMETODE ...ttt ettt ettt et et e ettt et e ettt e et e e e e e et e e e e e aaaaaaaaas 17
211 BeSKINVENAE MELOUE .....evvieiii et e e e e e e e e e e e e e e 17
N AN ¥ ¢ To [ 11 g 411 (Yo [ 17
P22 I B (V= 14111 €= 1AV 01T (o o [ 17
ANALY SE .o 19
3.1  Oversikt og resultat av spgrreundersgkelse. ...........oovvvvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiieeeeeee 19
3.2 Sp@rreundersSgKelSEN. ... ... 19
3.3 Teoretisk bakgrunnsStoff ... 27
3.3.1  ReVISOrenes tilSYNSOIgaN .......couuuuiiii e e e e e e e e e e e e eeeeees 27



3.3.2  Forhold til lov om offentlig iNNKj@pP ... 27
3.3.3  UavhengighetsSKIiteriet. . .........uu e 28
3.3.4  Definisjoner pa uavhengighet............ccccveiiiiiie e 29
3.3.5  BKONOMISKE KIEEIIET ... e e e e e e e e e e eeenes 30
3.3.6  Revisors begrensninger til & utf@re ENEStEr ..........ccevveiviveiie e 30
3.3.7  Oppsummerende defiNiSJON. ...........uuuuuuummumiiiiiiiiiii e 31
3.3.8  Revisjon i perspektiv - belysende bakgrunnsstoff...............cccoviiiiiiinnn, 31
3.3.9  Historisk/filosofisk tINGEIMING .....uuieieiiii e 31
3.3 10  REISEIIKK ...ttt 32

10 TR 0 5 R 1 1 32
3.3.12 Forholdet til etiSke MOMENTET ..........uuuuiiiiiiiiiiiiiii e 33
3.3.13 Revisors rolle — hvordan pavirkes deN?...........ccoceueeeeeeiiieeeeeeeieee e 33
3.3.14 Beskrivelse av revisor Som profesjon ..........cccceviieeiiiiiiiiiiiii e 35
3.3.15 Kommunal revisjon i det rettslige SyStem..............uuuuuiiiiiiimiiiiiiiiiiiiiiieiieeens 37

4  SAMMENSTILLING — er revisor kontrollgr eller akt@r?.........ccooeeiieieiieie, 40
4.1  Virkninger av lovendring i 2004 ..........ooueiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeee ettt 40
4.1.1  TiIlSIKIEdE ENAMNQGET .. ...t e e e e e e e e et e e e e e aeeeeanes 40
4.1.2  ULISIKIEAE ENAINGET .....iiiiiiiiiiiiiiii bbb aneeeennnee 40
4.2  Konkluderende betraktninger — hva viser undersgkelsen? ..........cccccccvvvvviiiiiinnnnnn. 40
4.3 Hypotese 1 - Er revisor en uavhengig akt@r? .........ccccvveeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieeeeeeeeee 41
4.3.1  Forskjeller privat 0g egen reviSjonSOrdning ...................eeeeeeeememmmeemmmmnnnnennnnnnnne 41
4.3.2  AULOIISASONSOTUNMINGE ... . ittt ebsaesnesnennne 42
4.3.3  Uavhengighet satt opp mot lovbestemmelser...........ccccoeeeiiiiiiiiiciiiii e 42
4.3.4  Faglig uavhengighet......... ... 43
4.3.5  @konomisk uavhengighet......... ..o 44
4.3.6  Er kommunerevisor formelt uavhengig? ................euuueemmimmimmiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinaenns 44
4.4  Hypotese 2 - Er revisor en pavirkende akt@r?............ccccveeviieeiiiee i 44
4.4.1  Revisors rollekonflikter — blander revisor roller? ...........ccccooeeveeeemiiiinneniinninnnn. 45

5 KONKLUSJION ...ttt ssssssssssssnnnnnen a7



FIGURER

1
2
3
4
5
6
.
8
9

10
11

Bestiller-utfgrermodellen
Utrednings/kontrollgraksen

Revisjonsordning

Ytelser

Rullering av oppdragsansvarlig

Oppdragsansvar regnskap- og forvaltningsrevisjon
Lovlighetsvurdering

Oppdragsavtale

Overordnet analyse

Revisors rolleforskyving

Revisors rolle i kommunalt system

side

14
14
20
21
22
23
24
25
26
33
38



SAMMENDRAG

Oppgaven undersgker revisors rolle i dagens kommune-Norge, utfra oppgaveutferelse og
roller. Revisor defineres som en uavhengig kontrollinstans mot kommuneadministrasjonen.
Oversikten omfatter tradisjonelle tjenesteoppgaver, regnskaps- og forvaltningsrevisjon.
Videre trekkes linjer mot saksutredning og bestillingsfunksjoner av oppgaver. Det sentrale
spegrsmal er om rollen er i trad med intensjonene i lovgivningen. NPM-modellen, gitt i dagens
kommunelov, er tenkt a sikre denne rollen. Resultatet av undersgkelsen, sammenstilt med

lovgivningen pa omradet, viser stor variasjon i maten revisjonsordningene blir lgst.
SUMMARY

The thesis surveys the role of auditors in the current municipality of Norway, on the basis of
task and roles. The auditor is defined as an independent control of the municipal
administration. The overwiev includes traditional service tasks, accounting and auditing.
Further, lines are drawn to issue assessment and ordering functions of tasks. The central
question is whether the role is adapted NPM- model, defined in today's municipalities. The
NPM model, given in today's municipal law, is intended to secure this role. The results of the
survey, in conjunction with the legislation in the area, show great variation in the way in

which the audit arrangements are resolved.



1 KOMMUNAL REVISJON

Offentlig og kommunal sektor er samlebegrep, der mange instanser inngar. Kommunal sektor
har mange tjenester som skal ytes til innbyggerne. De stgrste om mest omfattende
tjenesteomradene er skole og helse. For a styre virksomheten ligger et gkonomisk system i
bunnen. Finansieringen er i hovedsak skattepenger med statlige overfgringer. Noen
kommunale tjenester betales direkte fra innbyggerne med egenandel. Systemet styres av et

omfattende regelverk, som bade ma operativt styres og kontrolleres.

1.1 Oppgavens mal — hva skal vises?
A utgve riktig rolle er sentralt i forvaltningens organer. Det uttrykte mélet for oppgaven er &
undersgke om lovgivers intensjoner oppfylles m.h.t. revisors uavhengighet med dagens

kommunale revisjonsordning. Er den i virkeligheten en uavhengig kontrollinstans?

1.2 Reuvisors tjenesteoppgaver — hva skal revisor utfare?

Oppgavene har utgangspunkt i kommunelovens § 78 med tilhgrende forskrifter. Den
kommunale virksomheten skal revideres 1 henhold til god kommunal revisjonsskikk, et
samlebegrep for lovbestemmelser, revisjonsstandarder og etiske regler.” § 78 hjemler spesifikt
regnskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon. Kommuneloven omfatter bade primarkommuner
og fylkeskommuner. I oppgaven er brukt begrepet kommune, uten 4 skille disse. I praksis er
bestemmelsene sammenfallende. Imidlertid er innhentede opplysninger i stor grad basert pa

prima&rkommuner.

Revisors oppgaver er bade spesifisert i lovverket og avtalt mellom partene. Den kommunale
revisor har formelt avtale med kommunestyret om sine tjenester. Ettersom kontrollutvalget
har pé-se-ansvar med revisors virksomhet, har de rapporteringsplikt dit. Eksempelvis ved
avdekning av forhold av en slik karakter at den mé pdpekes med et «<nummerert brevy.

Arsregnskapet skal sendes kontrollutvalget for uttale for kommunestyrebehandling.

Fra revisjonshold er det knyttet serlige hensyn til at kommunerevisjon kan vare mer
omfattende enn for andre enheter.? Forutsetningene for kommunens ansvar omfatter flere
oppgaver. F.eks. ansvaret for at transaksjoner og hendelser utfores i samsvar med lov, forskrift

eller annet autorativt grunnlag.

! Solbjerg: Kommunal revisjonsmetodikk
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1.2.1 Regnskapsrevisjon

Etter revisjonsforskriftens § 3 skal revisor vurdere om arsregnskapet er avlagt i samsvar med
lover og forskrifter. Arsregnskapet skal gi uttrykk for den gkonomiske virksomheten i
regnskapsaret og om stillingen ved arsskiftet er i samsvar med god kommunal

regnskapsskikk.

Det kommunale gkonomiske styringsdokumentet er budsjettet. Revisor skal derfor se etter at
belgpene i regnskapet stemmer med regulert budsjett etter gyldige vedtak/endringer fattet pa
riktig beslutningsniva. Eventuelle avvik skal redegjares. Videre skal revisor se etter at den
operative regnskapsfagringen er orden og oversiktlig, samt i samsvar med lover og forskrifter.
Den gkonomiske internkontrollen skal vare forsvarlig og betryggende. Av dette folger at
revisjonen ogsa har en forebyggende rolle. Konstateres misligheter, skal revisor straks sende

forelgpig innberetning til kontrollutvalget.

1.2.2 Forvaltningsrevisjon

Etter kommunelovens § 77 nr. 4 er forvaltningsrevisjon systematiske vurderinger av gkonomi,
produktivitet, maloppnaelse og virkninger av kommunestyrets vedtak og forutsetninger.
Forvaltningsrevisjonsoppdrag utfares etter et planverk som vedtas for valgperioden. Planen er
igjen pa grunnlag av en overordnet analyse. Denne analysen skal gjennomfares i lgpet av
farste ar etter kommunevalget. Planen for forvaltningsrevisjon vedtas av kommunestyret. P4
bakgrunn av planen formuleres konkrete problemstillinger. Disse har som formal & kontrollere
korrekt regelanvendelse i utfarelsen av tjenestene. Som revisjonskriterier, dvs. regler som gir
bakgrunn for kontrollen, er bade lovverk, kommunalt vedtatte regelverk og uttrykte mal som

skal nds.

Forvaltningsrevisjonskomitéen i NKRF har kartlagt omradene forvaltningsrevisjonene er

fordelt fagmessig:®

IK, gkonomi, administrasjon
Helse og omsorg

Offentlige anskaffelser
Skole

Barnevern

3 .
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Samhandlingsreformen
Bygningsvedlikehold
Plan- og byggesaker
Selvkost
Investeringer
Naeringsutvikling
Barnehage
Sosialtjeneste

Kultur

NAV
Veg/samferdsel
Klima og milje

Samfunnsutvikling

1.2.3 Selskapskontroll

De kommunale tjenester er sammensatt og spredt over flere og brede fagfelt.
Kommunestrukturen viser mange, sma kommuner. Noen felt kan omfatte sapass store
geografiske omrader at det innbefatter flere kommuner, f.eks. kraftproduksjon. For a lgse
tjenestebehovet til innbyggerne, har kommunene pa mange felt inngatt samarbeid.
Samarbeidsformene er variable. Kommuneloven gir rammer for forskjellige samarbeid etter
88 27-28. Ellers kan de veere organisert i forskjellige selskapsformer, interkommunale selskap
(IKS) og aksjeselskaper. Disse samarbeidsformene gir forskjellige utfordringer m.h.t. kontroll

og kontrollmuligheter.

