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1 Sammendrag

Kontrollutvalget i Kristiansand kommune har vedtatt at det skal gjennomfares et for-
valtningsrevisjonsprosjekt som tar for seg tilskuddsregimet i Kristiansand kommune.
Revisjonen har i sa mate for det farste lagt opp til & belyse problemstillinger knyttet
opp mot tilskuddsregimets demokratiske legitimitet. For det andre ser vi pa kommun-
ens handtering av eksisterende tilskuddsordninger. For det tredje tar vi for oss pro-
blematikk knyttet opp mot i hvilken grad lov og forskrift om offentlige anskaffelser, lov
om offentlig statte samt regelverk knyttet opp mot kryssubsidiering innebaerer at prak-
sis for handtering av tilskudd i Helse- og sosialsektoren ma endres.

Bystyret er kommunens gverste organ, og star i utgangspunktet fritt til a fatte budsjett-
vedtak til de formal det gnsker. Samtidig ser vi i kapittelet om revisjonskriterier at det
vil veere skranker for Bystyrets handlingsrom: Pa den ene siden peker legitimitetsbe-
grepet pa viktigheten av likebehandling og apenhet i forbindelse med tildeling av til-
skudd. P& den andre siden vil anskaffelsesregelverket og lov om offentlig stette legge
juridiske bindende begrensninger for Bystyrets handlingsrom.

| kapittel 5 tar vi for oss tilskuddsordningene i Helse- og sosialsektoren og i Kultursek-
toren, og revisjonens inntrykk er at disse fungerer godt og etter hensikten.

Som denne forvaltningsrevisjonsrapportens kapittel 4 viser, er det indikasjoner pa at
seerinteresser i Kristiansand kommune far gjennomslag pa en mate som ikke er opti-
mal med tanke péa lokaldemokratiets legitimitet. Videre kommer det i kapittel 5 og 6
fram at det bade i Kultursektoren og i Helse- og sosialsektoren er et kraftig misforhold
mellom andelen midler som deles ut gjennom tilskuddsordninger som er apne for alle
og som baserer seg pa kjente kriterier pa den ene siden, og pa den andre siden til-
skudd som deles ut over egen post i budsjettet uten kjente tildelingskriterier, i flere til-
feller uten at det er kjent at det foreligger sgknad. | kapittel 6 konkluderer vi i tillegg
med at det er behov for en opprydning i Kristiansand kommune nar det gjelder hvilke
kommunale helse- og sosialtjenester som i dag finansieres gjennom tilskudd, men
som i realiteten erstatter lovpalagt kommunal virksomhet og derfor, i trdd med LOA og
FOA, ma legges ut pa anbud. Videre ma kommunen sikre at ulovlig, konkurransevrid-
ende kryssubsidiering ikke finner sted i forbindelse med framtidige anbudsrunder mot
frivillig sektor.

Revisjonen anbefaler at tilskudd som i dag gis over egen post i budsjettet, hvor ikke
spesielle hensyn taler for viderefgring av dagens praksis, bgr overfares til kommunale
tilskuddsordninger. Videre ma Helse- og sosialsektorens tilskudd over fast post i bud-
sjettet gjennomgas for & klargjgre hver enkelt post med tanke pa juridisk status (til-
skudd eller kjgp). Avslutningsvis har revisjonen 3 praktiske forslag: Det kunne veere
hensiktsmessig (a) a ta initiativ til et ASSS-prosjekt rettet inn mot storbyenes til-
skuddsregimer, (b) & vurdere & samlokalisere handtering av offentlige anskaffelser og
kommunale tilskudd, samt (c) & utvikle en «Frivillighetsportal».
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Oppsummert indikerer revisjonens kontakt med andre storbykommuner at utviklingen
gar i retning av en arbeidsfordeling hvor politikerne pa mer overordnet niva legger for-
inger gjennom retningslinjer og forskrifter etc., og at administrasjonen vurderer sgk-
nader om frivillighetsmidler / tilskudd og lager en innstilling til politisk behandling. En

kan her ogsa tenke seg at den faglige vurderingen gjgres av en jury hvor politikere er i
flertall.

