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Sammendrag og konklus oner

Resymé

Kommunal parlamentarisme innebarer at bystyret avgir utevende makt til
byradet. For at bystyret skal vage trygg pa at denne makten benyttes som
forutsatt, ma parlamentarismen stettes med tilsyn og kontroll med byradets
virksomhet, bade nar det gjelder ressursbruk og faktiske resultater. Etter at
Bergen kommune innferte parlamentarisk styringsform sommeren 2000, kan vi
iIkke se at det er gjort tilpasninger i bystyrets tilsyn og kontroll som fullt ut
reflekterer dette. Vi foredar tiltak pa tre nivaer; mal, strategi og operativt. De
viktigste endringene gjelder trolig sterkere forankring av mal for politikken og for
etterpravingen, samt at det etableres sterre en grad av tillitt mellom de ulike
politiske og administrative aktarene.

Bakgrunn

Etter & ha anvendt parlamentarisme i cirka 4 &r, ansker Bergen kommune na a fa
utredet bystyrets tilsyns- og kontrollfunkson pa en helhetlig og brukervennlig
mate. Basert pa egne og andres erfaringer ansker Bergen a videreutvikle sin form.
Videre gnsker kommunen at prosjektet skal innga i programmet for opplaging av
folkevalgte. Analysen skal vaze til nytte for Bergen kommune og andre som har
interesse av sparsmalet.

Problemstilling
Oppdragsgiver har formulert problemstillingen dlik:

Hva dags tilsyn og kontroll skal kommunestyret uteve i et kommunalt
parlamentarisk system og hva er formalet med dette?

Hva er forutsetningene for a kunne drive effektivt tilsyn og kontroll?

Mdlene er & videreutvikle de politiske styringssystemene, & frembringe og
oppdatere kunnskap og informasjon omkommunal parlamentarisme, a fa en akt
bevissthet og innsikt i de demokratiske sidene ved kommuneorganisasionen, a
styrke den politiske kompetansen og & bruke denne dokumentasjonen aktivt i
folkeval gtopplaaingen 2003 — 2007.

Arbeidet er utfert for Bergen bystyre, og finansiert av Kommunenes Sentral-
forbund som et Utviklings- og dokumentasjonsprogjekt.
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Konklugoner og tilradinger

| dette arbeidet har vi definert "kontroll” som sporadisk og situasonsmotivert,
mens vi med "tilsyn” mener systematisk aktivitet med basis i fast rapportering.
" Etterpreving” benyttes som ensamlebetegnelse for tilsyn og kontroll.

Etterproving er ett ledd i en sterre kjede. Dersom leddene for og etter ikke
fungerer tilfredsstillende, vil heller ikke etterprevingen ha god effekt.

Figur A Etterpreving ledd i en kjede

Politisk og Gjennomfare Rapportere Etterprove/ Foresla
gkonomisk mal aktiviteter resultater vurdere tiltak

Vi mener Bergen kommune har forbedringspotensial i ale kjedens ledd, og
spesielt n&r det gjelder kjedens startpunkt; formulering av politiske og
gkonomiske mal.

God etterpreving er ogsa avhengig av at en rekke forhold og en rekke aktarer
spiller sammen pa en samstemt og hensiktsmessig méte.

Figur B Avhengig av en rekke forhold og aktaerer

’ Kontrollutvalg .\ Bystyret

" Rutiner

" Enkeltpersoner

= Styrer, rad,
utvalg

God

etterprgving

Rapportering

Kommunerevisjon

""" Byrstyrekomiteer

"~ Incentiver " Kultur

" Ressurser

" Virksomheter

| Bergen kommune hemmes dette samspillet trolig av til dels liten tillitt mellom
akterene, hvilket blant annet farer til at rutiner, ressurser og incentiver ikke
utformes dlik at det legges grunnlag for et best mulig samlet resultat.

Videre synes bystyret a vage detaljorientert i en grad som kan bryte med
intensjonen bak en parlamentarisk styringsform. Til sammen kan disse forholdene
gjere at bystyret blir en marginal akter som bare evner a gjgre mindre justeringer i
de lange linjene som det overlater til byradet & fastsette.

Fem suksesskriterier for parlamentarisk etterpraving

Vi har formulert fem generelle suksesskriterier som ma oppfylles for at
parlamentarisk etterpraving skal bli tilfredsstillende:
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1. Etterpregvingen ma oppfattes somviktig og tilfares tilstrekkelige ressurser:
Bare da vil innflytelsesrike aktgrer engasere seg og omradet fa
tilstrekkelig oppmerksomhet.

2. Etterprgvingen ma knyttes til tydelige, etterprovbare mal og overordnede
politiske feringer innen bade gkonomi og aktivitet: Bare da vil
etterprevingens forma vage klart.

3. Hovedvekten ma legges pa tilsyn fremfor kontroll: Kontroll iverksettes
forst nar faresignalene dukker opp, og gir derfor ikke den nedvendige
forutsigbarhet, sikkerhet og trygghet.

4. Det ma sgrges for godt grunnlag for tilsynet: Bystyret er avhengig av at
andre organer utarbeider hensiktsmessige rapporter m.v. Uten dette har
bystyret lite grunnlag for & fare tilsyn.

5. Det ma etableres en hensiktsmessig ansvars- og oppgavedeling: De ulike
aktarene har forskjellige ansvarsomréder, evner og ressurser. Disse ma
utnyttes pa en best mulig mate i etterprevingen, blant annet ved & speile
ansvars- og oppgavedelingen som gjelder i styringssystemet.

Disse mdlene er benyttet til & utvikle og vurdere mulige endringer i dagens
etterproving.

Endret mal og strategi for etterpravingen
Malet for etterprevingen kan formuleres slik:

Gjennom etterpravingen skal vi sikre at politikken blir gjennomfart — og fa
signaler om nagdvendige korrigeringer og forbedringer

Dette understreker blant annet at etterprevingen ogsa har et fremadskuende og
laarende formd. Som strategi for etterpravingen foredar vi falgende:

Etterprovingen skal gistilstrekkelig prioritet og ressurser til at vi er rimelig
trygge pa at bystyretsvilje blir gjennomfegrt og om ngdvendig kan korrigeres.
Kjernen i etterpravingen skal vaa e systematisk tilsyn, mens kontroll farst og
fremst er et sikker hetsnett.

Formuleringen gir blant annet rom for at ressursinnsatsen kan variere avhengig av
konkret situasjon.

En rekke operative tiltak

For & stette nytt ma og ny strategi foresddr vi en rekke operative tiltak for Bergen
kommune. Disse kan stikkordsmessig oppsummeres slik:

Tiltak innen organisasjon:

Klarere ansvars- og oppgavedeling mellom bystyrets organer, blant annet
ved &

bedre handhevelsen av vedtatte regler
primaat fere tilsyn med byradet, ikke underlagte virksomheter.
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Styrke kontrollutvalget, blant annet ved &

velge personer med god innsikt i kommunens virksomhet og god kontakt
med politiske stregmninger

legge vekt pa bredden i utvalgets samlede kompetanse

vurdere a omgjare til fast komité

vurdere & gke medlemmenes godtgjerelse.

Mer fleksibel bruk av revigonsressurser, blant annet ved &

sette revigonsoppdrag for regnskapene til kommunale foretak med
regnskaper etter regnskapsioven ut pa anbud

sette forvaltningsrevison ut pa anbud ndr formalet er knyttet til faglige
sparsmal utenfor kommunerevis onens naturlige kompetanseomrade

vurdere a akseptere et eventuelt gnske fra byradet om noe gkte ressurser
til internrevigon og -kontroll.

Akseptere styrer, rad og utvalg som utgvende organer for byradet og uten
dedikerte tilsynsoppgaver for bystyret, blant annet ved &

overlate oppnevning til byrédet og erstatte deres kontrollfunkson med
rapporteringsrutiner.

Tiltak innen systemer:
Mer overordnet styring og tilsyn, blant annet ved &
la hver komité klargjere de relevante politiske malene og hvilke rapporter
som trengs i denne forbindelse

vage lojal mot eget regelverk og i starre grad & avvise saker som dpenbart
ikke vil fere frem

|gpende vurdere om saker fra byradet holder ngdvendig kvalitet og om
nadvendig sende saker i retur.

Bedre tilsynsgrunnlag, blant annet ved &

kreve overordnede policydokumenter fra byradet

kreve at det rapporteres om hva som er oppnadd med ressursbruken og at
dette relateres til vedtatte mal

vurdere behandling av rapporter i forhold til tilgjengelige ressurser og
relevant tidspunkt

varsle og presisere gnsket rapportering samtidig med vedtaket det skal
rapporteres mot.

Innen ressurser og evner foresldr vi en lgpende vurdering og tilpasning, hvor det
dels tas hensyn til at avrige foredatte tiltak kan frigjere ressurser til etterpreving,
dels at oket samlet ressurstiigang pad omradet kan @ke endringstakten. Vi
understreker ogsa betydningen av at det holdes fokus og oppmerksomhet pa
temaet, dik at det blant annet legges grunnlag for langsiktige holdningsendringer.

Positiv samlet effekt — styrke og tidspunkt et politisk spgrsmal

En pro & contraanayse viser at samtlige foreddtte tiltak vil ha positiv effekt i
forhold til flere av suksesskriteriene, og at samtlige suksesskriterier far positiv
stette av endringene. Figuren under oppsummerer et mulig samlet resultat.
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Figur C Mulig samlet effekt

Sikre at
politikken blir
gjennomfart og gi
grunnlag for endring

Etterprgving
. = gis tilstrekkelig prioritet og
Strategisk ressurser til & skape ngdvendig

niva trygghet for at malet nas eller
kan korrigeres
= baseres primeert pa tilsyn,
kontroll er et sikkerhetsnett

; Etterprgving er en felles interesse for hele kommunen:
MetOdl_Sk/ = God samlet etterpreving forutsetter smidig samarbeid
operativt - Ansvar og oppgaver skal utfares der hvor evnen til &
niva hé&ndtere dem er best

= Oppgaver skal fglges av ressurser

De foredétte tiltakene er i liten grad verken gjensidig avhengige eler
utelukkende. Hvor mange av tiltakene som iverksettes, hvordan de kombineres og
hvor fort det gjares, er i hovedsak et spgrsmal om politisk prioritering.

Vi anbefaler at tiltak for & klargjere bystyrets politiske ma og for & styrke
kontrollutvalget prioriteres hayt. Videre anbefaler vi at etterpreving beholdes som
et sentralt element i folkeval gtopplaaringen.

Til sammen vil disse tre tiltakene pa sikt gi viktige bidrag til de holdnings-
endringene vi mener er ngdvendige for at Bergen bystyret skal fa en mer effektiv
etterpraving.

Dette vil kunne komme hele byen til gode!
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1 Innledning
1.1 Bakgrunn

Kommuna parlamentarisme er under utvikling innenfor kommunelovens relativt
frie rammer. Ulike kommuner, men ogsa Stortinget, utvikler styringsformen for a
finne "sine” l@sninger.

Kommunal parlamentarisme har dannet grunnlag for en rekke evalueringer, bla
" Styringssystem i storby — evaluering av styringssystemet i Bergen kommune®.
Etter & ha anvendt parlamentarisme i cirka 4 ar, ensker Bergen kommune na a fa
utredet bystyrets tilsyns- og kontrollfunkson pa en helhetlig og brukervennlig
mate. Basert pa egne og andres erfaringer ansker Bergen a videreutvikle sin form.
Videre gnsker kommunen at progiektet skal innga i programmet for opplaging av
folkevalgte. Analysen skal vaze til nytte for Bergen kommune og andre som har
interesse av sparsmalet.

Vi mener kjernen i Bergen bystyres behov kan formuleres slik:

| formannskapsmodellen utaves tilsyn og kontroll i stor grad gjennom direkte
deltagelse i forarbeid, beslutninger og gjennomfering. | en parlamentarisk
modell utlgser fravaget av dlik deltagelse — for de partier som ikke sitter i
byrad — behov for andre mekanismer.

1.2  Problemstilling og mal

Oppdragsgiver har formulert problemstillingen dlik:

Hva dags tilsyn og kontroll skal kommunestyret uteve i et kommunalt
parlamentarisk system og hva er formalet med dette?

Hva er forutsetningene for a kunne drive effektivt tilsyn og kontrol|?

Malene er & videreutvikle de politiske styringssystemene, & frembringe og
oppdatere kunnskap og informagion omkommunal parlamentarisme, a fa en gkt
bevissthet og innsikt i de demokratiske sidene ved kommuneorganisasionen, a
styrke den politiske kompetansen og & bruke denne dokumentasjonen aktivt i
folkeval gtopplaaingen 2003 — 2007.

! Rokkansenteret rapport 4 2003.
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Arbeidet er utfert for Bergen bystyre, og finansiet av Kommunenes
Sentralforbund som et Utviklings- og dokumentasjonsprosj ekt.

1.3  Definigoner og avgrensing

| denne rapporten benytter vi felgende definigon av sentrale begreper:
Tilsyn: Systematisk med basisi fast rapportering
Kontroll: Sporadisk, situasjonsmotivert
Etterpreving: Samlebetegnelse for tilsyn og kontroll.

Vi vil pdpeke at definisjonene over avviker en del frade som er lagt til grunni for
eksempel NOU 2004/17: Satlig tilsyn med kommunesektoren. Der heter det blant
annet: "Formdlet med tilsynet er & pase at tilsynsobjektene oppfyller de
forpliktelser de er gitt i lov, forskrift og annet regelverk. Kjerneelementene er
kontroll, vurdering og reaksjon. Tilsynet m& vage hjemlet i lov.”? | en droftelse
senere |3 NOUen heter det imidlertid: "En méte & fare kontroll pa er gjennom
tilsyn.”

Etterpreving er en av flere oppgaver for bystyret. Et system for etterpreving ma
derfor tilpasses et overordnet system som er utformet for a lase flere oppgaver. Vi
legger derfor til grunn at endringer i bystyrets organisering i komiteer m.v. i
utgangspunktet faller utenfor vart mandat, mens justeringer i ansvars og
oppgavefordelingen kan fores as.

1.4 Metode

Et operativt system for etterpreving ska understette kommunens mal og strategi.
Figur 1.1 viser den overordnede metoden som er benyttet.