1.2.4 Radgivning

Rédgivningsfunksjonen er omdiskutert i praksis og innen litteraturen. Omkring halvparten
(49%) av revisorene oppgir at de yter radgivningstjenester. Neermere utdypning i
undersegkelsen viser stor spredning i tjenestene. Respondentene oppgir alt fra
regnskapsspersmal til generelle juridiske spersmal. Dette viser aktivitet mot mange sider av

den kommunale organisasjonen.

Revisjonsforskriften presiserer at revisor skal vare forsiktig med rddgivning. Lovens
forarbeider viser til faren for & senere kontrollere eget arbeid. Det anbefales at radgivningen

begrenses til generell veiledning.



1.2.5 Overordnet analyse

Undersgkelsen viser at omkring 25 % av revisorene utfgrer overordnet analyse. Lovgivningen
har ikke tydelig avklart om dette representerer bestiller eller utfgrerrollen. Imidlertid gir
overordnet analyse grunnlaget for hvilke forvaltningsrevisjonsprosjekt kontrollutvalget
bestiller. | overordnet analyse er foretatt en vurdering over hvilke omrader som gir risiko for

avvik og hvilken konsekvens dette matte ha.

1.3 Bakgrunn/hensikt med problemstillingen — hva gjgr problemstillingen viktig?
Administrasjonssjefene, som i dagligtale fortsatt omtales som radmennene, leder
administrasjonsoppgavene, fordeler arbeidet og styrer utredningene. De har ogsé
kontrollfunksjoner med arbeidsutferelsen. Stillingen med innhold defineres etter
kommunelovens § 22-23. I praksis kan de tildeles myndighet til & treffe alle avgjerelser som
ikke er av prinsipiell betydning. Utredningsplikten gir inngaende oversikt over
saksforholdene. Forholdene er kompliserte for de folkevalgte, som i sammenhengen betraktes
som legfolk. Denne oversikten gir rfidmennene makt i kraft av denne kunnskap. Av dette

folger begrepet «radmannsvelde».

Fra et helt overordnet perspektiv har demokratiet gitt retningslinjer til hvordan systemet skal
fungere. Hele komplekset er 1 forvaltning av felleskapets midler. Lovgiver, Stortinget, har
spesifisert bestemmelser. Disse er gitt gjennom kommuneloven som utgangspunkt til
kommunal revisor. Det er ogsa fragmenter 1 serlovgivningen, som revisjonsloven. Ekstrakten
er at revisor skal vare en uavhengig kontroller. Det er helt essensielt at kontrollorganene har

integritet til utforelse av sine oppgaver.

Vurderingene har en praktisk/teoretisk tilneerming, der jeg forseker 4 klarlegge om
tolkningene av uavhengighetsbegreper er forskjellig 1 miljeene. Selve NPM-modellen er
forankret 1 lovgivningen. Jeg har derfor tatt utgangspunkt i denne for vurdering av spesielt
uavhengighet mellom kontroller og den som blir kontrollert. Grunnlaget i denne vurderingen
utredningen er derfor juridisk basert. Dette pa den méten at lovverket ligger som et faglig
bakteppe. Lovverket gir imidlertid ikke klare avgrensninger i oppgavene. Styringssystemene
mot kommunal sektor er oppbygd gjennom kommunelovginingen og
forvaltningsradgivningen. Kommuneloven med forskrifter definerer og avgrenser revisors

oppgaver. Her ma vurderes forskjeller mellom private og offentlige akterer og om forholdet er
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forskjellig tolket i de respektive kommunene. Betegnelsen for dette er rettspluralisme.® P4 en
mate vurderes forskjell pa liv og lere, om tolkningene differerer mellom lovgivers intensjoner
og praktisk utevelse. Lovendringen fra 2004 forsgker 4 tilpasse en offentlig revisjonsordning
samme basis som private revisjonsordninger. Her er da sentralt at store, private aktorer stiller
krav til uavhengighet bl.a. ved rullering av oppdragsansvarlig. Dette for & hinder tette band

mellom den som blir kontrollert og kontrolleren.

Jeg arbeider selv innen dette fagfeltet. Fra egen erfaring har jeg sett forhold som vekker
interesse for videre undersgkelser. Ikke minst har oppslag i presse lagt grunnlag for dette. En
kommunal revisor har gitt intervju, der han vurderer raddmennenes pavirkning av avgjarelser.

En annen har fatt kritikk for & ha deltatt i kontrollutvalget og dets sekretariats oppgaver.

Det er ogsa klart at den teknologiske utvikling har endret revisors oppgaver. Med dagens
datalgsninger blir regnskapet teknisk riktig, ettersom all kalkulasjon blir gjort maskinelt.
Arbeidsoppgavene dreies dermed over til og gir sterre fokus pa vurderingene som er gjort mot

regnskapet.

Samtidig har private revisorer fatt endret sine rammevilkar. Revisorloven er endret, slik at de
sma selskaper ikke lenger har revisjonsplikt. Dette har fart til tap av portefalje og inntekter.
De private aktgrer vil derfor innovere andre markedssegment som offentlig sektor.

1.4  Gir dagens kommunale revisjonsordning en uavhengig kontrollerende aktar?
Bestiller-utfgrer modellen danner utgangspunktet for a sikre konkurranse og fri revisjon. For &
sikre dette, ble kommuneloven endret i 2004 og apnet for anbud fra private aktgrer. Samtidig
ble sekreteerfunksjonen mot kontrollutvalgene lgst fra kommunerevisoren og skulle

organiseres i egen enhet.

Spersmél om offentlige og/eller kommunale revisorer fenger vel i forste omgang en engere
krets. Mennesker som er spesielt fagorienterte. En gruppe mennesker er direkte berert av
revisjonens tjenester. I forste rekke gjelder dette regnskapsansvarlige og ekonomisk
ansvarlige som raddmenn og ledere av institusjoner. Disse gruppene kommuniserer direkte med
revisjonen. Ansvarlige politikere har direkte berering og interesse av forvaltningens arbeid og
dermed kontrollen av dette. Kontakt gér via kommunenes kontrollutvalg. Et poeng er at

kontrollutvalgene ikke skal ha politisk rolle, selv om de er oppnevnt av kommunestyrene. De

* Mathisen: Retten i samfunnet
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er der for & pase at kontrollsystemene fungerer. Et utgangspunkt er at kontrollutvalgene skal
fungeres om tverrpolitiske kollegium. Gjennom kontrollorganet, revisjonen, skal pa denne
maten legitimiteten i den offentlige styringen sikres hos innbyggerne. Tilliten baseres pa

sakalt mistillitsbaserte system gjennom legitime kontrollsystemer og akterer.

Kommunal sektor er forvalter av skattepenger, vére felles goder. Spersmal ved
kontrollinstansene er derfor en sentral problemstilling. Revisorer har i utgangspunkt
kontrollfunksjon med at disse gjoremal utfores pad mest mulig korrekt mate etter gjeldende

regelverk.

Revisorer har en «hellig» regel om uavhengighet, slik at de objektivt kan kontrollere sine
kontrollobjekter. De mé ha integritet og samtidig autoritet til & ta opp avvik i utevelsen av
regelverket. Uavhengigheten er befestet bade 1 lovgivningen og interesseorganisasjonenes
etiske regelverk. Historiske, om ikke arkeologiske funn, befester bruk av eksterne kontrollerer

for & sikre uavhengigheten.

1.5 Revisors plass i kommunal organisasjon

Kommuneloven gir rammen for revisors og kontrollorganers plass. Kontrollutvalget er de
folkevalgtes akter pa bestiller-siden. Revisor utfarer de bestilte oppgaver etter gitt planverk.
Kommuneadministrasjonen blir kontrollert pa de oppgavene de er satt til av de folkevalgte.
Administrasjonen utreder ogsa saker til de folkevalgte for politisk behandling. Avgjgrelser tatt
av folkevalgte kan ogsa gjares til gjenstand for vurdering. Dette i form av lovlighetskontroll,

som utfares av fylkesmannen.

1.5.1 Mot kommunestyre

Kommunestyret er kommunens everste organ. Valg av revisor og avtalen med revisor inngas
etter kommunestyrevedtak. Kontrollutvalget utnevnes av kommunestyret og er underordnet
dette. I spesifikke oppgaver i.h.t. kommuneloven, har kontrollutvalget «pa-se-ansvar» pa
vegne av kommunestyret. Det er forvaltningsorganene kontrollutvalget har som oppgave a
etterse. De skal pase at administrasjonen folger vedtak, lovverk og bestemmelser.

Kontrollutvalgenes vedtak kan fullt ut omgjeres av kommunestyret.

Kommunestyrets virksomhet kan bli gjenstand for lovlighetskontroll. Dette er en
mindretallsrett for proving av vedtak. Tre medlemmer av kommunestyret kan kreve at
gyldigheten av vedtaket skal proves av fylkesmannen. Detaljert regelverk er hjemlet 1

kommunelovens § 59.
12



1.5.2 Mot kontrollutvalg

Utgangspunkt i kontrollutvalgene er at leder velges fra opposisjonen. Dette er ikke
lovbestemt. Har blitt en kutyme. Dette for a ha jamvekt i maktkonstellasjonen. Det er et
demokratisk innslag m.h.t. mindretallsrett. Kontrollutvalgene har «péa-se»-ansvar. De skal se
til at kommunen har fungerende revisjon. Selve revisoroppdraget er avtalt med
kommunestyret som medkontrahend. Ved anbudsbehandling gir kontrollutvalget sin

innstilling til valg av revisorlgsning.

Kommunen skal serge for at kontrollutvalget har sekretariatsfunksjon. Denne er eksplisitt fra
kommunens administrasjon. Sekretariatet skal belyse sakene for kontrollutvalget og se til at

de er tilstrekkelig utredet..

1.5.3 Mot radmannens internkontroll

Radmannens/administrasjonssjefens oppgaver folger av kommunelovens § 23. I lovens pkt. 2
presiseres at han skal serge for at driften er 1 samsvar med lover, forskrifter og overordnede
instrukser, og at den er gjenstand for betryggende kontroll. Dette omfatter kontrollsystem i
den daglige driften med operative gjoremal. Adekvate eksempler er kontrollrutiner i

regnskapssystem og saksbehandlingssystem.