Rapporten er skrevet av doktorgradskandidat og master (Université Paris 8), Cand.-
Philol (filosofi) og sivilakonom Stein Grgntoft. Revisjonssjef Tor Ole Holbek er opp-
dragsansvarlig for prosjektet og har bistatt i arbeidet med rapporten.

‘@tiansan , 20. november 2012

G Sy ) ) / » C \

&rc) L’/L/ é 7 Dtu_.\z\(\,‘t Hr)/f
+or Ol/e Ho ;;f 2 Stein r(;ntoft
Revisjonssjef Forvaltningsrevisor

Side 5 av 58



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Tilskuddsregimet i Kristiansand

2 Innledning

2.1 Gjennomgang av kommunens «tilskuddsregime» - bakgrunn

2.1.1 Generelt om tilskudd i Kristiansand kommune

| forbindelse med Kristiansand kommunes tilskudd til organisasjoner, lag og foren-
inger, fatter bade politikerne og kommuneadministrasjonen beslutninger om hvordan
felleskapets midler skal fordeles. | kommunens handlingsprogram for 2012-15 var det
budsjettert med samlede tilskudd p& i underkant av hele 100 millioner kroner®. For
organisasjoner, lag og foreninger som gnsker & motta kommunal stgtte, er kommun-
ens prioriteringer et nullsumspill: hver gang det besluttes at noen skal motta tilskudd,
betyr det samtidig at andre organisasjoner, lag og foreninger gar glipp av kommunal
stgtte. | et velfungerende lokaldemokrati er det i sa mate sentralt at kommunens til-
skuddsregime nyter stor tillit blant borgere, organisasjoner og institusjoner.

2.1.2 Opptakt til Kontrollutvalgets bestilling av dette prosjektet

Feedrelandsvennen satte i et oppslag 14. mars 2012 sgkelys pa offentlige tildelinger i
Kristiansand kommune?. Her stilles det spgrsmal ved i hvilken grad systemet for tildel-
inger av offentlige midler i kommunen er hensiktsmessig innrettet. Det papekes at an-
delen tilskudd som fordeles gjennom egne poster i budsjettet, er klart stgrre enn
andelen midler som fordeles i kjglvannet av en ordinger administrativ prosedyre hvor
organisasjoner konkurrerer om utlyste midler som tildeles med utgangspunkt i mer
eller mindre objektive kriterier og faglig skjgnn. | forbindelse med dette oppslaget ut-
taler Guro Slettemark, generalsekreteer i Transparency International, pa generelt
grunnlag, at nar det ikke er full apenhet, kommer man lettere i en sarbar posisjon i for-
hold til det a tildele penger «etter kjennskap og vennskap». Fra politisk redaktars
kommentar i forbindelse med oppslaget siterer vi de avsluttende avsnittene:

[...] Problemet er ikke dem som fikk. Men alle dem som ikke fikk. Ikke fordi alle kan fa.
Men fordi alle bgr ha samme mulighet til & seke om kommunal stgtte. Det har de ikke
med dagens system.

Enkelte organisasjoner stenges ute fordi de ikke vet om alle pengene som politikerne i
ar tildeler gode formal. Det er ikke deres feil. Jeg tviler p& om noen utenfor politikkens
aller innerste sirkler visste at det er sa store summer i omlgp pa dette omradet.

Og vel sa alvorlig: Nar det ikke er etablert formelle sgknadsrutiner, kan muligheten for
a na fram til dem som bestemmer veere avhengig av bekjentskaper. Eller i alle fall
skape et inntrykk av nettopp det. Slik nettdebattinnlegget pa fvn.no viser.