2 Fraavsnitt 1.4.

% Fraavsnitt 5.2.1.
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Figur 1.1 Strategi og metode skal falge av mal

Hva tilsyn
og kontroll
skal fgre til

Hva slags tilsyn og kontroll
: (objekt og subjekt for
Stl’ateglsk Oppgaven):
niva = Omfang og detaljgrad
= Byradets prerogativer
= Virksomheter underlagt byradet
= Fristilte virksomheter

. Forutsetningene for & drive effektivt
Metodisk/ tilsyn og kontroll, bl.a:
operativt = Innsyn
niva Rapporterings- og opplysningsplikt

-
* Plan og systemer
* Ressurser og evner

Avklaring og forankring av malet for kommunal parlamentarisk tilsyn og kontroll
er avgjerende for utformingen av et hensiktsmessig tilsyns- og kontrollsystem.
Mal- og strategivalg pa dette omrédet ma vaae tilpasset overordnet mal og strategi
for innfering av parlamentarisme som styringssystem.

Ett strategisk hovedvalg gjelder hvilket omfang og detaljniva som skal legges til
grunn for tilsyn og kontroll. Dette vil for en stor grad felge av den dominerende
styringsformen — detdlj- eller rammestyring; man ma kontrollere pa samme niva
som man styrer. Til dette sparsmédlet hgrer ogsa overordnede vurderinger av
forholdet mellom systematisk/periodisk tilsyn og sporadisk/situasjonsmotivert
kontroll.

Det vil videre vaae naturlig med en prinsipiell avklaring av hva som skal regnes
til byradets prerogativer — populaat sagt hvilke omrader eller hvilke spgrsmal
byrédet far réde over selv, uten innblanding fra bystyret.

Det ber ogsa tas prinsipiell tilling til hvor langt kontroll og tilsyn ska ga ift.
underlagte kommunale virksomheter og fristilte virksomheter.

Hovedelementene i ECONSs arbeid er vist i Figur 1.2
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Figur 1.2 Hovedelementer i arbeidet

Lgpende dialog med oppdragsgiver

Oppstarts- Situasjons- Behovs- Avviks- Alternative Anbefalt
mgte analyse analyse analyse lgsninger lgsning
=Etablering av <Dokumentanalyse | sHva skal eHva som er | eHensyntatt - Basert pa
kontaktpunkter  elIntervjuer med bystyret ha dekket: parlamentarisk Pro & Contra-
0g -personer repr. for tilsyn og - for lite system vurdering
= Innhenting av kommunen kontroll med - OK - Innsynsrett = Arbeidet presenteres
sentrale *Behov, mal, - Omréder - for mye - Opplysningsplikt] i eget mgte og
dokumenter; overordnet - Detaljnivd  »GAP - Byradets dokumenteres i
delegasjons- strategi eIntervjuer prerogativer egen rapport
vedtak m.v. »SWOT med repr. «Praktisk/ - Mulig "h&ndbok”
=Evt. justeringer for bl.a. metodisk, bl.a. senere
av metode o.a. Oslo kommune, - Ressurser
Stortinget og - Evner, systemer
Riksrevisjonen »Pro & Contra-
vurdering av
alternativene
Milepeels- Milepeaels- Milepeels- Sluttrapport
mote mgte mgte innen 31.12.04

Oppstartsmetet farte blant annet til etablering av to referansegrupper, en politisk
og en administrativ. Den politiske referansegruppen har bestétt av det utvidede
forretningsutvalget og byradsleder, mens den administrative referansegruppen har
bestétt av representanter for Bystyrets kontor, Kommunerevisonen, Byrads-
avdeling for finans, kultur og naging, samt KS.

Stuasionsanalysen og behovsanalysen omfattet gjennomgaelse og vurdering av et
betydelig skriftlig materiale, dels fra kommunen selv, dels fra andre. De viktigste
av disse dokumentene er listet opp i vedlegget Referanser bakerst i rapporten. Det
er videre gjennomfart en rekke intervjuer med personer i og utenfor kommunen,

fra posigon og opposigon, samt fra politisk og administrativ side.

Tabell 1.1 I ntervjuobjekter

Bergen kommune

Andre

Anne-Grete StremErichsen, leder komité for
milj@ og byutvikling, tidl. byradsleder

Arme Mikael Landro,
byrédsleders avdeling

Geir Dale, leder kontrollutvalget

kommunaldirekter

Henning Warloe, finansbyrad

Monica Madand, byradsleder

Per Kristian Knutsen, kommunaldirekter
byrédsavdeling for finans, kultur og neering

Ragnhild Stolt-Nilsen, medlem, tidl. leder,
kontrollutval get

Roar Kristiansen, bystyredirekter
Rolf Kvag, kommunerevisor

Terje Ohnstad, leder komité for finans, kultur
0g haging

Trond Tystad,
finanshyrad

bystyremediem, tidl.

Bjarg Selas, revigonsrad, Riksrevisjonen

Bé&rd Folke Fredriksen, leder finanskomiteen,
Oslo kommune

Frits Eriksen, kommunerevisor, Oslo kommune

Frode Jacobsen, leder kontrollutvalget, Oslo
kommune

Hans Brattestd, direkter, Stortinget

Nils Holm, kommunaldirektgr byradslederens
avdeling, Oslo kommune

Reidar Enger, ass. kommunerevisor, Oslo

kommune

Tora Jarlsby, avd.dir., Riksrevisionen
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Guiden som ble benyttet for intervjuene var pa forhand forelagt administrativ
referansegruppe, og finnes i eget vedlegg.

Awiksanalysen bestod i en situasonsbeskrivelse inklusive tentativt sterke og
svake omrader. Anadysen ble forelagt administrativ referansegruppe for de
eksterne intervjuene ble gjennomfaert.

Alternative lgsninger ble utarbeidet og forelagt begge referansegruppene.
Anbefalt asning fremlegges med den foreliggende rapporten.

Som ledd i folkevalgtopplaaingen er progektet i tillegg presentert for bystyrets
medlemmer to ganger, ferst ved oppstart, dernest naa avslutningen av
situasjonsanalysen. Underveis er prosiektet ogsa presentert pa Storbyforskningens
dagi regi av KS.

1.5 Lesevelledning

Kapittel 2 inneholder en redegjerelse for hva parlamentarisme innebaaer,
forskjellene pa parlamentarisme pa nasonalt og kommunalt niva og mellom
kommunal parlamentarisme og den ordinaae formannskapsmodellen. Til duitt i
kapitlet settes fokus pd den parlamentariske etterprgvingens formal og enkelte
andre kjennetegn.

Kapittel 3 beskriver hovedtrekkene i situagonen for parlamentarisk etterpreving i
Bergen kommune.

Kapittel 4 bestar farst av fem suksesskriterier for parlamentarisk etterpregving og
peker deretter pad mulige elementer i en endring med sikte pa a gke nytten av
bystyrets etterpraving. Til dslutt i kapitlet vises en kort pro & contra-analyse av
endringsforslagene i forhold til suksesskriteriene.

For eventuelle lesere uten spesidl interesse for forholdene i Bergen kan saalig
kapitlene 1 og 2 og de generelle suksesskriteriene i kapittel 4 vage nyttige.
Imidlertid kan ogsa omhandlingen av det mer bergensspesifikke gi dike lesere
nyttige referanser for a vurdere egen eller andres situasjon.

10



- ECON Analyse-
Kommunestyretstilsyn og kontroll under parlamentarisme

2 Kommunal parlamentar -
ISme og par lamentarisk
etterproving

| dette kapitlet beskrives kort hva parlamentarisme og parlamentarisk etterpraving
innebagrer, og hvordan parlamentarisme i en kommune skiller seg fra
parlamentarisme pa statlig niva

2.1 En metodefor fordeling av makt og
ansvar

Parlamentarisme innebagrer et skille mellom pa den ene side den lovgivende og
bevilgende, pa den annen side den utgvende makt. Fordi all denne myndigheten i
utgangspunktet for demokratiske systemer ellers ville vage lagt til parlamentet,
innebagrer parlamentarisme at parlamentet gir fra seg makt ved delegering til det
utevende organet, for eksempel regjering eller byrad. Det kan vaae naturlig at den
som pa en dik méte gir fra seg makt, vil gnske a falge opp hvordan den som far
makt bruker denne makten. Parlamentarisme vil altsd normalt blant annet fere til
et gkt behov for tilsyn og kontroll.

Dersom det organet som blir tilfart makt ikke benytter den som forutsatt, kan det
sraffes. | felge bokmalsordboken er parlamentarisme en ” styreform der det parti
eller de partier som har flertall i parlamentet, danner eller utpeker regjeringen,
som ma ga av hvis den ikke lenger har flertallets tillit”. | norsk parlamentarisme er
det imidlertid tilstrekkelig at en regering ikke har flertallet mot seg. Denne
nyansen har muliggjort de mindretallsstyrene som har vaat det vanlige bade pa
statlig niva siden de naameste etterkrigsarene, og i kommuna parlamentarisme.
Man far s3 & si den minst upopulaae regjeringen, fremfor den mest populaae.

Parlamentarisme innebaarer a det direkte folkevalgte politiske organet —
parlamentet; Stortinget eller bystyret — kan avsette det utevende organet —
regieringen eller byradet. Ola Storeng skriver i en kommentarartikkel i
Aftenposten 27. april 1999: " Parlamentarismen betyr at stortingsflertallet holder
statsréden ansvarlig ut fra de kriterier og vurderinger som flertallet selv
bestemmer.” Her kan det gjerne tilfayes "...som flertalet til enhver tid
bestemmer”. Det er ingen formelle grenser for hva som kan ligge til grunn for
parlamentets migtillit til regjeringen. Ser man naamere pa de mistillitsforslag som
er fremmet mot ulike regjeringer, fremstdr det som sannsynlig at bakgrunnen
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oftere er et markeringsgnske eller at opposisonen av ulike arsaker ensker a
komme i posigon, enn det formelle forhold mistillitsforslaget begrunnes med.

2.2  Trolig faabsolutte prerogativer

Den indre organisering av sentraladministrasjoren regnes ofte regjeringens eller
byradets sékalte prerogativer, det vil s omrader hvor bystyret ikke skal blande seg
i byradets disposisoner. Det finnes imidletid fa faste regler innen
parlamentarismen Det er i utgangspunktet fa grenser for hvilke vedtak eller
hvilket tilsyn og hvilken kontroll parlamentet kan bestemme seg for. Det kan pa
dette omradet trekkes en parallell til selskapsretten, hvor det ogsa mangler klare
regler for overordnede selskapsorganers rett til & gripe inn pa underordnede
organers omrader. Den radende rettsoppfatningen er begrenset til at et overordnet
organ ikke i vesentlig grad og varig kan overta et underliggende organs oppgaver.

Generdt vil parlamentets myndighet og innsynsrett i fritilte virksomheter
begrenses til eventuell offentlig myndighetsutevelse som dlike virksomheter
utferer. Det vil uansett vage dik at bare byradet eller den enkelte byrdd —
avhengig av grad av delegagon — er ansvarlig overfor bystyret. Som hovedregel
vil bystyrets tilsyn og kontroll veae avgrenset til hvorvidt byradet eller byraden
gjennom eierposisonen i virksomheten har sgrget for at bystyrets relevante vedtak
0g intengoner er etterlevd.

2.3 Kommunal og statlig parlamentarisme
er forskjellig

Det er grunn til & understreke at Stortinget har langt flere og mer vidtrekkende
oppgaver enn et bystyre. Spesielt viktig i den sammenheng er at Stortinget har
lovgivende myndighet og frihet til & fastsette skatter. Tilsvarende myndighet har
ikke kommunene (med unntak av at bystyret kan fatte vedtak om eiendomsskatt).
For evrig peker vi kort pa felgende viktige prinsipielle forskjeller:

Parlamentarismen pa nagonalt niva reguleres gjennom en rekke
kongtitusjonelle former nar det gjelder forholdet mellom Sortinget og
regjeringen. Parlamentarismen nagonalt er ikke omtat i Grunnloven,
men prinsippet er skapt gjennom politisk praksis og regnes som like
bindende som om det hadde stétt der (konstitusonell sedvanerett).

Den kommunale parlamentarismen er regulert i kommuneloven som
regulerer og gir feringer for innfering og opphevning av
parlamentarisme, beslutningsregler og byradets ansvar og myndighet.

Nasionalt er det Kongens rolle a "utnevne' den regjeringen som
Stortinget vil akseptere. Etter politiske prosesser i Stortinget far Kongen
et rad fra Stortingets president eller den avgaende statsminister om hvem
han ber la statsministeroppdraget ga til. Statsministerkandidaten legger
deretter frem en liste om hvem som bgr utpekes til de enkelte
statsradpostene.  Stortinget  har  ikke oppgave & “godkjenne’
statsministerens valg av statsrader

Kommunalt velges byrédet som ett kollegium av bystyrets samlet.
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Dersom et byradsrédsmedlem fratrer, skal bystyret velge et nytt medlem
etter fordag fra byradet. Dersom lederen av rédet fratrer, skal det velges
nytt byréd. I Oslo kommune har man — som en forsgksordning fra 2003 —
innfart et system som ligner mer pa det statlige. Her trer ordfereren
neemest i Kongers sted, og gir, etter politiske sonderinger, oppdraget
med & danne byrad til en byradslederkandidat. Det resulterende byradet
kongtituerer seg selv, uten & métte velges av bystyret. Bystyret kan
fremdeles felle byradet ved mistillit.

Saalig vil begrensningen innen skattlegging og lovgivning gi  kommunal
parlamentarisme vesentlig mindre frihet enn statlig.

24  Trehovedforskjeller mellom
kommunal parlamentarisme og
formannskapsmodellen

Formannskapsprinsippet og parlamentarismen er prinsipielt  likestilte
styringssystemer for kommunene. Det er tre grunnleggende forskjeller mellom en
parlamentarisk styringsmodell og en formannskapsmodell. Pa Bergen kommunes
egne nettsider sammenfattes disse dik:

| en parlamentarisk modell velges det utevende organ (byradet) ved
flertallsvalg i bystyret. Det er mulig & stemme blankt, slik at det ogsa kan
velges mindretall. | formannskapsmodellen er formannskapet sasmmensatt
proporsjonalt etter partienes representason i bystyret.

| en parlamentarisk modell plikter et byradsmediem eller byradet som
kollegium & ga av dersom et flertall av bystyrets mediemmer krever dette
giennom et mistillitsvotum. Byradet kan ogsa ga av etter eget anske, for
eksempel etter et kabinettsparsmal. | en formannskapsmodell velges
formannskapet for hele valgperioden og kan ikke avsettes av bystyret.

| en parlamentarisk modell er et politisk organ (byradet) everste leder for
administragonen. | formannskapsmodellen er gverste leder av
administrasjoren (radmannen) administrativt ansatt.