1.6  Bestiller-utfgrermodellen

Kontrollutvalget er oppnevnt av kommunestyret og opptrer operativt pa vegne av dem.
Kommunikasjonen gar via kontrollutvalgssekretariatet som utforerrollen. Sekretariatet og
revisjonen har dialog under prosessen. Dialogen ansees om nedvendig for & gjennomfore
bestillingen. Av den grunn kan kommunikasjonen unntas offentlighet. Dette for & sikre at
informasjon som kommer ut er ferdigvurdert. Det skal ikke ut 1 offentligheten for det gir et

helhetlig, korrekt bilde av en aktuell problemstilling.
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Bestiller - utforer modellen beskrevet i stiplet ramme.
Revisors oppgaver ligger innenfor heltrukket bld ramme
Kontrollerer
tjenester
I Bestiller revisjon Utforer !
VT Leverer
I kontroll 1 .
tjenester
| |
| (" | A
. | R
| | *
| |
| Dialog I Revisjon
1 ¢ | >
Revisor kontroll
1 1 *
| I
Kommunens
innbyggere
\. J

Figur 1 Bestiller-utforer-modellen

1.7 Utredings-/Kontrollgraksen - lovlighetskontroll vs. forvaltningskontroll

FYLKESMANNEN &
é\é
&
A
LOVLIGHETSKONTROLL | ]

| FORVALTNINGSKONTROLL
RADMANN UTREDER SAK | & KONTROLLUTVALG
\9# - KONTROLLERER RADMANNENS
& UTFBRELSE AV VEDTAK
&
£

Figur 2 Utrednings/kontrollgraksen
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Figuren viser to sider i kommunalt kontrollsystem, med bakgrunn i kommuneloven.
Todelingen er illustrert med en kombinert kontroll- og utredningsakse. Radmannen med sin
administrasjon utreder saker for behandling i kommunale, folkevalgte organ med
kommunestyret som det gverste. Raddmannen har et selvstendig ansvar for at disse sakene er
tilstrekkelig utredet og belyst. Et vedtak fattes i mgtet, som innebarer at den protokollerte
flertallsavgjerelse er avgjgrende for utfallet. Ved disputt om dette kan et mindretall i
kommunestyret bringe saken inn for lovlighetsvurdering hos fylkesmannen. Saksutredningen
vil da bli gjenstand for vurdering, om saken er tilstrekkelig opplyst. Det kan ogsa stilles
sparsmal ved formfeil, som inhabilitet hos saksbehandler eller under avstemmingen i matet.

Fylkesmannen kan oppheve vedtaket, slik at det ma behandles pa nytt i det respektive utvalg.

Som vist i figur, kan kontroll og utredning dualiseres. Etter kommuneloven vil en fa pa
utredningssiden administrasjonen som forbereder saker mot kommunestyret. Her fattes
vedtak, som kan bli gjenstand for lovlighetskontroll fra fylkesmannen. Kontrollsiden er

vedtak som skal utfgres. Det er pa dette nivaet revisjonen etter kommuneloven arbeider.

1.8 Problemstilling

For a faen grunnleggende oversikt, har jeg dragftet om dagens revisjonsordning er i henhold
til intensjonene i kommuneloven. Intensjonen etter lovendringen i 2004 var at
revisjonstjenestene skulle tilngermes private forhold. Kommunene ville fa anledning til a
privatisere tjenestene. Dette skulle styrke uavhengigheten. Oppgaven avgrenses til & vurdere

denne uavhengigheten mot lovgivningen. Lovens innhold eller alternativ blir ikke evaluert.
Etter idealbildet som er tegnet av revisor, vil en kunne formulere 0-hypotesen som:
Revisor er kun en kontrollerende akter

1.8.1 Hypotese 2 — pavirkende aktar

Alternativ hypotese vil da veere:

Revisorer er mer enn en kontrollerende aktgr gjennom pavirkning av verdivurderende

beslutninger
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For a teste hypotesen, gar jeg inn i aktuell litteratur pa omradet som overordnet omtales som
forvaltningsrett. Rettskilder som statter litteraturen, er i stor grad lovtekst og forarbeidere til
loven. Forvaltningsretten er i stor grad basert pa denne litteratur og tolkninger fra
forvaltningsinstitusjoner som departement. Problemstillinger som reises, blir ikke prosedert i
rettssystemet. A vise til rettspraksis er derfor lite aktuelt.> Forvaltningskonflikter lgses i

demokeratiske fora.

Revisors oppgaver er sentrale for a vurdere rollekonflikter. For & kartlegge disse oppgavene,

og hvilke fagomrader de omfatter, har jeg utarbeidet et spgrreskjema til alle kommunene.

® Eckhoff, Smith: Forvaltningsrett
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2 METODE

For & undersgke de to hypotesene vil jeg analysere de formelle kildene som behandler de
kommunale revisjonsordningene og utviklingen av dem. Spgrreundersgkelsen gir
primerkilder. Med sammenstilling med faglig bakgrunnsstoff, sekunderkilder, vil jeg vise
validiteten i pastandene, dvs. om det er overenstemmelse mellom funnene og den teoretiske

tilnaermingen.®

2.1.1 Beskrivende metode
| beskrivelsen anvendes en idealtype pa revisor.” Idealet beskrives i kapittel 3 som den
uavhengige kontrollgren. Idealet er en abstrakt konstruksjon av fenomenet «uavhengig

kontrollgr.» Opplysningene fra undersgkelsen sammenlignes med idealbildet.

2.1.2 Juridisk metode

Bakgrunnen for problemstillingene er juridisk betinget, ettersom funksjonen er regulert av
kommuneloven med forskrifter. Det gir da rettslige problemstillinger, med tolkning etter
rettskildefaktorer.® P4 bakgrunn av tolkningen skapes normer. I beskrivelsen har jeg knyttet
faktiske opplysninger opp mot disse normer. Normen kan defineres som et typetilfelle. Det

stilles krav til kvalifisering og kompetanse.’

2.1.3 Kvantitativ metode

Gjennom spgrreundersgkelsen har jeg fatt kartlagt hvordan kommunenes revisjonsordninger
kjennetegnes. Det er spurt etter revisors oppgaver for a finne om de kommer i konflikt med
idealet. Undersgkelsen kartlegger ogsa type oppgaver og deres plassering i.h.t.

kontroll/utrederaksen.

2.1.3.1 Oppgavens validitet

Med begrepet forstar jeg overensstemmelse mellom teoretiske definisjoner og operasjonelle
indikatorer, samt maling av de forhold som er ment & males.'® For sa sikre dette har jeg tatt
utgangspunkt i de begrep som er brukt i avtaler med revisorene i kommunene.

Begrepsinformasjonen er tilgjengelig i mitt daglige arbeid.

® Esaiasson m fl.: Metodpraktikan
" Denk: Komparativ metod

8 Boe: Innfering i jus

% Eng: Rettsfilosofi

19 Esaiasson m fl.: Metodpraktikan
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2.1.3.2 Begrepsvaliditet

Her er brukt begrepene som avtalene inneholder. F.eks. hvilke oppdrag/ytelser som utfares.
Tradisjonelt deler avtalene tjenesteytelsene i fire fagomrade — regnskap, forvaltning,
radgivning og andre ytelser. Spesifikt er ogsa etterspurt utfgrelse av lovlighetsvurderinger og
overordnet analyse. Disse vil kunne operasjonaliseres med ja og nei — altsa to verdier. Det er
da malt andelen som utfarer disse tjenester hver for seg og begge tjenester. Regnskapsrevisjon
og forvaltningsrevisjon er definert i kommunelovgivningen med forskrifter. Rettskilder
omkring dette skulle sikre en felles forstaelse av begrepene. Radgivningsvirksomheten er
regulert av kommunelov og revisjonsforskrift. Radgivning er naturlig nok et mer
skjennsmessig begrep og fagomrade enn de spesifikke revisjonskontroller. Felles forstaelse er
a finne i lovens forarbeider og juridisk litteratur. Lovlighetsvurdering er spesifikt definert i
kommuneloven. Overordnet analyse utfares i.h.t. retningslinjer i bransjestandard. Det er en
analyse som blir lagt fram konkret som bakgrunn for vedtak. Sparsmalet i undersgkelsen er
hvem som utfarer oppdraget.

Sperreundersgkelsen ble sendt til de respektive kommuners postmottak. Disse mottak har
fordelt oppdraget til faginstans for besvarelse.

2.1.3.3 Generalisering

Sperreundersgkelsen ble sendt til alle landets kommuner. P4 tidspunktet var dette 426. 150 av
disse besvarte henvendelsen. Utvalget utgjer 35 % av norske kommuner og skulle derfor veere
representativt for & illustrere situasjonen. Undersgkelsen er gjort som et utvalg i populasjonen.
En problematikk er om resultatet av denne undersgkelsen, den interne validiteten, er

overfarbar til alle landets tilfelle, den eksterne validiteten.!*

Jeg mener at dette er sikret med sa stor andel svar. Begrepene i undersgkelsen er allmenne og
kjente for utvalget. Utvalget er utfgrere og/eller tett opp mot tjenestene. Dette sikrer

resultatvaliditet.

! Esaiasson m fl.: Metodpraktikan
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3 ANALYSE

I analysen vil jeg vurdere hypotesene sett i lys av de formelle kilder som ligger til grunn og
funn fra undersgkelsen. Sentrale momenter er de faktiske oppgavene som utfgres, om disse
gir rollekonflikter. I bunnen for vurderingen ligger lovgivning og bransjeetiske normer.

Kildene for vurdering er i utgangspunktet i foreliggende faglitteratur.

3.1 Oversikt og resultat av spgrreundersgkelse.

For & fa en oversikt over momenter til vurdering av akterenes uavhengighet, ble disse
sporsmal utarbeidet. De kartlegger sentrale momenter mot oppgavene og dermed rollene 1
revisorarbeidet. Sperreskjemaet ble sendt alle kommunene og fylkeskommunene. Dette
utgjorde pa utsendelsestidspunktet 426 kommuner og 19 fylkeskommuner. Det er gitt 150
tilbakemeldinger, rundt 35 %. (2 kommuner har svart dobbelt) Spersmélene er rettet slik at
det skal vaere mulig & vise om samme revisor har flere funksjoner, som regnskapsrevisjon og
forvaltningsrevisjon. Spersmélene er ogsa rettet mot om revisor har oppdrag 1 utrederfeltet.

Dette kan vere rddgivning og spersmal om utfering av lovlighetsvurderinger.

Det er ogsa interessant a fa innblikk i utvalgssammensetning. Dette for a kartlegge
demokratisk fordeling. Ettersom hele undersekelsen gjelder offentlige opplysninger, er den

ikke anonymisert.

3.2 Sperreundersgkelsen

I undersekelsen har jeg formulert 12 spersmal:
Hvilken revisjonsordning har kommunen?

Hvilke ytelser inngér i avtalen?

Hvilken arlig kostnad utgjer revisjonen?

Hvilke radgivningstjenester yter revisjonen?

Gjer revisor lovlighetsvurdering av vedtak?
Foreligger spesifikk oppdragsavtale?

Har oppdragsavtalen punkt om rullering av oppdragsansvarlig?
Hvem utferer overordnet analyse?

Dersom du svarte "annen" - forklar kort:

Hvem har ordferer/er i posisjon i kommunestyret?
Hvem har leder i kontrollutvalet?

Hvilken kommune gjelder svarene?
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Hvilken revisjonsordning har kommunen? (152 svar)

Egen revisor

—3 (2 %)

Interkommun... 121 (79,6 %)

Privat revisor -28 (18,4 %)

Avtale med fl... }—1 (0,7 %)

0 10 20 30 40 50 60 70 30 90 100 110 120

Figur 3 Revisjonsordning

Fordelingen viser de aktuelle avtale-ordningene for revisjonstjenester. | stor grad, over 80 %,

er andelen innkjgp i egen regi.

Det er de starste bykommunene som har egen revisor. Dvs. byer og tettsteder pa niva som
Oslo, Berum, Trondheim og Bergen. Opplysninger fra bransjeorganisasjonene viser 11 %

private revisorer.

20



Hvilke ytelser inngar i avtalen? (152svar)

Regnskapsr... 148 (97 4 %)

Forvaltningsr__. 144 (94,7 %)
Radgivning

Andre ytelser

Forskjellige...
0 20 40 60 80 100 120 140

Figur 4 Ytelser

Figuren viser hovedytelsene og omfanget i revisjonsavtalene.Her vises at det er liten forskjell
mellom private og kommunale aktarer. Kun en tilbakemelding gir at det er brukt forskjellige
for & sikre uavhengighet. De lovfestede tjenestene, regnskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon,
utfares i hovedsak av samme revisjonsenhet. Et senere sparsmal viser at 57 % har forskjellig

oppdragsansvarlig for tjenestene.
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Har oppdragsavtalen punkt om rullering av oppdragsansvarlig? (140 svan)

Ja 10 (7,1 %)

Nei 130 (92,9 %)

0 10 20 30 40 50 60 70 a0 90 100 110 120 130

Figur 5 Rullering av oppdragsansvarlig

En metode for & gi uavhengighet, er rullering av oppdragsansvarlig revisor. Ansvaret vil da

overfgres en annen person etter en gitt tidsperiode.

Her viser svarene liten formalisering av denne utfordringen. Dette tilsier at samme akter kan
utfgre de samme tjenestene over et langt tidsrom. Dette kan knytte band mot
kontrollobjektene. | store private selskap og mot statsinstitusjonene er dette et krav for a sikre
uavhengighet.
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Er samme revisor oppdragsansvarlig bade for regnskapsrevisjon og
forvaltningsrevisjon?

(149 svar)

64 (43 %)

Ja

MNei

Figur 6 Oppdragsansvar regnskap- og forvaltningsrevisjon

De mest omfattende fagomrader i en revisjonsavtale er regnskap- og forvaltningsrevisjon.

85 (57 %)

Regnskapsrevisjon og forvaltningsrevisjon varierer faglig. Regnskap bergrer det gkonomiske

omradet, med positivt regulert lovverk. Forvaltning vil reguleres av andre normer, der det til

dels uteves skjgnn. Faglig vil disse omradene framsta som forskjellige, med forskjellig

metodikk. Samme oppdragsansvarlig vil fa omfattende faglige innfallsvinkler mot klient.

23



Gjor revisor lovlighetsvurdering av vedtak? (151 svar)

® Ja
@ Nei

Figur 7 Lovlighetsvurdering
Momentet er for vurdering av roller som kontrollgr og utreder.

Som vist i figur kontrollgr/utredningsaksen, , kan kontroll og utredning dualiseres. Etter
kommuneloven vil en fa pa utredningssiden administrasjonen som forbereder saker mot
kommunestyret. Her fattes vedtak, som kan bli gjenstand for lovlighetskontroll fra
fylkesmannen. Kontrollsiden er vedtak som skal utfgres. Det er pa dette nivaet revisjonen
etter kommuneloven arbeider. Undersgkelsen viser imidlertid at 43,7 % av revisorene ogsa

utfarer virksomhet pa utredningsnivaet.
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Foreligger spesifikk oppdragsavtale? (150 svar)

® Ja
@ Nei

@ Revisor utarbeider oppdragsbrev

Figur 8 Oppdragsavtale

Et moment i den demokratiske styringen, og formaliseringen av oppgaver og ansvarsforhold,
er inngaelse av spesifikk oppdragsavtale. Oppdragsavtalen inngas mellom revisor og
kontrollutvalget. Avtalen er arlig og inneholder spesifikt de punkter revisjonen skal
undersgke. Avtalen regulerer ogsa kommunikasjon mellom revisor og kontrollutvalg. Nar og

hvordan (omfang) revisor skal informere i formelle mgter.
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Hvem utferer overordnet analyse? (150 svar)

@ Revisor
@ Kontrollutvalgsekretariatet
Annen

Figur 9 Overordnet analyse

Overordnet analyse er en risiko — konsekvens — utredning. Den kartlegger omrader i den
kommunale organisasjon, hvilke risiko som er til stede for «feil» og hvilke konsekvenser det
har. Analysen gir grunnlag for arbeidet med forvaltningsrevisjoner. Momentene er derfor
viktige i vurderingen av uavhengighetskriteriet m.h.t. oppgaver, om risikoen for & kontrollere
eget arbeid. Undersgkelsen viser at 60 % av revisorene utarbeider den overordnede analyse,

som danner grunnlag for bestillinger.
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3.3 Teoretisk bakgrunnsstoff
For vurdering av kvalitative forhold, ma sparsmalene settes i sammenheng med
bakgrunnslitteratur pa omradet. De organisatoriske forhold vil ogsa vaere momenter som ma

vurderes i sammenhengen.

3.3.1 Revisorenes tilsynsorgan

Hvem skal vokte vokterne?

Spersmalet stilles av Juvenalis 1 hans satire av Platons Staten. Uten & utdype dette nermere,

definerer jeg revisorene som voktere. Disse har ogsa tilsynsorgan.

NKREF har en frivillig internkontroll, der utferte revisjonsoppdrag ute blant

kommunerevisorene gjennomgas av organisasjonens egne revisorer.

De private revisorer har et offentlig tilsynsorgan — Finanstilsynet. Tilsynsorganene godkjenner
etter faglige kriterier, som autorisasjonsordningene. DnR (Den norske revisorforening)

ivaretar medlemmenes interesser som en annen bransjeorganisasjon.

Godkjenningsordningen gir forskjellig utgangspunkt pd privat og offentlig revisjon. Imidlertid
vil en privat revisor som har oppdrag i kommunal sektor opptre etter rammebetingelsene som

gjelder der. P4 den maten gir det ikke konkurransevridning pé dette omradet.

3.3.2 Forhold til lov om offentlig innkjap

Loven gjelder anskaffelser. Ved losning 1 egen regi oppstér ikke kravet til anbud. Dette vil da
veare tilfelle der kommunen velger & ansette egen revisor eller veere medlem i interkommunalt
samarbeid. En anbudsprosess er faglig komplisert og kostnadskrevende. Av undersekelsen
kommer det fram at 11 % av kommunal sektor har valgt & konkurranseutsette

revisjonsvirksomheten.

For & sikre effektiv ressursbruk ved offentlige anskaffelser, basert pd forretningsmessighet og
likebehandling, har vi lov om offentlige anskaffelser (anskaffelsesloven. ** Loven gjelder for
statlige, kommunale/fylkeskommunale myndigheter og offentligrettslige organer.
Kommunene er egne, selvstendige rettssubjekt som inngér kontrakter med andre aktorer.
Serlig viktig er at almennheten kan ha tillit til avgjerelser om innkjep blir utfort

samfunnstjenlig. Sa langt det er mulig, skal innkjep baseres pa konkurranse. Oppdrag over en

121 ovdata.no
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viss verdi, terskelverdi, ma utlyses, slik at mulige tilbydere skal kunne gi inn anbud og ha like

vilkér under konkurransen. Denne terskelverdien utgjer pr. 1.1.17 kr. 1 100 000.

Interkommunale samarbeidsordninger organiseres etter forskjellige modeller. Det kan vere
rene samarbeidsordninger etter kommuneloven, interkommunale selskap (IKS) eller

aksjeselskap.

I utgangspunktet gjelder loven anskaffelser av varer, tjenester og bygg- og anleggsarbeider.
Offentlig revisjon vil omfattes av loven. Det er en tjeneste som en selvstendig akter utforer

for kommunen.

3.3.3 Uavhengighetskriteriet
Seneschaucie omtaler fordelen av & bruke omvandrende revisorer fordi enhver kanskje matte
stilles til doms om nedvendig. ** Det ville da ikke veere bindinger mellom revisor og det

kontrollerte objekt.

Revisjonsloven for selskaper , § 5a-4, forutsetter rotasjon blant oppdragsansvarlig revisor i
store selskaper (ASA). Intervallet er satt til 7 ar. En unngér da tette relasjoner mellom de

kontrollerte og revisor.

Riksrevisjonens etiske regler fastsetter ikke spesifikk grense. Imidlertid har de lagt seg pa en
rutine med 7 &rs rotasjon iflg. riksrevisor Foss."* Rutinen tilsvarer privat revisjon i store

selskaper.

Kommunelovens § 79 med forskrifter forutsetter at den som har revisjons- eller
kontrolloppdrag for en kommune eller naerstdende, ikke skal ha slik tilknytning at det kan
svekke tilliten til revisors uavhengighet eller objektivitet. Lovverket stiller 1 utgangspunktet
tilsvarende krav som forvaltningslovgivningen, da den gir uttemmende bestemmelser om
hvem som regnes som narstaende. Ektefelle, barn, foreldre og svogere omfattes i
utgangspunktet. Forskriftene utdyper kravene §§13-15. Bestemmelsene begrenser
mulighetene for bi-verv. Dette gjelder bade stillingsnivd i kommunen og tillitsverv. Videre gir
bestemmelsene en generell funksjonsbegrensning over forhold som kan svekke tilliten til

interessekonflikt.