Felgende figurer illustrerer forskjellene.
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Figur 2.1 Formannskapsmodell

Politisk niva

Kommunestyre
Ordfarer
Formannskap

Hovedutvalg for X Hovedutvalg for Y Hovedutvalg for Z

Utfgrende niva
Radmann
Sentraladministrasjon

Etat for X Etat for Y Etat for Z

Admiistrativt niva
Figur 2.2 Parlamentarisk modell

Politisk niva

Kommunestyre
Ordfgrer

Komité for X Komité for Y Komité for Z
7 ]

Utfgrende niva

Byradsleder
Byrad

Byradsavd. for X Byradsavd. for Y Byradsavd. for Z

Etat for X Etat for Y Etat for Z

Administrativt niva

Figurene viser blant annet hvordan parlamentarismen innebager sterre avstand
mellom kommunestyret og de utgvende etatene, samtidig som det politiske
ansvaret — gjennom byradet — kommer naamere den utevende virksomheten.

25 Formalet med parlamentarisk
etter praving — stette opp under
parlamentarismen som system

Det helt overordnede formdet med parlamentarisk etterpreving er at en god
lgsning ma sette bystyret i stand til & fare "et overordnet tilsyn med at de

14



- ECON Analyse-
Kommunestyretstilsyn og kontroll under parlamentarisme

bedutninger bystyret vedtar blir iverksatt i samsvar med gjeldende vedtak og
formelle bestemmelser”, jfr. Reglement for Bergen bystyre § 3. Dette forutsetter
blant annet et visst samsvar mellom vedtakene som skal etterprgves og ressursene
som avsettes til etterpreving.

Fordi etterpravingen skal skje i forhold til de vedtak m.v. bystyret har fattet, ber
etterpravingen ikke vege en arena for politisk omkamp. Etterprevingen begr med
andre ord vaae upolitisk, men bar samtidig ha " en finger pa den politiske pulsen”,
for & kunne konsentrere innsatsen mot de temaene som til enhver tid er saalig
interessante a falge opp.

25.1 Etterpreavingledd i en kjede — og avhengig av
mange forhold og akterer

Etterproving er ikke en isolert aktivitet, men ma settes i sammenheng med béde
foregdende og etterfalgende oppgaver. Dette er illustrert i Figur 2.3.

Figur 2.3 Ledd i en kjede

Politisk og Gjennomfare Rapportere Etterprove/ Foresla

gkonomisk mal aktiviteter resultater vurdere tiltak
Figuren viser at etterpreving primeat har laging som formdl, ved & danne
grunnlag for & foreda endringer i kjedens startpunkt; politiske og gkonomiske
mdl. Endik endring kan selvfalgelig vagre a kaste byradet, som ansvarlig for a

giennomfere malene. For &fa god effekt av etterpraving er det derfor ngdvendig &
ha grunnlaget — de politiske og gkonomiske malene — klart for seg.

En rekke ulike forhold og aktarer ma spille sammen for at etterprevingen ska bl
god. Dette er illustrert i Figur 2.4.

Figur 2.4 Avhengig av mange forhold og akterer

" Bystyret

! Kontrollutvalg

Rutiner
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Etterpravingen blir ikke optimal med mindre ale aktgrene har en felles
oppfatning av formalet, trekker i samme retning og har de ngdvendige ressursene
til &lgse sine oppgaver. | tillegg ma oppgavene vaae fordelt pa en hensiktsmessig
méte.

2.5.2  Tilsyn og kontroll innen gkonomi og fag

Dersom man med gkonomi forstar ressursbruk og med fag forstar den aktiviteten
og de resultatene som oppnds med ressursbruken, kan Tabell 2.1 vise noen
sentrale momenter om tilsyn og kontroll innen de to omradene.

Tabell 2.1 Tilsyn og kontroll innen gkonomi og fag

Tema gkonomi Fag

Overveiende
malstyrt

Overveiende
regelstyrt

Styringsform

Etterprgvings-
form

Tilsyn

Kontroll

Tilsyn

Kontroll

byradets plikter

Innhold Felles for alle Spesielt for Felger av mal Spesielt for
omrader utvalgte saker for det enkelte utvalgte saker
fagomradet
System Fast, spgrsmal Ad hoc Fast, spgrsmal Ad hoc
primaert om primaert om
detaljgrad og detaljgrad og
frekvens frekvens
Kritisk Rapporterings- Bystyrets Rapporterings- Bystyrets
suksessfaktor system rettigheter og system rettigheter og

byradets plikter

Fordi tilsynet skal vage systematisk og falge gjennomtenkte rutiner, er det egnet
til & gi en rimelig grad av trygghet i normalsituasjonen. Situasonsmotivert
kontroll ber da primeat veae et virkemiddel som benyttes enten ndr potensielt
kritikkverdige forhold ikke er fanget opp av tilsynet, eller for & borre dypere i
forhold tilsynet har avdekket.

Det falger av dette at kontroll bar vage et "andre-linje forsvar” eller sikkerhets-
nett, og ikke det primaze virkemiddelet i etterprevingen.
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3 Parlamentarisk
etterproving | Bergen

| dette kapitlet beskriver vi hovedtrekkene i var oppfatning om hvordan
parlamentarisk etterpraving i dag fungerer i Bergen.

Bergen kommune innfarte parlamentarisme sommeren 2000. Ifglge kommunens
nettsider var begrunnelsene for & innfere parlamentarisme i Bergen mange, men
de tre viktigste har vaat a

skape klarere politiske ansvarsforhold
oke den folkevalgte innflytelsen
styrke helhetsvurderingene i kommunens virksomhet.

Det finnes ingen ferdige pakkelgsninger for hvordan parlamentarisme skal
fungere i praksis. Bade Oslo kommune — som har hatt parlamentarismei nesten 20
ar, og staten — som har hatt et slikt styringssystem i mer enn 100 ar, utvikler og
endrer fremdeles sine systemer. Videre vil et system som passer et sted neppe
kunne overfgres direkte til et annet. Det er derfor ikke a forvente at
parlamentarisme i Bergen skal ha funnet sin form etter bare fire ars erfaring med
styringsformen

Basert pa dokumentstudier, ntervjuer med sentrale personer bade administrativt
og politisk pa byrads- og bystyresiden samt flere presentasoner og diskusjoner
som ledd i folkevalgtopplagingen og i andre fora, kan vare hovedinntrykk av
situagonen for parlamentarisk etterprgving i Bergen kommune oppsummeresi tre
punkter:

1. Bystyret har i liten grad tatt inn over seg konsekvensene av
parlamentarisme for styring og etterpraving

2. Aktivitetsmdl er ikke systematisk fastsatt og etterproves tilfeldig

3. Det er bred enighet om at noe bar gjares — men mistro mellom bystyret og
byradet kan stenge for gode |@sninger.

Disse forholdene utdypes i det falgende. Tabell 3.1 viser farst et utvalg utsagn fra
intervjuene i Bergen.
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Tabell 3.1 Et utvalg utsagn
& Bedre etterprogving vil € Det kan veere vanskelig &
gjgre det mer interessant se hva bystyret vill
o - “a ' i .
a delta i politikken! & Rapporteringen viser mye
& Generelt er det ikke noen tall og lite analyse!
etterpr;lavmgskultur ' & Kommunerevisjonen har
Bergen! svak kompetanse og darlig
& Tillit er ikke det politiske ressursutnyttelse!
Bergens sterkeste side! & Kommunerevisjonen har
& Det er en inngrodd gode evner og ressurser!
motvilje i bystyret til & gi (Nei, ikke kommune-
fra seg myndighet! revisjonens utsagn!)

& Bystyret begraver seg i
detaljer!

Sitatene understetter de tre hovedinntrykkene over, men illustrerer ogsa tildels
vesensforskjellige oppfatninger om sentrale forhold.

3.1 Bystyret har i liten grad tatt inn over
seg konsekvensene av parlamentarisme
for styring og etterpraving

Selv om et parlamentarisk styringssystem stadig ma utvikles, kunne omleggingen
til parlamentarisme fart til enkelte umiddelbare tilpasninger i forholdet mellom
bystyre og byrad. Pa enkelte sentrale omrader synes dette ikke a ha skjedd.

3.1.1 Detaljorientert uten synlig overordnet retning

Parlamentarisme innebagrer delegasion av utgvende makt fra bystyre til byrad. Det
kunne da forventes at bystyret i sterre grad ville styre pa overordnet, strategisk
nivd, og overlate mer av detaljeringen til byradet.

P& den annen side hevdes det i et notat fra NIBR” at et hoyt antall detaljsaker og
verbalvedtak kan forklares med a det parlamentariske ansvaret og
instrukgonsretten  farer til  detaljfokusering. Satt noe pa spissen, er det
nagliggende & hevde at den som ga& i detdjer av dike arsaker ikke har den
ngdvendige tillitt til de pvrige aktgrene — eller det ngdvendige mot — til a fungere i
et parlamentarisk system.

Bade dokumentstudier og gjennomfarte intervjuer tyder pa at bystyret liten grad
er blitt mindre detaljorienterte eller mer overordnede etter at parlamentarismen ble
innfert. Bystyrets vedtak er til dels svaat detajerte, og det er vanskelig & se at

4 NIBR-notat 1999:104 Hvem er mektigst i byen her? side 70.
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detaljene falger en klar, overordnet retning eller strategi. PA den annen side er
ogsa sakene som byrédet legger frem for bystyret mye preget av detaljer, fremfor
overordnede linjer. Dette tvinger bystyret til & ta stilling til disse detaljene. Vi har
imidlertid lite grunnlag for & S om detaljgraden i byradssakene er initiert av
byradet, eller om det er en tilpasning til krav og forventninger fra bystyret.

Det skal ogsa bemerkes til dette at nag sagt ale parlamentariske systemer med
mindretalIsstyre later til & fare til et mer detaljorientert parlament (her bystyre).
Som en fremtredende rikspolitiker skal ha sagt: "Det spiller ingen rolle hvilken
regjering vi har — det er Stortinget som bestemmer!” Det er likevel ingen tvil om
at detaljorientert styring fra bystyret motarbeider sentrale intengoner bak et
parlamentarisk system.

3.1.2 Situagonsmotivert kontroll fremfor systematisk
tilsyn

Detdlj-iveren gjelder ikke bare styringssden av bystyrets virksomhet, den
gienspeiles ogsai etterpravingen.

Som det er redegjort for i avsnitt 1.3, bestdr etterprevingen av systematisk tilsyn
og situagonsmotivert kontroll. Kontroll vil i sin natur vaeare detajorientert, mens
tilsyn kan forventes a vage rettet mot mer overordnede forhold. Vart inntrykk er at
en uforholdsmessig stor del av bystyrets etterproving har karakter av
detaljorientert kontroll.

Dette er behandlet naamere i avsnitt 3.2.

3.1.3 Etterpreaving har lav fokusog lav status

" Parlamentarisme forutsetter kontroll!” Dette utsagnet stammer fra et av vare
intervjuer med personer utenfor kommunen, med nag tilknytning til den statlige
parlamentarismen. (Begrepet "kontroll” er i statlig sammenheng synonymt med
var definison av etterpreving.) Nar bystyret avgir utevende makt til byradet, ma
delegagonen falges opp med etterpraving, for & sikre at makten benyttes som
forutsatt.

Med andre ord: Innfaring av parlamentarisme gjer etterpreving viktigere, og det
kunne derfor forventes at bystyret var opptatt av etterprevingsarbeidet og sa pa det
som en viktig og verdifull oppgave. Vare undersgkelser stetter ikke en dik
hypotese.

| intervjuene med personer i Bergen, er det bred enighet om at etterpreving
prioriteres lavt, og informantene har langt lettere for & pdpeke svakheter enn
styrker ved dagens system for tilsyn og kontroll. Noen eksempler kan belyse
forholdene:

§ 9 annet ledd i Reglement for bystyrekomiteene fastdar at hver komité skal vedta
arsberetning for komiteen der det skal legges saarskilt vekt pa komiteens arbeid
med tilsyn og kontroll. Komiteenes arsberetninger for arene 2002 og 2003
inneholder i hovedsak helt generelle og likelydende redegjarelser for hva som skal
danne grunnlaget for komiteens tilsyn og kontroll og komiteens oppgaver pa
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omrédet. Felgende avsnitt utgjer hoveddelen av beretningen om tilsyn og kontroll
frahver av komiteene:

" Komiteens tilsynsfunksjon ivaretas i ferste rekke gjennom de faste
rapporteringsordningene. Den mest omfattende av disse er byradets arsberetning
og regnskap (&rsoppgjeret). Arsberetningen beskriver hvorvidt og hvordan
bystyrets forutsetninger og mal for tjenesteproduksionen og @konomien i
arsbudsjettet er gjennomfart. Komiteen mottar ogsa revigonens arsrapporter og
revigonsberetninger med kontrollutvalgets innstilling.”

Beretningene inneholder imidlertid ikke noe om hva som faktisk er gjort og hva
resultatet ble. | tillegg gir arsberetningen lite informason om
tjenesteproduksjonen i forhold til bystyrets mal og forutsetninger, jfr. avsnitt 3.2.

| beretningene for 2002 fremhever to komiteer pa likelydende mate at det ikke er
utarbeidet naamere rutiner for hvordan regnskaper og arsberetninger fra etater
m.v. under komiteenes fagomréder skal behandles, eller hvordan komiteenes
konkrete kontroll- og tilsynsansvar skal ivaretas. Dette er ikke gjentatt i
beretningene for 2003, men beretningene viser heller ikke til noen endring pa
feltet.

§ 10.5 annet ledd i Reglement for bystyrekomiteene palegger (fag)komiteene &
avgi inngtilling til Komité for finans, kultur og naging om overskridelser pa det
vedtatte arlige budgettet. | 2004 begrenset imidlertid fagkomiteenes behandling
av kommunens arsregnskap og arsberetning seg til at saken ble tatt til orientering.

En ytterligere illustragon av hvordan etterpreving vektlegges i kommunen er
bemanningen av kontrollutvalget og godtgjerelsen av dets mediemmer. Ved
innfgringen av dette organet i kommuneloven, uttalte Kommunaldepartementet®
blant annet at " Kontrollutvalget bar sammensettes slik at det har den ngdvendige
tillitt, samtidig som det har politisk tyngde”. Dette gnsket er imidlertid kombinert
med svaat strenge valgbarhetsregler, sik at medlemmene i praksis er utelukket fra
adle andre kommunale verv utover a vaae medlem i bystyret. Mye tyder pa at
denne kombinasonen er vanskelig, ikke bare i Bergen. | en kommentarutgave til
kommuneloven® heter det s8ledes blant annet: ” Det skaper en ikke helt liten risiko
for a man benytter vervet som kontrollutvalgsmedlem som en form for
"forvisning’ av folkevalgte som man ikke gnsker i andre kommunale verv.”