Bestemmelsene inneholder spesifikke bestemmelser om forsiktighet med radgivning. Etter

13 Kock Johansen: Verdien av tillit
14 NKRF: Kommunerevisoren
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forarbeidene forutsettes rddgivning av generell karakter. Dette for & hindre at revisor vil

komme i en situasjon der han kontrollerer eget arbeide.

Videre gis en avgrensning mot ledelsesfunksjoner, kontrolloppgaver og fullmaktsoppgaver i

virksomheten som skal kontrolleres.

P& sett og vis vil ikke akterene kunne vaere helt uavhengige. Lovverket er felles og de samme
leerebekene brukes pa institusjonene. Det gir et felles utgangspunkt for tolkning av de regler

de skal behandle.

3.3.4 Definisjoner pa uavhengighet

I uavhengighetsbegrepet legger jeg at revisor ikke har tilknytning som pavirker avgjorelser. At
han kontrollerer objektivt og fritt kan gi kommentarer, anbefalinger og palegg til dem han
kontrollerer. Disse handlinger vil ikke kunne pavirke hans fremtidige avtale eller forhold
m.h.t. oppdraget.

Gene L. Dodaro uttaler i foredrag for American Society for Public Administration:*

For their work to be credible, auditors need to fullfill a range of legal, regulatory, and other
obligations and steer clear of behavior that might call their work into question. Without

credibility, an audit is not worth much.

Denne oppgaven forseker & belyse en annen side av saken. I det uttalte demokrati skal de
folkevalgte ta avgjerelsene. I en komplisert verden mé de stette seg pa utredninger fra
fagmilje. Det er fagmiljoet som sitter med den operative kunnskap. De sammenfatter
opplysninger, drefter pro et contra, og gir innstilling til de folkevalgte for avgjerelse. Ved a
inneha fagkunnskapen og sortere argumentene kan de ha innvirkning pa verdivalg som skal

gjores.

NIBR bruker i sin rapport begrepene faktisk og tilsynelatende uavhengi ghet.16 Begrepene er
hentet fra internasjonale revisjonsstandarder. Begrepet tilsier at man kan framsta som
uavhengig uten 4 vaere det. Motsatt kan man vare uavhengig uten at man framstir som det.
Problemstillingen er relevant mot de kommunale revisorer. De har sitt ansettelsesforhold i en
enhet som utgér fra oppdragsgiver, tilsynelatende er de da avhengige. Spesifikke

lovbestemmelser gir dem uavhengighetsstatus, som skal tilstrebe faktisk uavhengighet.

> Dodaro: Public Integrity
1® Indset og Tjerbo: Den vanskelige uavhengigheten
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Bernt/Overa ” beskriver faktisk uavhengighet. Nar det gjelder regnskapsrevisjon, er
spersmélet om revisor har statt ansvarlig for posteringer eller disposisjoner. Grensen er at

revisor kun skal gi generell veiledning om regnskapsforingen.

Andre forhold som kan svekke omverdenens tillit til revisjonen og revisjonsutgvelsen. Her vil

narhet til den reviderte enhet vare sentralt.

Revisjonsloven gir uttemmende bestemmelser bade nar det gjelder personlige kriterier, der

slekt og relasjoner defineres. Den gir ogsa bestemmelser m.h.t. gkonomiske relasjoner.

3.3.4.1 Personlige kriterier

Lovgivningen har spesifisert personlige kriterier m.h.t. tilknytning som er sammenfallende.
Saksbehandlingsregler er likelydende i forvaltningsloven, kommuneloven, revisorloven og
riksrevisjonsloven. Habilitetsreglene skal sikre tilliten til upartiskhet ved behandlingen av
saker. Ved nert slektskap oppstar automatisk inhabilitet. Neert slektskap er opp- og
nedstigende linje, altsa foreldre, besteforeldre, barn og barnebarn etc. Svogerskap gjelder
tilsvarende. Sidelinjen er definert til sesken. Andre nre relasjoner omfattes av bestemmelser

av mer skjonnsmessig karakter om at seregne forhold kan svekke tilliten til upartiskhet.

3.3.5 @konomiske Kkriterier

Det oppstar en forskjell mellom private revisjonsselskap og offentlige revisorer, der
revisjonen utfores i egen regi. Etter bransjenormene anses 20 % av omsetning som en
uavhengighetsgrense for private revisorer. Virksomheten skal ikke ha en dominerende klient.
Om deres omsetning til en klient er storre en 20 %, vil de vare avhengig av denne 1 sin
virksomhet. Det ansees da som en risiko at de kan ta utenomfaglige hensyn ved vurdering av

disposisjoner.

3.3.6 Revisors begrensninger til a utfare tjenester

Etter forskrift om revisjon av kommuner og fylkeskommuner kap. 6 begrenses revisors
aktivitet spesifikt for & hindre rolleblanding.'® Det fokuseres p andre oppgaver i
organisasjonen, radgivning og ledelse. Ved a utfare oppgaver pa disse niva, kan revisor i
kontrollfunksjonen state pa problematikken & kontrollere eget arbeid. Kontroll av eget arbeid

ansees ikke a kunne utfares uavhengig. De fleste vil vegre seg for a papeke «feil» ved det de

Y Overa og Bernt: Kommuneloven med kommentarer
18 [ ovdata.no

30



selv har utfert og bestemt. Forholdet ansees a pavirke revisors objektivitet til 8 bedemme en
problemstilling.

3.3.7 Oppsummerende definisjon

Oppsummert har jeg formulert egen definisjon:

Kunne ytre seg, mene eller utfore handlinger etter definerte oppgaver uten d kunne oppnd

fordeler eller fa negative konsekvenser:

3.3.8 Revisjon i perspektiv - belysende bakgrunnsstoff
Jeg mener at innen akademia bgr de faglige forhold settes i lys av utviklingen pa omradet.
Lovverket blir utviklet etter etiske normer og prinsipper. Historien vil derfor danne grunnlaget

for gjeldende bestemmelser. Stoffet gir vitenskapelig basis.

3.3.9 Historisk/filosofisk tilneerming

Etymologisk kan ordet revisjon utledes fra re og visus.. Fra latin kan dette oversettes med
etterse. 1 dette ligger at man ser gjennom materiell av det som har blitt gjort. I
engelskspriklige land tituleres yrkesuteveren med auditor. Et forsek pa & oversette dette kan
fore til den som horer. Dette har nok sin bakgrunn i historisk arbeidsmetodikk. Det ble avholdt

heringer av yrkesutforer for & ga gjennom arbeidsprosessene.

@ystein Kock Johansen gir en god innfering i historiske, om ikke arkeologiske eksempler pa
kontrollsystemer. *° Allerede i oldtiden ses verdien av ekstern revisjon, der det framkommer
eksempler. Moses engasjerte Itamar til 4 kontrollere regnskapene med gull, selv og kobber
som israelerne hadde donert. Ved byggingen av Jerusalems tempel ble eksterne kontrollerer
innleid i.h.t. 2. Kongebok. Ellers finnes eksempler 1 jodiske Talmud-kilder og nytestamentlige
henvisninger. Grekerne har skonomiske utfordringer i dag, selv om det gamle Athen hadde

utbygd minutigse revisjonssystem allerede i den gylne tidsalder 500 — 300 &r f. Kr.

I norske forhold er kongemakten er i historisk sammenheng den styrende, som ville ha
kontroll med sine skatter. Fra vikingtiden mot reformasjonen var kongemakten, kirken og
bendene maktfaktorer og ekonomiske akterer. Regnskapssystemene og dermed revisjonen var
av begrenset kvalitet. Kongens fehird hadde derfor smé& muligheter til & gjennomga
syslemennenes ekonomiske aktivitet. Innen kirkens systemer hadde prosten ettersyn av

prester og kirkeverger. De hadde plikt til & visitere regnskapene arlig.

% Kock Johansen: Verdien av tillit
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Den nyere tid gir sterre statlig suverenitet. Tradisjonelle betalingsmidler; penger, naturalia og
arbeidsytelse, dreies mer mot finanser, der betalingsmidler er penger. Danmark-Norge hadde
Rentekammeret med ansvar for forvaltning og finanser. Institusjonens oppgave var a revidere
statlige organers og embedsmenns regnskaper. I tillegg skulle det ta i mot rikets inntekter 1
penger, ikke naturalia. Arbeidet ble utfort av renteskriver, som i tillegg til & vaere adelig, matte
ha en viss utdannelse og praksis i faget. Revisjonen med regnskapene var underlagt faste

prosedyrer.

I vér tid er Rentekammeret erstattet med Riksrevisjonen. Funksjonen ble grunnlovsfestet 1
1814. Riksrevisjonen er statens kontrollapparat. Framveksten av finansinstitusjoner som
banker og forsikringsselskap etablerte revisjonsbestemmelser for deres virksomhet. Oslo
Handelskammer etablerte 1 1910 en ordning med bersrevisorer. Her kom krav om praksis,
vandel, kvalifikasjoner og vedlikehold av disse. Dette var spiren til senere

revisjonslovgivning.

3.3.10 Rettsetikk
Ordet etikk stammer fra gresk ethos og latin ethicus. Opprinnelsen gér pa leren om moral —

moralfilosofi.

Etikkens formal er & studere hvordan man ber handle, og & forsta begrepene vi bruker nér vi

evaluerer handlinger, personer som handler, og utfall av handlinger.

Innen yrkesetikken knyttes definisjonene etikk og moral mot hvem som oppfatter handlingen.
Etikk knyttes til beslutningstakers handlingsvalg, mens moral knyttes til hva samfunnet mener
er riktig handlingsvalg.20

3.3.11 Filosofi
Immanuel Kant har begrepet «det kategoriske impera‘[iv».21 Kant sier at «jeg ma ville at

maksimen for min handling blir en allmenn lov.»

For at en handling skal veere moralsk riktig, ma den komme inn under en handlingsnorm, av
kant kalt maksimer. Den som handler, mi folge regler — ta inn over seg foringene. Uavhengig,

pavirket av faglig innsikt.

«Den gylne regel» kan sies & vare utgangspunktet for det kategoriske imperativ. I

%0 Gulden: Etikk, moral og revisjon
2 Kant: Morallov og frihet
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kristendommen sitert fra Bergprekenen — «Du skal gjere mot andre det du vil de skal gjore
mot deg.» Det kategoriske imperativ formuleres pa flere méter, med forskjellige vinklinger
og utgangspunkt; som allmenn lov, mennesket som formél og formélenes rike. I denne
sammenheng understrekes at revisor ma vurdere alle pa lik mate. Dette gjelder type/tilfelle

som kontrolleres og objekt som blir kontrollert.

3.3.12 Forholdet til etiske momenter
De rettsetiske momenter er basert pa filosofiske teorier. Bakgrunnen er viktig, badde av hensyn
til de kontrollerte og allmennheten. Kontradiksjonsprinsippet sikrer at de kontrollerte far

innsyn og kan uttale seg til resultater av en undersgkelse.

Hensynet til allmennheten er sentralt etter kommunenes rolle. Kommunene er forvalter av
felles verdier. Likebehandlingsprinsippet ivaretar korrekt og lik saksbehandling uten hensyn

til personlige og utenforliggende anliggender.

3.3.13 Revisors rolle — hvordan pavirkes den?
Oppgavekomplekset kan fare til at revisors rolle forskyves fra a veere den ideelle, autonome

kontrollgr, kan utgjere en maktfaktor i kommunal forvaltning.

REVISORS ROLLE
.1,—' -2

Figur 10 Revisors rolleforskyving

Oppgaven vil forsgke a belyse hvordan rollen kan opprettholdes som en uavhengig, autonom
kontrollgr. Den kan gjennom prosesser utvikles til a bli en maktfaktor, noe som ikke er

intensjoner etter de teoretiske bakgrunnstilnerminger. Faktorer som virker fremmende pa a

33



opprettholde den uavhengige rollen kan vere av gkonomisk karakter. Situasjonen for revisor
vil ikke ha gkonomiske konsekvenser ved en gitt handling. Hemmende faktorer vil veere
knytninger til kontrollobjektet. Knytningene kan veere pa personlig plan, familieere eller

utvikling av relasjoner over tid.

Maktrollen kan knyttes til omfanget av oppdraget. Utfores faglige oppdrag pé flere plan, vil

innspill til lesninger pavirke avgjerelser og dermed utgjore en maktfaktor.

Forholdene gir rollekonflikter. Tette band kan hemme inngripen i negative faglige forhold. For

stor innsikt kan gi uensket innflytelse.

For & kunne konkludere med om dagens kommunale revisjonsordninger oppfyller eller er
tilnzermet den ideelle oppfatning av uavhengighet, vil jeg forsake a skissere hvilke variable
som kan gi rollekonflikter.

Revisorrollen vurderes etter en ideal-modell. Denne rollen er utredet etter historisk/filosofiske
perspektiv og juridiske kriterier. Disse er satt i sammenheng med de utfgrte arbeidsoppgaver,

om disse kommer i konflikt med rollemodellen(e).

3.3.13.1 Revisors perspektiv??

| et instrumentuelt perspektiv bygges en formell organisasjonsstruktur, der aktgrene har
bestemte arbeidsoppgaver. Kommune er et instrument som har som mal & produsere tjenester
til sine innbyggere. Revisors rolle i dette er a kontrollere om dette gjgres i trad med gjeldende
vedtak og bestemmelser. Arbeidsoppgavene er definerte i lov, forskrifter og
bransjestandarder. En hypotese om idealfunksjonen pavirkes med for mange roller. Om

oppgavene er pa flere niva, for ikke a si bade pa bestiller- og utfarersiden.

Pavirker oppgavebredden revisors rolle? Kulturperspektivet innen organisasjonsutvikling
beskriver endringer som skjer innen institusjonen, i dette tilfelle, revisjon. . En hypotese er at
rollen endres fra kontrollgrfunksjon av regelverk til & pavirke avgjgrelsene. For ikke si, lage
reglene. Organisasjonsutviklingen framstilles som organisk, den utvikles etter omgivelsene.

Har rollen endret seg fra idealet, snakker man om institusjonaliserte organisasjoner.

22 Christensen m.fl.: Organisasjonsteori for offentlig sektor

34



3.3.13.2 Symbolsk makt
| kraft av sin posisjon har revisor ressurser. De kan faget og har tilgang til alle opplysninger i
kommuneorganisasjonen. Revisor har via sine rutiner, f.eks. retten til a skrive nummerert

brev, legitimitet til & utave makt.

Deres aktivitet kan vere styrende med vitenskapens sprak, spesifikke faglige begrep. Dette vil
kunne ekskludere legfolk, som ikke har innblikk i terminologien. Kommunikasjonsmidlene
gir symbolske redskaper for pavirkning.?®

Et sparsmal er om dette farer til diakron pavirkning. Om utviklingen pa deres omrade formes

til en viss rett over tid.?

3.3.14 Beskrivelse av revisor som profesjon

Revisjonsutdanningen er i dag via hegskolesystemet. Tradisjonelt var utdanningen til
administrative funksjoner i kommunal sektor kommunalhegskolen. Utdanningsinstitusjonen
inngar i dag 1 Hogskolen i Oslo og Akershus. Kommunerevisor er i dag ingen egen profesjon.
Det rekrutteres blant de skolerte fra hogskolesystemet. Imidlertid har dagens lovgjennomgang

reist spersmalet om det ikke burde innferes egne autorisasjonsordninger.

Offentlige revisorer godkjent ved lovendringen 1 2004 kunne fortsette med de kommunene de
reviderte. Disse far da en yrkesmessig begrensning profesjonsmessig. De mangler

godkjenning til & gd inn med selvstendige oppdrag i private selskaper.

3.3.14.1 Registrert revisor
En registrert revisor har bachelorutdanning i en godkjent institusjon med fagkrets som
omfatter regnskap, naeringslovgivning, revisjonsfag og skatterett. Disse spesifikke fag har

krav om karakteren C. Etter fem ars praksis, vil han/hun kunne f& godkjent profesjonstittel. 2

3.3.14.2 Statsautorisert revisor
Statsautorisert revisor er masterutdanning innen revisjonsfag, som i dag tilbys av
Handelsheyskolen BI og Norges Handelshoyskole. Inntaket baseres pa bachelorstudiet i

revisjon eller sivilokonomeksamen. Profesjonene defineres i revisorloven med forskrifter.?®

2 Bourdieu: Symbolsk makt

24 Mathisen: Retten i samfunnet
5 1 ovdata.no

2% 1 ovdata.no

35



3.3.14.3 Ekstern revisor
Ekstern revisjon er en prosess der en person som er uavhengig av et foretak gis fullt innsyn 1
foretakets forhold, gransker regnskapsinformasjon som er produsert av foretaket og avgir en

bekreftelse overfor brukerne at informasjonen vedrerende dens riktighet.27

Det er sentralt at den som utferer revisjonen ikke har annen tilknytning enn oppdraget.
Eksternrevisjonen i private foretak er basert pa finansregnskapet, som settes opp etter gitte
regler i regnskapslovgivningen, skattelovgivningen og aksjelov. Ofte blir uttrykket

«lovbestemt revisjon» benyttet i ssmmenhengen.

Kommuneloven gir bestemmelser om revisjon av deres virksomhet gjennom kommuneloven

og/med forskrifter.

3.3.14.4 Intern revisor

Internrevisjon skiller seg fra eksternrevisjonen ved at akteren er instruert av ledelsen i det
kontrollerte foretaket. % Av dette folger at det ikke er lovregulerte bestemmelser om
utforelsen. Metodikk vil avhenge av virksomhetens innhold. Denne revisjonen vil 1 f.eks.
produksjonsforetak vare knyttet mot avdelingsregnskap. Der er lonnsomhetsbetraktninger

sentrale.

Internrevisjon har ikke eget utdanningslep med bachelor- og mastergrad. Noen

utdanningsinstitusjoner operer med sertifiseringsordninger som leder til en tittel.

Anvendt tittel kan vaere Controller. Denne sorterer under skonomisjef og rapporterer til
denne. Jobbinnholdet vil vaere a bistd de forskjellige avdelinger med ekonomiske vurderinger.
Kommunesektoren har ogsa innfort stillingsbetegnelsen. Disse controllerne bistar enhetene,
som skole og helseinstitusjoner, med budsjettering og ekonomisk oppfelging. Enhetene i

kommunene er fagrelaterte, der lederne i utgangspunktet ikke har skonomisk bakgrunn.

3.3.14.5 Offentlig revisor

Offentlig revisjon er revisjon som utfores av personer ansatt i statlige, fylkeskommunale og
kommunale revis;j onsetater.”® De kontrollerer forvaltningsmessige disposisjoner. |

kommunesektoren er budsjett det sentrale styringsdokument i sammenhengen. @konomiske

% Gulden: Revisjon — teori og metode.
%8 Gulden — Revisjon — teori og metode
% Gulden — Revisjon — teori og metode
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disposisjoner skal vaere hjemlet i vedtak. Funksjonen kan nok tilneermes bade ekstern og
intern revisjon. Budsjettstyringen er interne forhold som styrer virksomheten. P4 den annen
side har kommunene rapporteringsplikt. De legger fram arsregnskap etter regulert regelverk.
En del tallmateriell innrapporteres til Statens Sentralbyra (SSB). Tallbanken KOSTRA krever

samsvarende innrapportering for kontroll og vurdering av kommunesektoren.

3.3.14.6 Riksrevisjonen

Riksrevisjonen er et av Stortingets kontrollorganer, hjemlet i Grunnloven. Riksrevisjonen skal
gjennom revisjon, kontroll og veiledning bidra til at statens inntekter blir innbetalt som
forutsatt, og at statlige midler og verdier blir brukt og forvaltet pa en gkonomisk forsvarlig

mate og i samsvar med Stortingets vedtak og forutsetninger.

3.3.14.7 Kommunal revisjon

Kommuneloven med forskrifter gir lovkrav til revisjon. Et interessant moment er at lovgiver
forseker a rendyrke revisjonsrollen etter menster av privat revisjon. Oppdragsansvarlig
revisor skal fylle kravene til revisorsutdanning, dvs. bachelor i revisjonsfag eller
statsautorisert revisor. Karakterkravet er C 1 linjefagene som utgjer revisjonsfaget. I praksis
er dette revisjonsmetodikk, arsoppgjer, skatterett og rettslere. De kommunale revisorer med
oppdrag ved lovendringen i 2004 har dispensasjon fra kravet. Dispensasjonen gjelder ikke for
nye oppdrag. Disse akterene kan derfor ikke vare oppdragsansvarlig for andre enheter enn de

var oppdragsansvarlige for ved ikraftsettelse av dispensasjonskravet.®

3.3.15 Kommunal revisjon i det rettslige system

Kommuneloven regulerer systemet. Det gverste organ er kKommunestyret, som utnevner
kontrollutvalget. Kommunestyret inngar avtaler med aktuell revisor, alternativt organiserer i
egen regi. Pa vegne av kommunestyret har kontrollutvalget tilsyn med at det er
tilfredsstillende revisjon.