Vi har ingen indikagoner pa at kontrollutvalget benyttes pa denne maten i Bergen.
Derimot kan det konstateres at kontrollutvalgets medlemmer verken har ssalig
sentrale navn eller saalig lang fartstid i bergenspolitikken. Det kan derfor stilles
sparsmal ved om de har den nadvendige tillitt og politiske tyngde, som
departementet mener utvalgets medlemmer bgr ha. De har i utgangspunktet trolig
heller ikke saalig dyp innsikt i kommunens funkson og virksomhet.

Det kan ogsa konstateres at utvalgets medlemmer mottar en relativt beskjeden
godtgjerelse. For eksempel mottar utvalgets leder noe over kr 20 000 per ar, mens
tilsvarende funkgon i Oso kommune godtgjares med nsgmere kr 150 000. Selv

5 Ot.prp. nr 42 (1991-1992) side 196.

6 Over&og Bernt: Kommuneloven med kommentarer, Oslo 2001, side 425.
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om Oslo er en sterre kommune og ogsa er fylkeskommune, er forskjellen ikke sa
stor som bel gpene over skulle tilsi. Godtgjerel sen til kommunal réder/komitéledere
er omtrent den samme i de to byene.

"Kontrollutvalget far den oppmerksomhet det gjer seg fortjent til!”, uttalte en av
devi har intervjueti Odo. Det kan vage fristende & legge til at kontrollutvalget far

den oppmerksomhet det settes i stand til. Bergen bystyre har ikke gétt langt i &
legge forholdene til rette for et effektivt og innflytelsesrikt kontrollutvalg.

3.2  Aktivitetsmal er ikke systematisk
fastsatt og etterprovestilfeldig

Det er vanskelig & finne mal for aktivitet eller effekt i mange av bystyrets vedtak,
0ogsd nar det gjelder det viktigste; kommunens arsbudsiett. At mdene er
vanskelige a finne betyr ikke ngdvendigvis a de ikke finnes. Nar de ikke er
systematisk fastsatt og lett tilgjengelige, blir det imidlertid vanskelig for ale andre
enn de relativt fa personene med lang fartstid i den kommunale politikken eller
administrasjonen a finne ut hva bystyrets vilje har vaat.

Dette gjenspeller seg i den rapporteringen som skal danne grunnlag for bystyrets
etterproving. | oversendelsen av &sregnskap og -beretning for 2003 skriver
byrédet blant annet at arsberetningen tradisonelt har vaat av teknisk karakter og
har tilfredsstilt lovens minstekrav om & vage et utfyllende dokument til
regnskapet. Det vardesimidlertid ogsd at det er satt i gang et forbedringsarbeid pa
dette omradet.

Sedlv i detilfellene hvor budsettet gir relativt klare mal, gir regnskap og beretning
i mange tilfeller ingen konkret rapportering mot disse maene. Det alt vesentlige
av rapporteringen og etterpravingen er rettet mot forholdet mellom gkonomi og
regnskap, mens effektene av ressursbruken altsa i liten grad synes a oppta de som
rapporterer og de som bruker rapportene.

Inntil videre synes situagonen a vage at bystyret, i mangel av gode rapporter om
aktivitet, ma basere mye av etterprovingen pa dette feltet pad mer
situagonsmotivert kontroll.

Byrédet er i ferd med a innfere Balansert Mastyring som verktgy for & styre og
etterprove den utevende virksomheten. Bystyret har imidlertid s langt ikke veat
mye involvert i dette arbeidet.

3.3 Bred enighet om at noe bar gjares—
men mistro kan stenge for gode
|@sninger

Situasjonen beskrevet over kan kort oppsummeres i falgende figur.

7 Byradsak 117/04 Bergen kommunes &rsregnskap 2003 og &rsberetning 2003.
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Figur 3.1 Stuasjonen oppsummert

Politisk og Gjennomfgre Rapportere Etterprove/ Foresla

gkonomisk mal aktiviteter resultater vurdere tiltak
Oppfattet-Til dels lite «Knyttes ikke «Qverveiende ~Gjares i = Lite systematisk

status: utviklede politiske til mal? gkonomi liten grad T
mal, mangler helhet . o I liten grad
«Knyttes ikke =Mer pa resultat av
= Til dels lite konkrete til maln gkonomi etterproving

og malbare enn pa

. aktivitet
«Svakt kommunisert!

Na maene er fravaaende eller utydelige, kan etterpravingen vanskelig bli god!
Det er da ogsa bred enighet blant dem vi har intervjuet i kommunen om at noe bear
gjares. Tabell 3.2 oppsummerer vart inntrykk pa en annen méate.

Tabell 3.2 Bedre etterproving av gkonomi enn av fag

Tema

Styringsform

Etterprovings-
form

Innhold

System

Kritisk
suksessfaktor

-= Relativt mer dekket
-= Relativt mindre dekket

Fordi kontroll per definision er usystematisk og ikke registreres eksplisitt, er det
vanskelig & ha en klar oppfatning av hvor godt dette virkemiddelet fungerer. Disse
feltene er derfor skravert i figuren.

3.3.1 Bred enighet om behov for endring

Det e ingen uenighet blant dem vi har snakket med om a malet med
etterprevingen er & sikre at byradet gjer som bystyret vil, med andre ord at
bystyrets vedtak og forutsetninger gjennomfares og etterleves. Dette gjenspeiles
ogsdi Reglement for Bergen bystyre § 3 tredje ledd, hvor det heter:

" Bystyret har det gverste tilsyn med hele den kommunal e forvaltningen, og skal
ha et overordnet tilsyn med at de beslutninger bystyret vedtar blir iverksatt i
samsvar med gjel dende vedtak og formelle bestemmel ser.”

Noen sentrale valg i innretningen av bystyrets etterpreving er illustrert i Figur 3.2.
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Figur 3.2 Sentrale valg
Hay
4
Fagidioten Blarussen
Fragmentering Sentralisering farer til
forer til sviktende manglende faglige
helhetssyn hensyn
Desentralisert/ Sentralisert/
hovedvekt pa< Grad av »hovedvekt pa
o sentralisering .
aktivitet gkonomi
Snorklipperen Skyggenes dal
Bare opptatt av Fa vet hvem du er,
a vedta nye tiltak elo og ingen bryr seg...
gl
i i
ol=
s|S.
S =
8@
2
v
Lav

Figuren viser to viktige avveininger som ma gjeres i utformingen av et system for
etterpreving. Den ene avveininger star mellom a prioritere etterpreving heyt eller
lavt. Dette er den vertikale dimengonen i figuren.

Den andre avveiningen gjelder om etterpravingen skal forega desentralt eller
sentralt. Dette er den horisontale dimengonen i figuren.

Innen bystyret vil en sentralisert etterpreving bety at (finansdelen av) Komité for
finans, kultur og naging har sterst ansvar for feltet. Fordi ett organ neppe vil
kunne ha faglig innsikt pa alle omrader hvor kommunen er involvert, vil en
sentralisert lasning trolig fere til at hovedvekten i etterpravingen legges pa
gkonomi, budgjett og regnskap.

| et mer desentralt etterpreovingsregime vil fagkomiteene ha et starre ansvar. Dette
vil i betydelig grad kunne gke det faglige innholdet i etterprevingen, mens
oppmerksomheten pa overordnet gkonomi sannsynligvis vil bli langt lavere enn i
en mer sentralisert |asning.

Dimengonene skal ikke leses som enten/eller, men som glidende skalaer, hvor
alle kombinasoner av lav eller hgy prioritering og sentral eller desentral |a@sning
er mulig. For & anskueliggjere aternativene kan det likevel vaae nyttig & beskrive
de fire ekstremvariantene:

Skyggenes dal: Etterprevingen prioriteres svaat lavt og gjennomferes
svaat sentralisert. | denne situasionen er relativt fa personer involvert i
arbeidet, og kanskje enda faare interessert i resultatene. Dagens
kontrollutvalg kan i en viss grad befinne seg i denne situasjonen.

Shorklipperen: Etterprovingen prioriteres svaat lavt og gjennomfares
meget desentralt. Sektorinteressene eller fagkomiteene vil i denne
situasonen ha stor makt, men ikke legge saalig vekt pa a felge opp

23



- ECON Analyse-
Kommunestyretstilsyn og kontroll under parlamentarisme

giennomferingen av de vedtakene som fattes. Det er viktigere & vedta enn
a giennomfare. Dagens svake maformuleringer kan indikere at denne
beskrivelsen har relevans for Bergen.

Fagidioten: Etterpravingen prioriteres hgyt, men gjares i hovedsak
desentralt. Denne situasionen inviterer til svaat gode — hvilket ofte ogsa
betyr dyre — faglige la@sninger, men innebager samtidig en betydelig fare
for at den samlede kommunale gkonomien ikke vil vaae i balanse.

Blarussen: Etterprevingen prioriteres hgyt og skjer i hovedsak sentralt. |
denne situasonen vil den gkonomiske balansen nok bli ivaretatt, men de
faglige vurderingene av innholdet i kommunens virksomhet kan bli svakt
fundert og kanskje utelatt. Deler av dagens etterpraving kan baare preg av
denne kombinas onen.

Vi benyttet dimensjonene i figuren over ved a be intervjuobjektene karakterisere
dagens situasjon innen hver av dem pa en skala fra 1 til 10, og samtidig angi hvor
pa skalaene de mente kommunen burde befinne seg. Svarene kan oppsummeres
somvist i Figur 3.3.

Figur 3.3 @nsket endring

Hay

Buingadians
e Bulialliold

Sentralisert/
»hovedvekt pa
gkonomi

Desentralisert/
hovedvekt pa<

aktivitet gontralisering

Grad av

Lav

Det var bred enighet om at etterpreavingen ber prioriteres hayere enn i dag. Nar det
gjelder valget mellom sentralisert eller desentralisert regime, var oppfattelsene
mer sprikende bade nér det gjelder dagens situagon og gnsket Igsning, dog dlik at
det var en viss overvekt i & gnske en noe mer desentral lasning. Det synes Klart at
den gode lgsningen mé finnes i en kombinasion av sentraiserte og desentraliserte
elementer. Med andre ord ma etterpravingen bidra bade til gode faglige lasninger
og tilfredsstillende helhetlig gkonomi.

3.3.2 Endringsvilje hemmesav lav tillitt

Som vigt i avsnitt 2.5.1 er god etterpreving avhengig av at mange forhold og
mange aktarer virker sammen mot et felles mal. Dette gjelder bade innad mellom
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bystyrets organer og partigrupper, og mellom bystyret og byradet. Vi oppfatter at
svak tillitt hemmer mange av de nagdvendige relasionene i dette samspillet, og at
dette saalig gjer seg gjeldende i forholdet mellom bystyre og byrad. Den svake
tilliten gjer det vanskelig & fa til en fornuftig arbeids- og ressursdeling, rimelig
grad av fleksibilitet og gode utformelle prosesser som stette for de formelle
rutinene.

Nar kulturen pa denne méten ikke legger til rette for hensiktsmessig samhandling
og samordning, er det ogsa vanskelig a fa etablert hensiktsmessige
malbeskrivelser, rapporteringsrutiner, incentiver med videre, som kan bidra til at
det totale resultatet blir godt. Som eksempel kan vi sitere en kilde i Oslo
kommune: ”Uten gode uformelle prosesser ville vi aldri fatt pa plass et budsjett!”
Uformelle prosesser har neppe saalig betydning uten en grad av tillitt mellom
partene.

3.3.3 Betydelig forbedringspotensial

Det later til & vaae et betydelig forbedringspotensia for etterprevingen i Bergen
kommune. Figur 3.4 under inneholder hovedpunktene i en enkel SWOT-analyse.
SWOT star for Strengths, Weaknesses, Opportunities og Threats, pa norsk;
styrker, svakheter, muligheter og truser. Styrker og svakheter gjelder dagens
situagon, mens muligheter og truder retter seg mot fremtiden.

Figur 3.4 SAMOT-analyse

Styrker Svakheter

.= Oppmerksomhet og .7 Kort erfaring med
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| dag

2 Innsiktsfulle sentrale personer % Detaljorientering

"} Betydelig enighet om 2 Mistillit mellom aktgrer

utfordringer 7 Svakt kommuniserte mal

Muligheter Trusler

-2 Endre kultur -7 Konflikt- og detaljorientert

7 Jobbe annerledes kultur

.9 Utrygg politisk forankring av

1 Utnytte Balansert Malstyring i )
parlamentarisme

etterprgvingen
7 Svak gkonomi

| fremtiden

Vi mener de to viktigste utfordringene for Bergen kommune ligger i en tydeligere
og mer malbar presisering av hva bystyret vil i politikken innen de mange ulike
sektorene, og en kulturendring fra mistillit til samarbeid om etterprgvingen, og
som danner grunnlag for a prioritere denne oppgaven hgyere.

Mal med etter proving— markering eller skring?

Parlamentarisme bar fere til at bystyret lefter blikket. Imidlertid er det lettere a
markere seg og "a ta” byraden pa detaljer. Markering og straff er lettest & oppna
gjennom uklare mal og situasionsbestemt kontroll, mens skring av at politikken

faktisk blir giennomfert krever klare mal og systematisk oppfelging.
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Selv om det var bred enighet blant dem vi har snakket med om at malet skulle
vage sikring, gjenspeiles dette i lite grad i dagens faktiske system for etterpreving.

Bystyret ber ta tydelig illing til om malet med etterpravingen skal veae
markering og & ta byraden eller a sikre gjennomfering og ngdvendig korrigering
av politikken.

Kultur — et spgrsmal om verdier

| etterkant av de gkonomiske skandalene i Oslo kommune som ble avdekket pa
sutten av 80-tallet ble det nedsatt et offentlig granskningsutvalg, det sdkalte
Smith- utvalget. Dette utvalget uttalte blant annet®:

"Det er [..] flere forutsetninger som ma veae tilstede for at bystyret skal kunne
utfere sine kontroll- og tilsynsplikter pa en tilfredsstillende mate. Det viktigste er
bystyrets forstaelse av at disse oppgavene er viktige. Bystyrets holdning vil ha
avgigrende innflytelss  p& hvordan organer som  kontrollutvalget,
kommunerevisionen, formannskapet og byradet utferer sine tilsynss og
kontrolloppgaver.”

Det er vanskelig a s om kultur, tillitt og forstaelse er arsaker eler virkninger.
Trolig skjer endringer best i vekselvirkning med andre forhold. Det vil uansett
vage til hjelp & vage oppmerksom pa de hindringer for forbedring dagens
Situagon medfarer.