%0 Kommunaldep: Rundskriv H-30/05
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FEOMMUMESTYRET

KOMNTROLLUTWVALGET REWISIOMN

Figur 11 Revisors rolle i kommunalt system

3.3.15.1 Rettsutvikling

Montesquieu beskriver maktfordelingsprinsippet som et middel for 4 unngé maktmisbruk. >

Han inndeler i lovgivende, utevende og demmende instanser. Modellen gjenspeiles 1 var
konstitusjon, Grunnloven. Det er her statsmaktene som er utgangspunktet. Stortinget vedtar
lovverket som den lovgivende forsamling. Regjeringen (Departementene) forvalter/utever det
vedtatte lovverk. Ved konflikter kan domstolene, med Hoyesterett som siste instans, matte

avgjere hva som er korrekt forstaelse av dette lovverk.

Kommunene styres av kommunestyret, som gjor endelig vedtak i enkeltsaker, vedtar
styringsmodeller og budsjett som grunnlag for driften. Denne driften kan sees pd som en
parallell til utevende instans. I flesteparten av kommunene uteves driften av
administrasjonssjefen (for det meste kalt ridmann) med formannskap. Kommuneloven apner
for en parlamentarisk modell, administrasjonssjef erstattes av byrdder. Modellen er benyttet i
storre bykommuner. Kommunenivaet innen forvaltningen har ingen parallell til domstolene.

Domstolene er statlig fundert.

Gjeldende lovverk pa omrédet er basert pa kommuneloven med tilherende forskrifter, samt

standard for arbeidsutferelse.

31 . o
Montesquieu: Om lovenes and
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3.3.15.2 Rettskildefaktorer

Tradisjonelt beskrives en inndeling med syv rettskildefaktorer:*
Lovtekst

Forarbeider

Domsavgjarelser

Offentlig myndigheters praksis

Privates praksis

Juridisk litteratur

Reelle hensyn

Rettskildefaktorene gir grunnlag for tolkning og forstaelse av lovbestemmelsene. Vektlegging
vil avhenge av hvilket livsomrade lovverket regulerer. Utgangspunktet vil veere lovteksten.
Gir den uttgmmende bestemmelser om det aktuelle spgrsmalet, gir den grunnlag for

avgjerelser.

3.3.15.3 Organisasjonsmodell etter lovverket

New Public Management (NPM) er et begrep fra engelskspréklige land. Teoriene stammer fra
en mening om at offentlige akterer skal agere etter samme prinsipp som private akterer.
Sentralt er enhets/selskapsdannelse og konkurranseutsetting av tjenester. Mot
problemstillingen i denne oppgaven er sentralt lovendringen i kommuneloven fra 2004.
Lovendringen loste sekreterfunksjonen fra de davaerende kommunerevisorer til en egen
enhet. Kommunene ville da kunne velge revisorordning gjennom bestillerfunksjon i denne

nye sekreterrollen, der revisor er utforer.

Lovendringen gir revisor en rolle tilneermet lik revisorrollen i et privat foretak. Loven
definerer oppgaver som en uavhengig kontroller. Det er ingen egen kommunal etat med

kommunalsjef.

Inntil 2004 var kommunal revisjon organisert med egne revisjoner. Med utgangspunkt i New
Public Management ble sekretariatsfunksjonen for kontrollutvalgene lost fra disse revisorene.
Meningen var 4 innfore konkurransesituasjon som i det private naringsliv. Kommunene kan
etter dette fritt velge revisor. De kan ogsa ha flere revisorer etter oppdrag, f.eks. ved at

forvaltningsrevisjonsoppdrag legges ut pa anbud.

%2 Eckhoff: Rettskildelare
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4 SAMMENSTILLING - er revisor kontrollgr eller akter?

For sa sette vurderingene i riktig kontekst, har jeg vurdert om intensjonen av lovendringen i
2004 er oppfylt. Lovverket danner basis for vurderingene av uavhengighet og adgang til &
fylle roller og oppgaver. Spesielt er da tenkt pa ledelses- og radgivningsoppgaver.

Fagomradene er spesifikt omhandlet, spesielt i forskrifter.

4.1 Virkninger av lovendring i 2004
Lovendringen har som utgangspunkt konkurranse og tiln@rmet markedsorganisering av
offentlig sektor som privat sektor. Har dette blitt virkeligheten? P& en annen side — har

lovendringen gitt konsekvenser som ikke var tilsiktet?

4.1.1 Tilsiktede endringer

Har det oppstétt ensket konkurransesituasjon etter lovendringen? Dette skulle gjore seg utslag
i en utvikling med flere private akterer som revisorer i kommunene. Antall
kommuner/fylkeskommuner som har valgt privat lesning er 48 i.h.t. revisjonsforeningens
hjemmesider, 47 prima&rkommuner og en fylkeskornmune.33 P& samme tid har Norge 428
kommuner.** Etter dette har privat revisjon en markedsandel pa om lag 11 % i kommunal

sektor. En kan neppe si at intensjonene er innfridd med sd sma markedsandeler.

4.1.2 Utilsiktede endringer

Oppsplitting sekretariat og revisjon har gitt en konkurransesituasjon mellom disse
funksjonene og deres organisasjoner. Pa enkelte omrader kan det defineres som maktkamp.
Uten a ha gjort empiriske undersokelser, vil jeg si at dette skyldes uklar lovgivning. Spesielt
sekreteerfunksjonen er i liten grad definert i lov og forskrift. Sekretariatet har ikke fatt

markant posisjon som bestiller av revisjonstjenester.

4.2 Konkluderende betraktninger — hva viser undersgkelsen?

Det er lite innslag av private aktarer, og bade offentlige og private utfarer stort sett samme
oppgaver. Det er samme akter som har oppdrag med hovedoppgavene - regnskapsrevisjon og
forvaltningsrevisjon. Likevel vises en formell forskjell pa innfallsvinkelen. Ikke minst den

gkonomiske, der private aktarer er bundet av fakturering av utfgrt arbeid.

% DnR hjemmeside pr. 3.9.15
% SSB
40



Svar fra undersgkelsen understgtter at en stor del av dagens kommunerevisorer opererer pa
flere plan i forvaltningsarbeidet. Omtrent 44 % foretar lovlighetsvurderinger av politiske
vedtak i folkevalgte organ. Funksjonen er i lovgivningen forutsatt skal utferes av

fylkesmannen. Det er en utredningssak pa saksbehandlerniva.

Innfaring av NPM-modellen for & skape konkurranse m.h.t. revisjonsoppdrag, kan neppe sies
a ha veert vellykket. Vel en tiendedel av norske kommuner har valgt privat Igsning av
revisjonsoppdrag. Dvs. at ni av ti kommuner har valgt lgsning i egenregi. Lovgiver har ikke
satt maltall eller forventninger til fordeling av private og offentlig revisjonslgsning, men ut fra

vanlige betraktninger er ikke antall private revisorer stor.

Ettersom utredningsmaterialet ikke har gatt inn i konkrete saker, kan det ikke defineres at
revisor utgver makt i den forstand at de pavirker politiske beslutninger. Dog er strukturene, de

symbolske redskaper til stede.

Kommunerevisoren opererer i flere roller og pavirker derfor pa flere plan. Med sine redskaper
KAN de lett pavirke politiske beslutninger og dermed utgjere et maktorgan. De far flere
faglige innfallsvinkler til utredningsarbeidet med radgivning om faglige sparsmal. Problemet
er da mindre uavhengighet som kontrollgr. Det er risiko for a kontrollere eget arbeid.

Omfanget av denne problematikken er forsgkt kartlagt med spgrreundersgkelsen.

4.3 Hypotese 1 - Er revisor en uavhengig aktar?

Avrlig sender revisorer uavhengighetserklering til de respektive kontrollutvalg. Erklaeringen er
et skjema der revisor redegjar for tilknytning til personer og ellers til kommunale enheter som
blir revidert. Nar disse opplysningene godkjennes, vil revisor formelt vaere & betrakte som
uavhengig til & utfare sine tjenester. Tilsynelatende er han uavhengig. Spgrsmalet er om

revisor er faktisk uavhengig, satt opp mot faglige kriterier.

4.3.1 Forskjeller privat og egen revisjonsordning

Forskjellene mellom private og offentlige revisorer er et element for vurdering av
uavhengighetskriteriet. Problemstillingen ligger ogsé 1 bunnen for et svar pd hvorfor ikke
konkurranseintensjonene med lovendringen 1 2004 ikke har blitt oppfylt. Etablering av
revisoravtale blir forskjellig ved privat akter. Oppdraget mé da legges ut pa anbud og

tilbydere ma vurderes.

Undersgkelsen viser at vel 18 % av respondentene er private akterer, mens tall fra Den
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norske revisorforening, viser at kun 11 % av kommunene har valgt privat revisjonsordning.
Undersgkelsen viser videre at de private akterene og de offentlige akterene utferer de samme
oppgavene i sine avtaler. Likevel finner jeg det riktig a beskrive forskjeller, ettersom

lovendringen fra 2004 har som forméal & kunne konkurranseutsette tjenestene.

4.3.2 Autorisasjonsordninger

Revisjonsloven beskriver de lovfestede kriterier for & inneha autorisasjon som revisor. For a
vare autorisert revisor er det krav til bacheloreksamen med spesifikke karakterkrav i noen
fag. I tillegg er det krav til fem &rs praksis. Denne autorisasjonen er et krav for & kunne sta

som oppdragsansvarlig som revisor for et privat foretak.

P.t. er det ingen spesifikke sertifiseringsordninger innen kommunal revisjon. For & kunne sta
som oppdragsansvarlig er det likevel samme krav til utdanning med karakterkrav som i privat
sektor. Et fenomen innen offentlig sektor er kommunerevisorene som hadde oppdragsansvar
for 2004. Et eget utdanningssystem ga dem status som kommunerevisor. Utdanningen
oppfylte ikke kravene til bachelor. Disse revisorene fikk da dispensasjon til & utfere rollen
som oppdragsansvarlig for de oppdrag de hadde for lovendringen. Omfanget av dette har jeg

ikke fatt kartlagt ettersom NKRF ikke ensker & gi informasjon om sine medlemmer.

Organisasjonene arbeider med spersmélet om & utarbeide en egen autorisasjonsordning som

kommunal revisor.

Ettersom kommunale revisorer 1 dag ikke har autorisasjoner, vil de ikke kunne utfere oppdrag

etter revisorloven. Dette gir binding til oppdragsgiver kommunen.

4.3.3 Uavhengighet satt opp mot lovbestemmelser
Lovverket har presisert i forskrift revisors forsiktighet vis a vis radgivning. Lovens forarbeid
beskriver at radgivningen skal vaere av generell veiledningskarakter. Kommuneloven

beskriver en rollefordeling mellom kommunestyret, kontrollutvalget og revisjonen.