3.4  Endring et sparsmal om vilje- vilje et
sparsmal om motivasjon

Vi er ikke de farste som papeker svakheter innen blant annet kultur og detalj-iver i
bergenspolitikken. For eksempel heter det i en rapport fra Rokkansenteret® a
"bystyrets sterke posison og styringsiver kan komme i konflikt med ma
kommunen har sat med s3a vel parlamentarismereformen som med
bydelsreformen”. Videre anbefales det pa side 220 i samme rapport: " Arbeid for
at det etableres starre grad av tillitt mellom nivaenei styringssystemet.”

Kanskje ble ikke de involverte overrasket av disse konklusjonene den gang heller.
Nér det likevel ikke er gjort endringer kan det skyldes manglende vilje, selv om
bestillingen av prosjektet denne rapporten er et resultat av kan tyde pa at viljen
oker.

| den grad manglende vilje er en faktor i det som forelgpig ser ut som noe svak
endringsevne, kan arsaken vage svak motivason for endring. Figurere under
illustrerer en sammenheng som kan gke motivasonen.

8  NOU 1991:11 side 172.

®  Rokkansenteret rapport 4 2003 Styringssystem i storby Evaluering av styringssystemet i Bergen

kommune, side ix.
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Figur 3.5 Hvis kjeden brister ...

Politisk og Gjennomfgre
gkonomisk mal aktiviteter

Poenget er at dersom bystyret bare er opptatt av detaljer og ikke bryr seg med
etterpraving kan byrédet legge de lange linjer i fred. Bystyrets betydning kan da
lett bli marginalisert: Om den overordnede politikken blir overlatt til byradet, kan
bystyret vanskelig gjare mer enn mindre justeringer rundt den valgte retningen.

Figur 3.6 ...kan bystyrets innflytel se bli marginalisert
Overordnet styring Detaljert styring
? ?

Utgangs-
punkt

Utgangs-
punkt

? ?

Blant annet pad grunn av den fer omtalte sammenhengen mellom mal og
etterpraving, vil mye av det samme forholdet gjere seg gjeldende ogsa pa

etterpravingens omrade.

Altsd Med mindre bystyret aksepterer en fare for a bli marginalisert som akter i
den kommunale politikken, ber det gijennomfares endringer pa en rekke omréder,
blant annet innen maformulering og kultur.

Dette er tema for neste kapittel.
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4  Suksesskriterier for
etter pravingen og fordag til
mulige endringer

Dette kapitlet omhandler krav til eller suksesskriterier for god parlamentarisk
etterpraving. Deretter blir det redegjort for mulige endringer som kan bidra til okt
innfrielse av kriteriene. Til dutt gjares en skjematisk pro & contra-analyse av de
ulike endringene i forhold til suksesskriteriene.

For a kunne formulere suksesskriterier kreves det en klar oppfatning av formalet
med parlamentarisk etterpraving. Vi mener dette kan formuleres dlik:

Parlamentarisk etterpraving skal sikre at bystyrets vedtatte politikk blir
giennomfert og gi grunnlag for korrigeringer og forbedringer.

For at dette skal kunne oppnas ma blant annet den vedtatte politikken vaare tydelig
og overskuelig, og de ulike akterenes oppgaver og ansvar klart avgrenset og
plassert.

| det felgende behandler vi i stor grad bystyret som ett organ, med en vilje. Selv
om prosessene frem til vedtak selvfalgelig kan vaae preget av bade betydelig
uenighet, skiftende allianser og kompromisser, ma bade bystyret og komiteene —
for & vage styringsdyktige — til dutt evne & samle seg om flertallsvedtak. Vi er
likevel klar over at de underliggende premissene og motivene bak slike vedtak
kan vaae forskjellige hos ulike deltagende parter.

De politiske prosessene bak ulike vedtak kan ogsa innebaae en risiko for at det
vedtas innbyrdes motstridende mél. A akseptere dike mélkonflikter uten at det
prioriteres mellom dem er neppe ragonelt, selv om det kan vaae bekvemt i en
presset situagon. Vi mener bedre oversikt over de overordnede politiske faringene
kan bidra bade til & avdekke slike potensielle malkonflikter og dermed ogsa til a
handtere dem pa en hensiktsmessig méte.
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4.1 Fem suksesskriterier for
parlamentarisk etterpraving

| dette avsnittet beskriver vi forhold som ma oppfylles for at en lgsning skal kunne
vurderes som god, og gir en kort oppsummering av Situagonen i Bergen i forhold
til de enkelte kriteriene.

4.1.1 Etterpreving ma oppfattes som viktig og tilfares
tilstrekkelige ressur ser

God etterpreving forutsetter interesse og forstaelse for etterprevingens betydning.
Uten en dik interesse og forstaelse vil ikke innflytelsesrike akterer engasjere seg
paomradet slik at det far tilstrekkelig oppmerksomhet, og det vil trolig heller ikke
tilfares nok ressurser i form av tid, kvalitet og gkonomi. Uten engasement og
ressurser risikerer etterpravingen a bli tannlgs, lite relevant og uten saalig
betydning, og byradet far utilsiktet stor frihet pa bekostning av bystyrets
innflytelse. Dette kan innebaare et brudd med parlamentarismen som system.

Et organ som tillegges en oppgave innen etterpreving, jfr. awsnittet om
hensiktsmessig ansvars- og oppgavedeling under, ber ogsa tilfares ressurser for &
ivareta oppgaven.

Situagonen i Bergen

Bystyret har til na prioritert etterpreving — og i sealig grad systematisk tilsyn —
lavt. Denne situasionen kan imidlertid veae i ferd med a endre seg, gjennom gkt
forstdelse for behovet og gjennom folkevalgtoppleaingen. Kommunens
gkonomiske situagion gjar at gkt ressursbruk til etterpreving i hovedsak ma finnes
ved omprioritering fra andre omrader.

4.1.2  Etterproving knyttestil tydelige, etterpreovbare
mal og overordnede politiske feringer innen bade
gkonomi og aktivitet

Etterprovingen skal sikre at den vedtatte politikken faktisk gjennomferes. En
vurdering av byrédets virksomhet ma derfor gjeresi forhold til de styringsordrene
bystyret har gitt gjennom sine vedtak og forutsetninger. For & kunne vurdere i
hvilken grad madlene er nadd, ma de formuleres mest mulig konkret og
etterprovbart.

Bystyrets vedtak bar vagre innbyrdes konsistent, og byradet ber fa styringssignaler
ogsa innenfor delegerte omréder. Dette krever at bystyret nedfeller sin vilje ikke
bare i form av detaljvedtak, men ogsd i form av overordnede politiske faringer
innen de ulike politikkomradene. | et parlamentarisk system, som baseres pa
delegasion av utevende makt, bar dike overordnede faringer vaae vel sa sentrale
som detajvedtak. Et relativt mindre antall overordnede feringer gir ogsa et
vesentlig mer overkommelig etterpravingsbehov enn et relativt stort antall svakt
koordinerte enkeltsaker.
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Av demokratiske hensyn og av hensyn til nyere politikere, ber md og
overordnede faringer nedfelles pa en lett tilgjengelig og oversiktlig méte. Det ber
ikke vaae ngdvendig & utfare et betydelig utrednings- og tolkningsarbeid for &
finne ut hva bystyret vil innen de ulike politikkomradene.

Enkelte vil hevde at en sik mastyring er i konflikt med politikkens egenart, og
kanskje sazlig egenarten til parlamentariske systemer. Deres poeng er at politiske
beslutninger gjerne tas pa grunnlag av kompromisser, og av kompromisser blir det
sielden klare mal, men signaler som ma tolkes.

Vi vil hevde at dette ikke er en ngdvendig konsekvens av politikk. Selv om det er
vanskelig a bli enige, ma bystyret i siste ende fatte noen vedtak som skal gi
styringssignaler til byradet. At det neamest skal vaage en vitenskap a tolke dike
vedtak kan oppfattes primaat som revirbeskyttelse. | den grad det er tilfelle i dag,
innebager det for det farste et betydelig demokratisk problem ved at ingen andre
enn erfarne parlamentarikere vet hva som er vedtatt, for det andre et betydelig
forbedringsbehov for & komme ut av en slik — vel ganske udiskutabelt — uheldig
Situasjon

Bystyrets gnske vil selden vaae a bruke midler for brukens egen skyld, men a
bruke midler for & oppna ulike virkninger. Ma og feringer bar derfor omfatte
bade gkonomiske forhold knyttet til bevilgninger, budsjett og regnskap og hvilken
aktivitet, eller helst hvilken effekt som forutsettes oppnadd.

Situagonen i Bergen

M& og overordnede faringer er vanskelig tilgjengelige og trolig bare i \ariabel
grad fastsatt i Bergen kommune. De malene som er definert retter seg i all
hovedsak mot gkonomi (budgiett og regnskap), i mindre grad mot aktivitet eller
effekt. Bystyret er i stor grad opptatt av detaljer, uten at det for oss er dpenbart at
detaljene utformes innen rammene av overordnede prinsipper.

413 Hovedvekt patilsyn fremfor kontroll

Etterpreving bestdr — dik vi definerer det — av systematisk tilsyn og
situasjonsmotivert kontroll. A basere seg tungt pa usystematisk kontroll gir lav
grad av forutsigbarhet, sikkerhet og trygghet, og blir avhengig av person, situagon
og sak. Usystematisk og ukoordinert kontroll vil ogsd gi liten grad av konsistens
mellom saker og over tid.

Det Igpende etterpravingsbehovet ber derfor ivaretas gjennom fast og
rutinemessig tilsyn, mens kontroll bgr vaae et sikkerhetsnett for & fange opp det
uforutsette.

Situagonen i Bergen

Bade dokumentstudier og gjennomferte intervjuer med ngkkelpersoner i
kommunen indikerer at det rutinemessige tilsynet prioriteres relativt lavt og er
ganske ensidig rettet mot forholdet mellom budgett og regnskap. Dette har
antagelig en sammenheng med at ma og overordnede feringer bare i variabel grad
omfatter annet enn dlike forhold. Usystematisk kontroll benyttes i starre grad. Vi
tror mulighetere for kontroll er rimelig gode, sedlv om kontrolltiltak ikke
nedvendigvis kategoriseres eller oppfattes som det av de involverte. Dette gjares
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salig gjennom sparsmal, anmodninger, verbalfordag, flertallsmerknader og
lignende. Intervjuene gjer oss imidlertid usikre pa om rutinene for oppfalging av
dike initiativer i ale tilfeller fungerer som forutsatt. Dette kan medfere at deler av
denne typen kontrolltiltak blir "dag i luften”.

4.1.4  Godt grunnlag for tilsynet

Det systematiske tilsynet ber baseres pa rapporter til bystyrets organer. Slike
rapporter vil i hovedsak avgis av byradet eller kommunerevisonen via
kontrollutvalget. Hensiktsmessige og gode rapporter vil i betydelig grad kunne
oke bystyrets etterprovingsevne og effektivisere bystyrets ressursbruk og
resultater pa omradet. Uten gode rapporter kan bystyret — pa grunn av knappe
egne utredningsressurser og nedvendig avstand til de utferende virksomhetene —i
praksis neppe ivareta sitt etterpravingsansvar pa en tilfredsstillende méte.

Rapportene bgr vaae pad samme detaljniva som bystyrets styring, og det ber gjeres
klare referanser til hvilke vedtak eller feringer det rapporteres om. For a
synliggjere bystyrets gnsker om rapportering, ber det allerede i vedtakene
presiseres nar og hvordan det enskes rapportert, jfr. avsnittet over om mal og
overordnede faringer.

Rapporteringstidspunktene  bar  blant annet  tilpasses hensiktsmessige
korreksjonstidspunkter og tidspunkter hvor mottageren faktisk har tid til &
behandle rapportene. For eksempel bar en evaluering ikke gjennomferes fer et
tiltak har hatt mulighet til a vise effekt, men heller ikke sa sent at nadvendige
korreksjoner ikke kan gjennomferes eller far betydelig redusert virkning.

For ikke & binde uforholdsmessig store ressurser til rapportering og etterpraving,
bar det systematiske tilsynet begrenses til forhold av overordnet karakter eller
omrader hvor det konstateres saalig store avvik. Etterprevingsbehov utover dette
kan i sterre grad dekkes ved situagonsmotivert kontroll.

Situagonen i Bergen

Rapporteringen synes a vage preget av svakhetene innen mdformulering og
overordnet politisk styring, jfr. over. Rapportene retter seg dermed primaat mot
akonomiske forhold. Saalig fra byradssiden er det gitt uttrykk for manglende
ressurser til internkontroll og intern revision. @kt innsats pa disse omradene kunne
blant annet gi grunnlag for bedre rapporter til bystyret.

4.1.5 Hensktsmessig ansvars- og oppgavedeling

En hensiktsmessig ansvars: og oppgavedeling innen etterpravingen ber i stor grad
speile ansvars- og oppgavedelingen som gjelder for styringen av byen. | tillegg til
dette ma de dedikerte etterprevingsorganene — kontrollutvalget og
kommunerevigonen — gis en hensiktsmessig plassi systemet.

Ved & speile styringssystemet i etterprevingen, vil ansvar og oppgaver trolig
plasseres der hvor evnen til & handtere dem er best. Evne ska i denne
sammenheng forstas som bade kunnskap og ressurser. Det organet — besluttende
eller innstillende — som har formulert et ma eller en faring, er antagelig ogsa best
skikket til & vurdere om resultatet er i tréd med forventningene, samtidig som det
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utfgrende organet vil vaare best i stand til a rapportere resultatet. Pa denne maten
sikres kvalitet i innhold og effektivitet i gjennomfaringen av etterprevingen.

For & unngd ungdig ressursbruk ber ale saker behandles pa lavest mulig niva
Dette betyr blant annet at detaljer innen delegerte omrader ikke ber vaare grunnlag
for bystyrets tilsyn, men i hovedsak ivaretas gjennom situasonsmotivert kontroll,
det vil s bare n& den konkrete situasonen indikerer et spesielt
etterpravingsbehov.

Ansvars- og oppgavedelingen mellom bystyrets styrende organer og de dedikerte
etterprovingsorganene, kontrollutvalg og kommunerevison, kan innebage en
spesidl utfordring, fordi etterprevingsorganene ikke er ledd i den rene
styringskjeden. En hensiktsmessig innplassering av disse organene bgr trolig
forankresi en forstéelse av dem som serviceorganer for bystyret.