4.3.3.1 Rollefordeling

Kommunestyret er den ledende aktgr, som velger revisjonsordning. Kontrollutvalget opptrer
pa vegne av kommunestyret som tilsynsorgan. Tilsynet omfatter kontrollsystemene i
kommunen, der revisjonen er en sentral aktgr. Kontrollutvalget har tilsyn med at kommunen

har en tilfredsstillende revisjon. De har ansvar for revisjonshandlinger og bestiller tjenester.
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Undersgkelsen viser at 19,3 % av revisorene utarbeider egen oppdragsavtale. 9,3 % av
respondentene svarer at det ikke foreligger spesifikk oppdragsavtale, mens 71,3 % har inngatt
denne avtalen. Ettersom denne avtalen regulerer tjenestene og kommunikasjonen med de
folkevalgte, kontrollutvalget, vises stor selvstendighet til revisorene. For sa vidt gir dette

uavhengighet til & agere, men det gir uklare formelle roller med sa varierende formaliteter.

4.3.3.2 Radgivningstjenester

Undersgkelsen viser at totalt 49 % av revisorene utfgrer radgivningstjenester. Undersgkelsen
viser videre at 14 av respondentene, dvs. 9 % utfgrer radgivningstjenester utover det
regnskapstekniske.

I beskrivelsen for de som kun har regnskapsteknisk radgivning presiseres bade at det er

generelle og konkrete regnskapstekniske spgrsmal

Funnet viser derfor stor variasjon i tolkning og handheving av problemstillingen. Noen
respondenter beskriver radgivningen som svar pa juridiske spgrsmal og problemstillinger som
matte dukke opp. | forhold til lovtekst og tolkning via andre rettskilder er dette problematisk.

For virkelig a analysere omfanget, ma det sgkes i konkrete saker.

4.3.4 Faglig uavhengighet
| begrepet ligger at revisor fritt skal kunne foreta kontroller. Kontrollene skal veere uavhengig
tidligere arbeid. Risikoen ved deltakelse i flere ledd av prosessen er at & komme i situasjonen

a kontrollere eget arbeid.

60 % av revisorene utfagrer den overordnede analysen. Lovgiver har ikke definert fordeling av
denne oppgaven, men den danner utvilsomt grunnlag for bestilling av oppdrag fra revisor. Det

er derfor et sparsmal om oppgaven naturlig hgrer inn under sekretarfunksjonen.

Tall fra undersgkelsen viser at i 37 tilfelle av utvalget, dvs. 25 % utfarer revisor bade
lovlighetsvurderinger og overordnet analyse. Satt opp modellen tilbyder-utfarer danner
overordnet analyse grunnlaget for bestillinger av oppdrag. Satt pa spissen, lager revisor

bestilling til seg selv. Lovlighetsvurderinger er pa saksbehandlerniva.

Omtrent 25 %, en fjerdedel, av revisorene utfgrer bade overordnet analyse og gjar

lovlighetsvurderinger. De beveger seg altsa bade innen utredningsrollen og bestillerollen.
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Undersgkelsen viser at nesten 93 % av revisjonsavtalene ikke har avtale om rullering av
oppdragsansvarlig. Dette tyder pa at oppdraget over tid styres av samme aktgr. Tidsaspektet i
seg selv kan gi knytninger til revisjonsoppdraget. Det som ansees som en fare er personlige

relasjoner, som hever terskelen for & papeke negative moment ved oppdraget.

4.3.5 @konomisk uavhengighet

Etablering av avtalene vil veere forskjellig mellom private aktgrer og offentlige revisorer. En
privat akter vil fakturere sine tjenester etter medgatt tid. De offentlig ansatte revisorer har
avtaler som gar pa selvkost. Et interkommunalt samarbeid fordeler reelle kostnader. Pa den
maten vil ikke en privat revisor lgse oppgaver utover de oppgavefestede, som kan gi grunnlag

for pavirkning.

De offentlige aktgrer har kun kommunal sektor som oppdragsgiver. Pa den maten vil de veere
gkonomisk avhengig av disse. Skulle deres oppdragsgivere gnske a vurdere denne rollen, vil
et politisk omfattende arbeid matte settes i gang. Alternativ ma utredes og vedtas i de

respektive kommunestyre.

En privat aktgr har begrensninger m.h.t. oppdragenes starrelser. Et enkelt oppdrag skal ikke
ha et sa stort omfang at det vil ha avgjgrende virkning om det faller bort. Pa den maten sikres

uavhengighet.

4.3.6 Er kommunerevisor formelt uavhengig?
Ettersom lovverket har definert strukturen for organisering av revisjonslgsning, kan rollen
defineres som tilsynelatende uavhengig. Undersgkelsen viser individuelle forskjeller, slik at

vurderingen baseres pa revisorer som en gruppe.

Etter gjennomgang av forskjell vs. private aktarer med profesjonsforskjeller og gkonomisk
avhengighet, stilles saken i ett annet lys. Med sine rammebetingelser vil ikke revisor kunne
velge andre Kklienter. Spesielt de opprinnelige kommunerevisorene har ikke formell

kompetanse til & revidere andre.

4.4 Hypotese 2 - Er revisor en pavirkende akter?
Etter formelt regelverk, skal ikke revisor ha ledende innflytelse pa sin klient. Det interessante

er derfor om roller som f.eks. radgiver, gir innflytelse i starre grad en rollen er tiltenkt.
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4.4.1 Revisors rollekonflikter — blander revisor roller?
Med utgangspunkt i egen definisjon av revisors uavhengighet, snus uavhengighetsspgrsmalet

til revisors pavirkning av prosesser.

Et spersmal i sammenhengen er om akterene gjennom sin rolle kan uteve makt, om de kan
pavirke andres avgjorelser. Revisors makt skal 1 utgangspunktet begrense seg til & korrigere
faglige feil eller evt. forbedre faglige problemstillinger. Det sentrale er om rollene blandes,
om revisor ogsa gar inn i ledelse og styring av den kommunale virksomheten. Lovgiver har
satt en grense her. Den administrative ledelse ligger pa radmannen, mens styring legges til de

folkevalgte organ, med kommunestyret som forende.

«Kunnskap er makt» sier et gammelt uttrykk. Revisor som kontrollorgan har tilgang til alle
opplysninger i den kommunale organisasjon. I det daglige virke omgar og diskuteres faglige
problemstillinger med saksbehandlere som innvirker beslutningen. I deres rapporter gis
anbefalinger. Innfallsvinkelen for analysen er revisors oppgaver. Jeg forseker i undersekelsen
a vise om de har oppgaver pé flere nivd i kommuneorganisasjonen. Her er tenkt pé bestiller-

utforer-nivd, men ogsa om radgivning og analyser ogsa er pa utredersiden.

4.4.1.1 Lovlighetsvurderinger
Etter kommuneloven vil en fa pa utredningssiden administrasjonen som forbereder saker mot
kommunestyret. Her fattes vedtak, som kan bli gjenstand for lovlighetskontroll fra

fylkesmannen. Lovverket gir klare faringer i kommunelovens § 59.

Kontrollsiden er vedtak som skal utfgres. Det er pa dette nivaet revisjonen etter
kommuneloven arbeider. Undersgkelsen viser imidlertid at 43,7 % av revisorene ogsa utfarer

virksomhet pa utredningsnivaet.

4.4.1.2 Er dette lovbrudd?

Forvaltningsretten, og dermed kommuneretten har en negativ avgrensning. En disposisjon
som ikke positivt er uttrykt i lovbestemmelser er forbudt, vil derfor vaere innenfor
tolkningsomradet. Demokratisk er dette en force. Det viser lokal selvstyring. Imidlertid gir
kommuneretten fgringer pa hvordan oppgavene skal lgses. Her kommer derfor fram at en stor

del av revisorene beveger seg utenfor en vanlig tolkning av disse fgringene.
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4.4.1.3 Har revisor politisk pavirkningskraft?

Grensen mot politiske avgjerelser, settes opp mot verdivurdering og evaluering. For a fastsla
om dette er tilfelle, ma en ga inn spesifikt i revisjonsrapportene i en egen undersgkelse for a
kunne fastsla dette empirisk. Dette er ikke gjort. Generelt vil jeg likevel papeke at revisor

skriver anbefalinger til forbedringer, der det ikke materielt sett er noe a papeke.

Kommunerevisorenes interesseorganisasjon, NKRF, er representert i lovutvalget for ny
kommunelov. Lovrevisjonen gjennomgar alle sider av kommunal organisasjon. Spesielt
gjelder dette styrende organer og deres rolle i prosessen. Revisjonens oppgaver og rolle er en
del av dette arbeidet. Beslutningene pavirker private aktgrers adgang til a kontrahere
kommunal sektor. Debatten omfatter ogsa formaliseringskrav for revisorer. Om kommunale
revisorer skal ha sertifiseringsordning analogt med private revisorers registreringskrav. Dette

faktum gir pavirkning av verdigrunnlaget for beslutninger.
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5 KONKLUSJON

En klar konklusjon er vanskelig a trekke i denne sammenheng. Utgangspunktet er
lovbestemmelser, tolket ut fra foreliggende rettskilder. Imidlertid er forvaltnings- og
kommunalretten negativt avgrenset. Dette, sett i lys av lokaldemokratiet, gir at systemet har
en viss frihet dersom det ikke foreligger uttemmende bestemmelser, som et forbud mot en
spesifikk lgsning.

Pé en annen side, har lovgiver definert roller for de forskjellige aktarer. Disse rollene skiller
adferd til kommunestyre, kontrollutvalg og revisjon. Disse gir revisjonen uavhengighet
innenfor rammene. Innenfor rollene har revisor frihet til & » kunne ytre seg, mene eller utfore
handlinger etter definerte oppgaver uten d kunne oppnad fordeler eller fd negative

konsekvenser. »

Utgangspunktet for dagens kommunale revisjonsordning er at den skal veere tilsvarende privat
revisjon. Tjenestene skal kunne legges ut pa anbud, slik at ogsa private aktgrer kan utfgre
dem. Revisor skal veere uavhengig av sine klienter og kunne fritt ta standpunkt til faglige
sparsmal. Undersgkelsen viser stor variasjon i revisjonslgsningene. Intensjonene til lovgiver

er ikke oppfylt alle plasser.

Et grunnleggende prinsipp, som er etisk forankret, er at loven er lik for alle. Den skal veere
allment gjeldende. Undersgkelsen har vist stor variasjon blant de forskjellige revisjonsavtaler
i kommunene . Denne variasjonen er problematisk. Sett under ett er altsa dagens situasjon
med alle varianter i revisjonslgsning en prinsipiell problematisk situasjon. Det er en
demokratisk utfordring med ulik forvaltningsmessig forstaelse og praktisering. Det reiser
ogsa en kontradiktorisk problemstilling. De som blir kontrollerte, blir nettopp kontrollerte pa
regelverk. Derfor er det viktig at kontrollgrene holder seg innenfor sine rammer med god

margin.
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