Etterpravingsorganene har en rekke lovpalagte oppgaver, men ogsa disse krever i
mange tilfeller tolkning for & kunne omsettes i operativ virksomhet. | tillegg til de
lovpalagte oppgavene ska organene yte service eller stette til bystyret. Det er
derfor viktig at bystyret ivaretar den Dbestillerrollen det har overfor
kontrollutvalget og kommunerevisionen, og dermed utnytter den servicen og de
ressursene som stilles til radighet pa en bevisst og effektiv méte. Bestillerrollen
tydeliggjeres i den nye forskriften for kontrollutvalg*®. Her fremgér det i § 10 at
plan for forvaltningsrevigon i valgperioden skal vedtas av kommunestyret. Denne
planen kan ses som en bedtilling. Dette alene vil imidlertid neppe vaae
tilstrekkelig for bystyret til & fremsta som en klar og tydelig bestiller.

Prinsippet om a plassere ansvar og oppgaver der hvor evnen til & handtere dem er
best, bar ogsa anvendes nar bruk av eksterne ressurser vurderes. Eventuell bruk av
eksterne ressurser ber til gjengjeld styres av det mest kompetente kommunale
organet.

Situagonen i Bergen

Ansvars- og oppgavefordelingen i Bergen preges til en viss grad av sviktende tillit
mellom bystyret og byrad. Dette hemmer en hensiktsmessig fordeling, blant annet
ved at det i for stor grad styres og kreves rapportert pa detaljer. Den rédende
ansvars- og oppgavefordelingen gjenspeller dermed ikke fullt ut prinsippene et
parlamentarisk system skal baseres pa. Konflikt er en naturlig og nedvendig del
av dynamiske politiske prosesser, mens god etterpraving i hovedsak ber vage en
mer upolitisk og felles interesse. Videre er innplasseringen av kontrollutvalget og
kommunerevigonen i forhold til de styrende organene i bystyret uklar og usikker,
0g preget av lav interesse for disse dedikerte etterpravingsorganenes arbeid. Vi er
usikre pa om saker som hovedregel behandles pa lavest mulig niva

4.2 Muligedementer | en endring

Som det fremgar av de foregdende avsnittene, har Bergen et til dels betydelig
forbedringspotensia i forhold til suksesskriteriene.

10 Forskrift om kontrollutvalg i kommuner og fylkeskommuner. Fastsatt av Kommund- og
regional departementet 15. juni 2004.
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Vi oppfatter at det er mange gode elementer i dagens formelle systemer og rutiner
for tilsyn og kontroll. Dette gjelder for eksempe innsynsrett og
mindretallsrettigheter, samt arbeidsdelingen mellom finanskomiteen og
fagkomiteene i bystyret. Et hovedproblem kan veaae at de formelle systemene og
rutinene ikke felges i praksis.

Nar det gjelder mindretallsrettigheter, synes det & vaare en fare for at en del saker
som reises giennom slike mekanismer ikke alltid blir fulgt opp og avsluttet pa en
god nok médte, jfr. avsnitt 4.1.3 over. Dette medfarer i tilfelle at den delvise
behandlingen blir spill av ressurser.

Erfaringene vi har hentet inn fra akterer i andre parlamentariske systemer, tilsier
ogsd at formelle forhold ma ”smares” med uformelle prosesser for a fungere godi.
Vi er usikre pa om kulturen og lojaliteten til felles, overordnede ma er dik i
bergenspolitikken at det er grunnlag for & etablere de ngdvendige gode, uformelle
prosessene.

Enhver reell endring forutsetter vilje. Om viljen er til stede, vil endringer presse
seg frem — utfordringer er da & gjere endringene pa en koordinert og helhetlig
méte, herunder avstemme eventuelle ulikheter i hva som villes. Dette er et
spersma om kulturendring!

| dette kapitlet peker vi pa mulige endringer innen bade mdl, strategi og operative
forhold.

4.2.1 Endremal for etterprevingen
Dagens mdl for bystyrets etterpraving kan litt karikert formuleres slik:

Etterpreving gjer vi for & innfri formelle krav, og for & kunne markere
opposision til byradet.

Dette gjenspeiler at etterpraving for en stor del er en pliktevelse, som man bare i
begrenset grad ser nytten av og engaserer seg i. Egennytten ligger farst og fremst
i & bruke etterpreving som et middel til markering. Den holdningsendringen vi
tror er nadvendig, vil fa en god start dersom bystyret kan samle seg om en ny, mer
aktiv og konstruktiv maformulering. Denne kan for eksempel vaae dik:

Gjennom etterpravingen skal vi sikre at politikken blir gjennomfert —og fa
signaler om ngdvendige korrigeringer og mulige forbedringer.

Denne formuleringen peker pa at etterpreving kan ha en betydelig nytteverdi, ikke
bare for a oppfylle eksterne krav, men ferst og fremst for a stette den politiske
styringen av byen. Denne stetten har minst to dimensoner: Dels & sikre a
politikken faktisk iverksettes, dels a skape grunnlag for a vurdere om politikken
fungerer etter hensikten eller om det er behov for endringer.

4.2.2 Ny strategi for etterproving

Bystyrets lave prioritering av etterpreving gjer dagens strategi pa omradet
vanskelig a se. En mulig — og ogsa her litt spisset — formulering er:
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Vi skal gjgre den etterprevingen vi md, med minimal bruk av tid og
ressurser. Fordi var egeninteresse i etterprgvingen ferst og fremst er
markering, legges hovedvekten pa situasjonsmotivert kontroll.

En ny strategi for a stette det nye malet, kan vage:

Etterprovingen skal gis tilstrekkelig prioritet og ressurser til at vi er
rimelig trygge pa at bystyrets vilje blir gjennomfert og om ngdvendig kan
korrigeres. Kjernen i etterpravingen skal veare systematisk tilsyn, mens
kontroll ferst og fremst er et sikkerhetsnett.

En dik strategi innebagrer at etterprgvingen ma prioriteres hayere, gjennomfares
mer systematisk og med vekt pa bade gkonomi og aktivitet eller effekt. " Rimelig
trygghet” begrenser ressursbruken til et forsvarlig, men ikke for hgyt niva,
tilpasset detaljgraden i styringen.

4.2.3 Enrekkeoperativetiltak

| dette avsnittet er de mulige operative tiltakene forsgksvis inndelt i tiltak innen
organisasjon, Systemer, ressurser og evner.

| hovedsak vil endringer i organisason og systemer kunne gjeres relativt hurtig,
mens endringer | ressurser og evner vil ta noe mer tid. | den f@gende
fremstillingen ligger hovedvekten pa tiltak innen organisering og systemer. Dette
skyldes primaat at mer langsiktige endringer innen ressurser og evner bare vil
kunne realiseres etter hvert som — og dels som effekter av — innfaring av endringer
innen organisering og systemer.

Fordi vi oppfatter at mulighetene for kontroll er rimelig gode, omhandler de
operative tiltakene i hovedsak endringer innen tilsyn.

Byrédet har i dag fa ressurser dedikert til oppfalging av virksomhetene. Selv om
hovedtyngden av det felgende gjelder bystyresiden, er det nadvendig & se noe hen
til hvordan byrad og bystyre fungerer totalt sett, blant annet ressursmessig.

Tiltakene er ikke gjennomgaende prioritert. Generelt ber tiltak rettet mot mer
overordnet styring og tilsyn, og mot styrket kontrollutvalg gis hay prioritet.
Dersom tiltakene innen disse omradene gjennomfeares, vil trolig mange av de
avrige endringene fglge som en naturlig konsekvens.

Organisagon

Det er flere mulige tiltak innen organiseringen av tilsynet. Dette gjelder klarere
reell ansvars- og oppgavedeling, styrket kontrollutvalg, mer fleksibel bruk av
revisonsressurser og redusert bruk av styrer, r&d og utvalg som tilsyns- eler
overvakningsorganer for bystyret. Disse tiltakene behandles naamere i det
falgende.

Klarerereell ansvars- og oppgavedeling mellom bystyrets organer

Med "bystyrets organer” mener vi her bystyrekomiteene, kontrollutvalget og
bystyret selv. Kommunerevigonen er omhandlet i et annet avsnitt, mens
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byombudets virksomhet farst og fremst er rettet mot innbyggerne, ikke bystyret.
Byombudet et derfor ikke med i vare vurderinger.

Vért utgangspunkt er at ansvars- og oppgavedelingen i tilsynsarbeidet ber speile
styringssystemet. Dette innebager at finanskomiteen ber ha ansvar for tilsynet
med overordnet gkonomi, mens fagkomiteene (inklusive kultur- og naaingsdelen
av finanskomiteen) bar ha ansvar for tilsynet med gkonomi og aktivitet innen sine
fagomrader. Nér det gjelder gkonomi, ma derfor komiteene rapportere til
finanskomiteen, dik at denne settes i stand til a ivareta sitt overordnede ansvar pa
feltet.

Ovenstdende tilsvarer i hovedsak dagens formelle regler. Problemet er som
indikert tidligere at komiteenes tilsynsoppgaver i til dels svaat liten grad later til &
vektlegges av komiteene selv. Nar dette ikke ferer til reaksoner, kan det blant
annet sparres om det organet som ska handheve regelverket — antagelig det
utvidede forretningsutvalget — ivaretar sin oppgave som regelforvalter pa en
tilfredsstillende méte.

Det er behov for bedre handhevelse av de vedtatte reglene for bystyrets
tilsyn.

Vi ser ogsa et behov for justering av de gjeldende reglementene for
bystyrekomiteene: Det heter flere steder at komiteene skal fare overordnet tilsyn
med etater, bedrifter og virksomheter. Dette ma vaae en av fra
formannskapstiden. | et parlamentarisk system er det byrédets eller byradenes
forvatning av de underlagte virksomhetene bystyret skal fere tilsyn med, ikke
virksomhetene i seg selv.

Komiteene skal primaat fare tilsyn med sine respektive byrader, ikke
virksomhetene underlagt dem.

Forholdet mellom organene i styringsinjen er foravrig relativt klart. Innholdet i
tilsynet er neamere behandlet under, i avsnittet Systemer. Ansvarss og
oppgavedelingen nar det gjelder organene utenfor styringslinjen; kontrollutvalget
og kommunerevisonen e mindre avklart. Dette behandles neamere i det
falgende.

Syrke kontrollutval get

Bade kontrollutvalget og kommunerevisonen er serviceorganer for bystyret.
Kontrollutvalget har blant annet funkgon naamest som styre for
kommunerevigonen, og er bindeleddet mellom revigonen og bystyret. Dette
innebager at kontrollutvalget skal gi styringssignaler til revigonen, blant annet
ved & fastsette dens arbeidsplaner, og behandle rapportene revigonen utarbeider.
Kontrollutvalget avgjer ogsd hvordan rapportene fra revisonen eventuelt skal
viderebehandles. Denne oppgaven er blant annet viktig for & effektivisere
ressursbruken, ved a sarge for at saker behandles pa lavest mulig niva Dette
innebagrer — innenfor lovens grenser — & bestemme hvilke typer saker som kan
avgigres av kommunerevigonen aene, hvilke som skal avgjegres av
kontrollutvalget og hvilke som ma avgjeres av bystyret. | sak 208-04 sluttet
bystyret seg til at sakene kontrollutvalget legger frem for bystyret skal behandles
pa samme mate som andre saker til bystyret. Behandlingen vil dermed fglge den
ansvars- og oppgavedeling som er behandlet over.
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Utfordringen bestdr i & gke oppmerksomheten om revisionssakene. Dette kan dels
skje ved a gke kvaliteten i sakene, hvilket er behandlet i avsnittet om mer fleksibel
bruk av revigonsressurser under. Dels kan oppmerksomheten gke kompetansen
og innflytelsen til kontrollutvalget. | det falgende pekes det pa noen tiltak med
dette formalet.

Kontrollutvalgets oppgave ligner et stykke pa vei oppgaven til kollegiet i
Riksrevigonen. Kollegiet sammensettes forholdsmessig efter Stortingets
sammensetning, og bemannes hovedsakelig med erfarne politikere som tidligere
har sittet pad Stortinget. Kollegiet rapporterer  til  Kontroll-  og
konstitusjonskomiteen pa Stortinget. Pa statlig niva har man dermed bade
"kontrollutvalg” og en fast komité som behandler etterprevingssaker. For en
kommune kan dette vaare for omfattende a kopiere fullt ut, men enkelte elementer
kan likevel vurderes.

Det vil innebagre en betydelig styrking om det i vag medlemmer til
kontrollutvalget ble lagt vekt pa & finne personer med god innsikt i
kommunens virksomhet og god kontakt med de sentrale politiske
strgmningene.

Dette var ogsa vaat lovgivers forventning ved innfgring av reglene om
kontrollutvalg i kommuneloven, jfr. Ot.prp. nr. 42 (1991-92) side 196.
Medlemskap i kontrollutvalget vil vaae vanskelig & kombinere med andre
besluttende oppgaver i kommunen. Det bar derfor finnes erfarne personer som er
villige til & prioritere ettersynsoppgaver, for eksempel fordi de er i ferd med &
avslutte en politisk aktiv periode. Ogsa kontrollutvalgets sammensetning vil veare
viktig for dets funkson.

Ved sammensetning av kontrollutvalget begr det legges vekt pa
tilfredsstillende bredde i den samlede kompetansen.

Et annet mulig alternativ kunne vaae a overfare kontrollutvalgets oppgaver til
bystyrets eksisterende komiteer eler til finanskomiteen. Dette er imidlertid neppe
en god lgsning. For det farste ville det fare til betydelige habilitetsproblemer, for
det andre vil komiteene neppe ha kapasitet til & utfgre kontrollutvalgets oppgaver
pa en tilfredsstillende mate. Et mer realistisk aternativ kan veae & gjere
kontrollutvalget til en fast komité. Forskjellen er blant annet at en komité, i
motsetning til et utvalg, ledes av en heltidspolitiker. Endringen kan dermed fare til
at det brukes mer pa lederoppgaven, gkt presise og at det blir lettere a rekruttere
dyktige folk til oppgaven. Denne modellen er valgt av Trondheim kommune.
Erfaringen derfraer at I@sningen gir en god forankring, sterre relevansi forhold til
den aktuelle politiske debatten, og at komiteen har greid a tiltrekke seg personer
med betydelig politisk erfaring fra kommunen. Ulempen er trolig ferst og fremst
at en dlik lasning vil kreve noe gket ressursbruk, blant annet til komitéleder. Som
falge av den nye forskriften, ma ressurser til sekretariat uansett finnes.

Det ber vurderes naamere a omgjare kontrollutvalget til en fast komité.

Den siste endringsmuligheten innebaarer ogsa noe gket ressursbruk: Medlemmene
av kontrollutvalget i Bergen kommune har i dag en meget beskjeden érlig
godtgjerelse, fra noe over 17 000 kroner for medlemmer til noe over 20 000
kroner for lederen. Til sammenligning kan det vises til at leder og nestleder i
kontrollutvalget i Oslo kommune godtgjeres med henholdsvis omtrent 130 000 og
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100 000 kroner per ar (fastsatt som 25 og 20 prosent av en komitéleder), mens de
avrige medlemmene far nesten 40 000 kroner per & i godtgjerelse. | tillegg far
ale medlemmer cirka kr 1200 per mgte. | Bergen vil 25 prosent av komitéleder-
/kommunalradgodtgjerelse tilsvare cirka 130 000 kroner per & for leder av
kontrollutval get.

Det bgr vurderes naamere & gke godtgjerelsen til kontrollutvalgets
medlemmer.

@kt godtgjerelse vil understreke oppgavens betydning, gjere det lettere for
medlemmene a prioritere oppgaven i forhold til deres ordinagre arbeid, og vage et
viktig element for & rekruttere hegyere kompetanse til utvalget — kanskje i
konkurranse med ardre verv og oppgaver. En eventuell gkning av godtgjarel sen
vil redusere det ytterligere ressursbehovet ved etablering av fast komité.

Mer fleksibel bruk av revigonsressurser

Det at vesentlige av kommunens revigonsressurser benyttes i dag av
kommunerevisjonen selv. Dette er trolig i hovedsak en fornuftig l@sning, men det
kan vagre grunn til & vurdere enkelte justeringer.

o

Den nye forskriften for revigon i kommuner'' &pner for a ulike deler av
revigonen kan utfegres av andre akterer enn kommunerevisonen. Det er salig to
omrader som utpeker seg i denne sammenheng: Revison av kommunale foretak
med regnskap etter regnskapsloven og forvaltningsrevigon.

Bergen kommune har i dag 10 kommunale foretak, og antallet er trolig gkende.
Imidlertid farer ingen av disse i dag regnskap etter regnskapsloven, hvilket er noe
overraskende: Etter forskrift om regnskapsfering i kommunale foretak'? skal
kommunale foretak som driver nagingsvirksomhet fere regnskap etter
regnskapsoven. Nar det gjelder foretak som farer regnskap etter kommunale
regnskapsforskrifter, er den ngdvendige kompetansen for revigon neppe tilstede
hos private tilbydere. Revison av regnskaper etter regnskapsioven kan imidlertid
tenkes & oppnas rimeligere hos private leverandarer enn hos kommunerevisonen.

Det bar undersgkes naamere om noen av kommunens kommunae
foretak skal fare regnskap etter regnskapsloven, og eventuelt vurderes &
sette disse revisjonsoppdragene ut pa anbud.

Mulig konkurranseutsetting av forvaltningsrevison ber vurderes fra sak til sak,
avhengig av problemstillingen i det enkelte tilfelle. Nar problemstillingen rettes
mot det faglige innholdet i en aktivitet, vil vurderingskompetansen i en de
tilfeller vaare hoyere i spesidiserte fagmiljger enn i kommunerevigonen.

Det ber fra sak til sak vurderes a sette forvaltningsrevisjon ut pa anbud,
nar formdlet er & vurdere faglige spersma utenfor kommunerevisonens
naturlige kompetanseomrade.

1 Forskrift om revision i kommuner og fylkeskommuner. Fastsatt av Kommunal- og regional departementet

15. juni 2004.

2 Forskrift om &rsbudsjett, &rsregnskap og &rsberetning for kommunale og fylkeskommunale foretak § 7.
Fastsatt av Kommunal- og regional departementet 17. desember 1999.
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Kontrollutvalget ber fremdeles vaae oppdragsgiver for ale deler av revigonen. |
vurderingen av aternative leverandarer ber selvfelgelig faglig innhold vurderes i
forhold til kostnad, inklusive transaks onskostnader. | tillegg kan tap av erfaring
og kompetanse i kommunerevisonen vege et moment nar bruk av anbud
vurderes.

En siste mulig endring som kan fare til bedre utnyttelse av revigonsressursene,
kan vage & vurdere fordelingen av ressurser mellom bystyret og byrédet. Bade
bystyret og kommunerevisonen vil ha en dpenbar fordel av bedre rapporter fra
byradet, men dette kan forutsette at byradet bruker ressurser til internkontroll og -
revigon. Et hensiktsmessig tilsyn ma derfor inkludere fordelingen av
tilsynsressurser mellom det styrende og det ut@vende organet.

Det ber vurderes a akseptere et eventuelt gnske fra byradet om noe
ressurser til internkontroll og -revison, og om dette kan gjares ved a
overfare ressurser fra kommunerevigonen.

Selv om dette er forhold som primaat angar byradet, er det bystyret som eventuelt
ma bevilge midlene. Vart primaare anliggende er & gke ressursene til internkontrol|
under byradet, ikke & ta ressurser fra kommunerevisonen. Imidlertid vil bedre
internkontroll gjare revigonsoppgaven mindre ressurskrevende.

Akseptere styrer, rad og utvalg som utegvende organer for byradet

Medlemmer i styrer, réd og utvalg utpekes i dag av byrédet etter inngtilling fra
bystyrets valgkomité. Bade byradet og bystyret oppfatter trolig disse
innstillingene som sterkt styrende for de endelige valgene.

Selv om disse organene har tilsynsfunksoner, vil deres oppgave i hovedsak vaae
utevende. Byrédet er deres oppdragsgiver. Det kan derfor ses som et brudd pa
parlamentariske prinsipper at bystyret har sa stor innflytelse over utvelgelsen til
styrer, rad og utvalg. Bystyret har i flere tidligere saker vurdert
oppnevningskompetansen i disse sammenhengene. Likevel:

Det ber vurderes fullt ut & overlate oppnevningen til styrer, rad og utvalg
til byrédet, og erstatte deres tilsynsfunkgon i forhold til bystyret med
rapporteringsrutiner.

| en dik vurdering kan det vage nyttig i skille mellom pa den ene siden
virksomhet med primaat kommersielt og utevende forma, pa den annen side
virksomhet med primaat samfunnsmessig og kontrollerende formdl. Dersom
bystyret skal beholde noe innflytelse over utnevningen, bar den vaare knyttet til
organer med samfunnsmessige, tilsynsorienterte formdl.

Systemer

Flere typer systemendringer kan bidra til bedre tilsyn i kommunen. Dette gjelder
mer overordnet styring og tilsyn og bedre grunnlag for tilsynet.

Mer overordnet styring og tilsyn

Det er stor prinsipiell enighet blant akterene i bergenspolitikken om at bystyret
(og byradet) i dag er for mye opptatt av detaljer og for lite av de store linjene.
Endringer pa dette omrédet ber starte i formuleringen av ma og overordnede
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politiske faringer, jfr. over. Ogsa tilsynssystemet ber justeres til & bli mer
prinsipielt og mindre detaljrettet. Dette er trolig primaat en oppgave for de enkelte
komiteene.

Hver komité ber gjennomfare en prosess for a fastsette hva de vil fare
tilsyn med (politikken), og hvilke rapporter som trengs for & kunne gjere
dette. Slike prosessr ma omfatte avklaring av overordnede madl,
negkkeltall og rapporteringsbehov pa komiteenes omrader.

Malene ma ikke nedvendigvis vagre absolutte — ” barnehavedekningen skal vaae X
%" — de kan ogsa uttrykkes i relative termer — " barnehavedekningen skal vaae X
% hgyere (innen dd.mm.&d)”. | utviklingen av ma ber bystyret undersgke hva
som kan hentes fra byradets arbeid med balansert malstyring.

Ved & konsentrere tilsynet til mer overordnede spersmal, kan det totae
ressursbehovet til tilsyn bli mindre enn ved a fare tilsyn med et langt sterre antall
detaljer. Et annet tiltak for a redusere detaljgraden (og frigjare ressurser) kan vaae
I sterre grad avvise detaljsaker initiert av bystyrets medlemmer eller innfare
forenklet behandling av noen sakstyper. Det fremstar for eksempel som usikkert
om anmodninger som oversendes uten realitetsbehandling er fornuftig bruk av
bystyrets og byradets ressurser.

Det utvidede forretningsutvalget ber vurdere i sterkere grad & avvise
saker fra bystyrets medlemmer som i uhensiktsmessig grad vedrerer
detaljer og saker som dpenbart vil bli avvist i en eventuelt videre
behandling, og/eller innfare rutiner for forenklet behandling av den siste
kategorien saker.

For aredusere detaljgraden ogsai saker fra byradet, kan byrads ederen inviteres til
det utvidede forretningsutvalget med sikte pa & finne frem til bedre rutiner. Det
kan ogsa vurderes i sterre grad a sende saker tilbake til byradet, men dette ber
trolig avgjeres av de relevante fagkomiteene.

Fagkomiteene bgr lgpende vurdere om saker fra byradet holder
nadvendig kvalitet, og om ngdvendig sende dem i retur for forbedringer.

Bedre tilsynsgrunnlag

Bedre grunnlag for tilsynet kan ferst og fremst oppnas ved & gke kvaliteten i de
rapportene tilsynet baseres pa Rapporter fra kommunerevisonen og
kontrollutlaget er behandlet over, dlik at dette avsnittet primaat rettes mot
rapporter fra byradet. Tiltak for & redusere detaljgraden i byrédsaker er ogsa
behandlet over.

Saker fra byradet kan danne et viktig utgangspunkt for komiteenes fastsettelse av
politikk og aktivitets eller effektmdl pa sine omrader.

Bystyret bar kreve overordnede policydokumenter eller meldinger fra
byradet, hvor det redegjares for byradets overordnede politikk innen dle
Starre saksomrader.

Et klart behov ndr det gjelder rapporteringen, er at den i sterre grad bar omfatte
aktivitet og effekt, i tillegg til gkonomi.
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Bystyret bar kreve at saker fra byradet ikke bare viser hvilke midler som
er brukt, men ogsd hva som er oppnédd med bruken, og at dette relateres
til vedtatte mal.

Dette gjelder ikke minst i de kanskje mest sentrale rapportene for tilsyn;
Arsrapport og -regnskap. | disse ber det kreves en klar angivelse av méloppnéelse
pa”bestilt” detaljniva.

Hyppigheten og omfanget av rapporteringen bar tilpasses bystyrets evrige
oppgaver, bade dik at rapportene kommer i tide til & kunne brukes i
endringsgyemed og dlik at bystyret har nedvendige ressurser tilgjengelige til
behandlingen.

Behandlingen av &sregnskap, &arsberetning, revisonsberetning og
deldrsrapporter bgr vurderes i forhold til tilgjengelige ressurser og
relevant tidspunkt for bystyrets behandling. Det bar ogsa sarges for at
revisonen far nadvendig tid til sine oppgaver.

Trolig kan tertiarapportene med fordel i noe sterre grad konsentreres om avvik.

For & fa gode rapporter ma byradet varses om behovet pa et tidligst mulig
tidspunkt.

@nsket rapportering ber presiseres og vardes samtidig med at det
vedtaket det skal rapporteres mot fattes.

Ressur ser og evner

@kt vekt pa tilsyn vil kreve sterre ressursinnsats pa feltet enn i dag. | Bergens
gkonomiske situagon utgjer dette en betydelig utfordring, samtidig som bedre
tilsyn er viktig for & styrke bystyret og dermed styrke parlamentarismen som
system. Bedre rapportering og tilsyn vil ogsa styrke grunnlaget for politiske
prioriteringer og dermed kunne fare til bedre drift av hele kommunen. Pa denne
méaten kan byen fa mer ut av knappe ressurser.

| de ovenstdende avsnittene er det flere steder pekt pa endringer som kan frigjere
ressurser fra andre oppgaver og gke effekten av de eksisterende tilsynsressursene.
Effekten av disse endringene vil kunne ta noe tid a redlisere. Samtidig er det med
de eksisterende gkonomiske rammene en gjensidig avhengighet mellom
giennomfaring av endringene og frigjearing av ressurser til ytterligere endringer og
endringskraft.

Forholdet mellom tiltak for bedre tilsyn og tilgjengelige ressurser utgjer
en dynamisk prosess som krever |gpende oppmerksomhet for & kunne
realiseres.

Vi har likevel pekt pa endringer pa kort sikt som vil kreve noe gkte ressurser,
primaat angdende kontrollutvalget. Sparsmalet blir om kommunen ser seg i stand
til og tjent med & gjere en investering som trolig kan gi god og hurtig virkning i
form av gkt maloppnaelse i etterpravingsarbeidet.

Endringer innen evner og kultur ma ogsa skje i form av prosesser over tid. Slike
prosesser er alerede igangsatt, gijennom initieringen og forankringen av det
forbedringsarbeidet denne rapporten er en del av. Vurdering og eventuell
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giennomfering av endringene som er behandlet her vil ogsd kunne fare til
endringer i holdningene til, interessen for og forstaelsen av ngdvendigheten av
tilsyn og kontroll.

Et sentralt element i en vellykket holdningsendring vil vaare gkt forstaelse for den
felles interessen av god, upolitisk etterpraving. Dette gjelder bade mellom
bystyrets organer og mellom bystyret og byradet. Dersom denne forstaelsen aker,
kan ogsa tilliten mellom de berarte akterene gke.

@kt tillit vil danne grunnlag for mer uformelle prosesser som supplement
til de formelle systemene.

Dette vil i betydelig grad kunne gke dynamikken, smidigheten og effekten av
kommunens etterpregvingsarbeid.

Selv om vére forslag til operative tiltak blir implementert av Bergen kommune vil
muligheten for & lykkes veae avhengig av bade evnen og viljen blant politikerne
og administrasionen til a stette opp om endringene. Som beskrevet tidligere i

rapporten har samarbeidet og tillitten mellom bystyret og byradet til tider vaat
under press. Det er ogsa flere eksempler pa omkamper, der formalet kan se ut til &
vage behovet for oppmerksomhet, heller enn realistiske muligheter for & endre et
vedtak. Det kan ogsd virke som at politikerne i enkelte saker motarbeider
parlamentarismen som styringsform, kanskje spesielt blant de som er skeptiske
eller negative til at Bergen kommune har valgt denne formen

En forutsetning for at foresatte endringene i etterprevingen blir vellykket er at
politikerne stetter opp de nye organene, systemene og rutinene som innfares. Til
det kreves trolig ogsa en kulturendring blant politikerne. | tillegg til at de i sterre
grad felger avtalte "spilleregler” for parlamentarismen og etterpravingen, ber
samarbeidet mellom politikerne og administragonen i sterre grad bli preget av
tillitt og respekt.

Som illustrert tidligere i rapporten har Oslo kommune god erfaring med at deler
av den politiske saksbehandlingen foregdr utenom de formelle foraene. Det vil
altid vaare en balansegang mellom hva som skal forega i det offentlig rom, og hva
som skal foregd "bak lukkede derer”, men samtidig tror vi at en del mindre
forhold med fordel kan bli avklart utenfor de formelle foraene. Lykkes man med
dette vil de mer prinsipielle og viktige sakene kunne f& en mer fremtredende plass
under diskusionere i bystyrekomiteer og bystyret.

Satsingen pa folkevagtopplaging i kommunen er et uttrykk for at politikerne
ensker en endring. Muligheten for oppna bedre etterpreving avhenger imidlertid
av at politikerne i det daglige stetter opp om systemet. Hvis politikerne og
administragonen fglger gamle menstre, som er i motstrid med nye systemer,
bidrar det til & gjere situagonen enda vanskeligere, og Bergen kommune vil ikke
nad sitt mal om bedre etterpraving. Hovedansvaret for dette ma ligge hos den
enkelte politiker og byrakrat, men det er penbart at lederne har et saarskilt ansvar
for a falge opp dette, bade partigruppenes ledere i bystyret, ordferer, byradene og
komitélederne. Lederne ma stette opp systemet og vaae villig til &intervenere nar
enkeltpolitikere gir pa tvers av innfarte rutiner og systemer. Kanskje kan det med
jevne mellomrom ogsa vage aktuelt & samle ledere for a diskutere praksis, dik at
man kan justere eventuell uheldig adferd.
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4.3 Proé& contra-analyse

Dette kapitlet viser en tabellarisk pro & contra-analyse av de lanserte endringene
innen mal, strategi, organisasjon og system i forhold til suksesskriteriene.

De fem generelle suksesskriteriene, jfr. kapittel 4.1, er i tabellen supplert med det
overordede formdlet & "stette opp under parlamentarismen som system” og det
bergensspesifikke kriteriet ”Uten ekt ressursbruk”. Kriteriene vises i gverste rad
av tabellen med faglgende nummer:

1. Stette opp under parlamentarismen som system
2. Etterpreving ma oppfattes som viktig og tilfares tilstrekkelige ressurser

3. Knyttes til tydelige, etterprevbare ma og overordnede politiske faringer
innen bade @konomi og aktivitet

4. Hovedvekt patilsyn fremfor kontroll

5. Godt grunnlag for tilsynet

6. Hensiktsmessig ansvars og oppgavedeling
7. Uten gkt ressursbruk

| tabellen kategoriseres endringene som enten positiv (+), naytral/usikker (?) eller
negativ (-).

Tabell 4.1 Pro & contra-analyse

- 6 7
Nytt mal for etter previngen ; ; ; ? ?
Ny strategi for etterprgvingen : ? ?
Klarereansvars- og oppgavedeling 7 : : : + ?
Styrket kontrollutvalg : + —
Mer fleksibel bruk av revisjonsressurser 7 : ? +
Styrer, rad og utvalg som utgvende ; . . + +
organer
Mer overordnet styring og tilsyn 7 + +
Bedre tilsynsgrunnlag : + —

Verken de ulike endringene eller kriteriene er gjensidig utelukkende. Tabellen
viser bare de ulike endringenes retning, ikke styrke eller vekt. Man kan derfor
ikke uten videre summere effektene for a rangere eller velge mellom endringene.
Oppdtillingen viser farst og fremst at ale endringene har positive effekter i
forhold til kriteriene, og at alle kriterier far positiv stette av endringene.

De eneste negative effektene gjelder endringene Styrket kontrollutvalg og Bedre
tilsynsgrunnlag, som kan utfordre kriteriet Uten gkt ressursbruk. Balansen pa dette
omradet er avhengig av hvor fort man eventuelt gjennomferer disse endringene.
Ved & vente til andre endringer har hatt positiv effekt pa ressursbruken, kan den
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totale ressursbruken holdes neytral. P4 den annen side vil de to aktuelle
endringene kunne bidra vesentlig til den totale omstillingen, dlik at en utsettelse
av dem vil kunne forsinke realisering av de @vrige endringenes positive effekt.
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Vedlegg - intervjuguide

Kommunestyrets tilsynss og kontrollfunkson i en
kommunal parlamentarisk styringsform®®

ECON Andyse er engagert av Bergen kommune for a gjennomfare prosektet
"Kommunestyrets tilsyns- og kontrollfunkgon i en kommunal parlamentarisk
styringsform”. Progektet er finansiert av. Kommunenes Sentralforbund som et
Utviklings- og dokumentasjonsprogekt, og skal gjennomfaresi |gpet av 2004.

Vi skal svare pa falgende hovedproblemstillinger:

Hva slags tilsyn og kontroll skal kommunestyret uteve i et kommunalt
parlamentarisk system og hva er formaet med dette?

Hva er forutsetningene for a kunne drive effektivt tilsyn og kontroll?

| arbeidet definerer vi begrepene dlik:
Tilsyn: Systematisk med basisi fast rapportering
Kontroll: Sporadisk, situasjonsmotivert
Etterpreving: Samlebetegnelse for tilsyn og kontroll

Malene er & videreutvikle de politiske styringssystemene, & frembringe og
oppdatere kunnskap og informasjon om kommuna parlamentarisme, & fa en gkt
bevissthet og innsikt i de demokratiske sidene ved kommuneorganisasjonen, a
styrke den politiske kompetansen og & bruke denne dokumentasjonen aktivt i
folkeval gtopplaaingen 2003 — 2007.

Det ble orientert om prosjektet pa folkevalgtopplaaingen 25. mars 2004. Du
finner ECONs presentasjon ved a klikke her.

Bergen kommune skal vage en aktiv premissleverandgr og medspiller undervels i
prosessen, bade administrativt og politisk. | den forbindelse vil utvalgte personer i
kommunen farst motta denne intervjuguiden og sa bli intervjuet.

Guiden sendes ut noe tid far intervjuet gjennomferes, dik a respondentene pa
forhand kan tenke gjennom problemstillingene og hva de vil svare. Det er til stor
hjelp for oss om hver enkelt vil skrive inn svarene i stikkordsform direkte i guiden
og returnere den elektronisk til oss. Nytten av intervjuene blir ogsa gkt dersom vi
mottar en dlik retur far intervjuet giennomfares. Det blir da lettere & disponere
tiden, og prioritere de omradene hvor det ser ut til & vage saalig behov for
utdypning. Intervjuene vil falge systematikken i intervjuguiden.

13 Intervjuguiden i dette vedlegget ble benyttet for intervjuene med personer tilknyttet Bergen

kommune. | de gvrige intervjuene ble guiden justert noe, med vekt pa & fa frem erfaringen fra
intervjuobjektenes egne miljger og mulige lagringspunkter for Bergen.
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| rapporten vil svarene bli anonymisert, men det kan vagre nyttig & skille mellom
svar fra hhv. byrads- eller bystyresiden.

Eventuelle spersmd kan rettes til ECON v/Jan Hgegh, 93 66 08 05 /
[ho@econ.no.

1 Respondenten

1.1 Navn

Svar:

1.2 Posigon og tid i denne.

Svar:

1.3 Hvaoppfattes som den sterste utfordringen i posisonen?

Svar:

1.4 Tidligere posigoner i kommunen.

Svar:

2 Mal

2.1 Hvaoppfatter du som malet med parlamentarisme i Bergen?

Svar:

2.2 Er det formulert klare og etterprevbare politisk/faglige mal for kommunens
politikk og virksomhet pa ulike omrader?

Svar:

2.3 Hvaoppfatter du som malet med parlamentarisk etterpraving?

Svar:

3 Overordnet situasjonsfor staelse
Gi en kort karakteristikk av dagens etterpreving i Bergen kommune, slik du
oppfatter den.

3.1 Huvilke styrker mener du kjennetegner dagens tilsyns- og kontrollsystem i
Bergen?

Svar:

3.2 Huvilke svakheter mener du kjennetegner dagens tilsyns- og kontrollsystem i
Bergen?

Svar:
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3.3 Hvilke fremtidige muligheter/gevinster mener du kan oppsta for tilsyns- og
kontrollsystemet i Bergen?

Svar:

3.4 Hyvilke fremtidige trusler mener du kan oppsta for tilsyns- og
kontrollsystemet? Ser du problematiske utviklingstrekk i Bergen?

Svar:

4 Strategi

4.1 Utforming og valg av strategi bar knyttes til noen f&, overordnede
aternativer. Vi oppfatter at Bergen kommune allerede har truffet enkelte
dike valg: For det farste ber etterpravingen i hovedsak skje pa samme niva
som styringen. Ved & innfare parlamentarisme har bystyret valgt & styre pa
overordnet fremfor detaljert niva. For det andre oppfatter vi en viljetil a
legge hovedvekt pa systematisk tilsyn, fremfor situasjonsmotivert kontroll.

4.1.1 Prioriteresdet i dag riktig mellom overordnet og detaljert etterpreving (gitt
at parlamentarisme ligger fast)?

Svar:

4.1.2 Prioriteres det i dag riktig mellom tilsyn og kontroll?

Svar:

4.2 | spersmd 4.2.10g 4.2.2 under har vi angitt to aktuelle, strategiske
hovedvalg, gitt de allerede trufne valgene omhandlet i spersmd 4.1. Det ene
hovedvalget er hvordan etterprevingen prioriteresi forhold til andre
oppgaver. Alternativene er henholdsvis hgy eller lav prioritering. Det andre
hovedvalget er graden av sentralisering i etterprgvingen, og alternativene er
sentralisert eller desentralisert. | dette spersmalet antar vi at desentral
etterpreving vil ha fokus pa aktivitet; hvorvidt den vedtatte politikken pa de
ulike omradene er gjennomfart eller ikke, mens sentralisert etterpreving vil
ha fokus pa kommunens samlede gkonomi, saalig forholdet mellom budsjett

0g regnskap.

4.2.1 Etterpraving kan prioriteres hgyt eller lavt. Angi paen skalafra 1 til 10,
hvor 1 = lav og 10 = hgy, hvordan du oppfatter prioriteringen i dag, og
hvordan du mener den burde vagre. Utdyp gjerne svarene noe.

Svar om prioriteringen i dag:

Svar om hvordan den burde vaae:
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4.2.2 Etterprevingen kan vaare hovedsakelig sentralisert eller hovedsakelig
desentralisert. Angi paen skalafra1til 10, hvor 1 = desentralisert og 10 =
sentralisert, hvordan du oppfatter sentraliseringsgraden i dag, og hvordan
du mener den burde vagre. Utdyp gjerne svarene noe.

Svar om sentraliseringsgraden i dag:

Svar om hvordan den burde vage;

4.2.3 Mener du andre strategiske hovedvalg er mer relevante? | tilfelle hvilke?

Svar:

4.3 Beskriv kort situasjonen for tilsyn og kontroll pa de falgende omradene
(stikkord kan vaare om situagionen er tilfredsstillende eller ikke, hva som
eventuelt burde vaae annerledes og lignende):

4.3.1 Overordnet gkonomi

Svar tilsyn:

Svar kontroll:

4.3.2 Fag/politikkomrader

Svar tilsyn:

Svar kontroll:

4.3.3 Brukertilfredshet og tjenesteproduksjon

Svar tilsyn:

Svar kontroll:

4.3.4 Byutvikling

Svar tilsyn:

Svar kontroll:

4.3.5 Lovlighetskontroll

Svar tilsyn:

Svar kontroll:

4.4 Hva mener du omfattes av byradets prerogativer (omréder som byrédet far
rade over selv, uten innblanding fra bystyret, for eksempel organisering av
administrasonen)?

Svar:
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5 Metodisk/operativt

5.1 Hvordan mener du falgende forhold eller hensyn er ivaretatt i dagens
etterproving:

5.1.1 Mindretallsrettigheter

5.1.2 Bystyresidens innsynsrett

5.1.3 Byradets opplysningsplikt

5.1.4 Oppfalging av politiske vedtak, inkl. verbalvedtak/tekstforslag?

5.2 Hvordan fungerer felgende aktarer i etterprovingen (stikkord kan vaae for
eksempel ansvar, ressurser, evner, kultur, fokus):

521 Bystyret (i plenum)

5.2.2 Byradet

5.2.3 Kommunerevigonen

5.2.4 Kontrollutvalget

5.25 Finanskomiteen

5.2.6 De gvrige fagkomiteene

5.2.7 Kommunale virksomheter underlagt byradet
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5.2.8 Fridtilte virksomheter

5.2.9 Kommunale styrer, réd og utvalg som du har erfaring med. Presiser
eventuelt hvilke styrer, rad og/eller utvalg svaret eller deler av svaret
gjelder.

Svar:

5.2.10 Byombudet

Svar:

5.2.11 Andre aktarer av betydning?

Svar:

5.3 Hvordan syns du fglgende instrumenter fungerer i etterprevingen:

5.3.1 Rapporteringsrutiner (for eksempel bystyrets arsmelding og
budgettforslag.)

5.3.2 Sparsmd i komiteene

5.3.3 Spersmd i bystyret

5.3.4 Interpellasoner

5.3.5 Heringer

5.3.6 Delegasorer

5.3.7 Andre instrumenter av betydning?

6 Forbedringer og hindre
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6.1 Hvamener du er de viktigste endringene som vil gjere etterprevingen
bedre?

Svar:

6.2 Hvaer de viktigste hindringene for & gjennomfere endringene fra sparsmal
6.1?

Svar:

7 Apen post
Det vi ikke spurte om, men som du gjerne vil fa sakt.

Svar:
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Refer anser

Dokumenter fra Bergen kommune:

Behandling av hgringssaker mellom byradssiden og bystyresiden. Bergen
kommune, Bergen.

Bergen kommunes bykasseregnskap og lanefondets regnskap for 2002 —
kontrollutval gets uttalelse. Bergen kommune, Bergen.

Budsjett 2004 @konomiplan 2004-2007 m/vedlegg. Byradet, Bergen kommune
2003

Budsjett 2005 @konomiplan 2005-2008 m/vedlegg. Byradet, Bergen kommune
2004

Budgettoppfelging og ekonomistyring 1 Bergen kommune for 2003.
Forvaltningsrevigonsrapport nr. 04/04. Bergen kommunerevigon, Bergen.

Byradets tilleggsinnstilling til budsjett 2004 og @konomiplan 2004-2007. Byradet,
Bergen kommune 2003.
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