! Se side 112-115 i Vedtatt handlingsprogram 2012-15, jf.
http://www.kristiansand.kommune.no/PageFiles/23624/Vedtatt%20handlingsprogram%202012-
2015_hoveddokument_web.pdf?epslanguage=no

2 Det er videre verdt & merke seg at det i prosjektperioden i nasjonale medier har fremkommet kritikk blant annet
mot nasjonale tilskuddsordninger for festivalstatte, fordi den oppleves som konkurransevridende, og i forbindelse
med tildeling av sakalte grasrotmidler, fordi det er avdekket alvorlig mangel pa kontroll med tildeling av og bruk
av disse midlene.
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| forbindelse med oppslaget i Feedrelandsvennen uttalte rddmannen at han gnsker en
giennomgang av kommunens tilskuddsregime. Det har vist seg at ogsa Kristiansand
kommunes Kontrollutvalg vurderer situasjonen dithen at det er behov for & belyse i
hvilken grad kommunens tilskuddsregime

i. paden ene siden bidrar til & styrke lokaldemokratiet.

ii. paden andre siden oppfyller krav i lover og forskrifter, og

det synes i s& mate a vaere enighet mellom Kontrollutvalg og administrasjon om be-
hovet for dette prosjektet.

Med utgangspunkt i Kontrollutvalgets bestilling la revisjonen frem en prosjektplan pa
kontrollutvalgsmgtet i mai 2012. Kontrollutvalget gjorde fglgende vedtak:

19/2012 Prosjektplan for forvaltningsrevisjon av kommunens tilskudds-
ordninger

Vedtak:

Kontrollutvalget tar prosjektplan for forvaltningsrevisjon av kommunens til-
skuddsordninger til etterretning.

(Enst.)

2.2 Formal og problemstillinger

Frivillig sektor formidler viktige verdier og er en tradisjonsrik, levende og mangfoldig
del av norsk kultur. Frivillig arbeid har hatt og har fortsatt stor betydning for et velfung-
erende bysamfunn, og Kristiansand kommune tilrettelegger for og statter opp under
det viktige arbeidet som utfgres av ideelle organisasjoner, brukerorganisasjoner med
videre. Gjennom administrasjonens budsjettforslag og Bystyrets vedtak av arsbudsjet-
tet gir kommunen en rekke tilskudd til disse organisasjonene.

Tilskudd kan defineres som bevilgninger gitt av kommunen til mottakere utenfor den
kommunale forvaltningen, og tilskuddsbevilgninger ytes pa ulike mater og har ulik
form. En generell beskrivelse av slike bevilgninger er at de gjelder utbetalinger som
ikke er lgnn eller kommunale anskaffelser / kjagp.

Det overordnede malet med dette prosjektet vil veere

& vurdere i hvilken grad kommunen handterer tildelinger av tilskudd pa en til-
fredsstillende mate.

Dette er en meget krevende oppgave som krever at det overordnede formalet opera-
sjonaliseres i mer konkrete problemstillinger som kan vurderes i lys av revisjons-
kriterier. Etter revisjonens skjgnn vil en gjennomgang av fglgende tre problemstillinger
bidra til & belyse status nar det gjelder Kristiansand kommunes tilskuddsregime:
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2.2.1 P1: Tilskuddsregimet i lys av demokratiske / lokaldemokratiske
idealer

i.  bidrar komunens tilskuddsregime til & skape tillit til det politiske systemet blant
kommunens innbyggere?

Her er ngkkelord dpenhet og mulighetene for & konkurrere om tilskudd pa lik linje
med andre organisasjoner, lag og foreninger. | den overnevnte artikkelen i Feedre-
landsvennen peker Transparency International pa at kommuner har starre korrup-
sjonsrisiko om de ikke har apne sgkeprosesser far tildeling av kommunale til-
skudd.

2.2.2 P2: Fungerer kommunale tilskuddsordninger pa en tilfredsstillende
mate?

Denne problemstillingen er knyttet opp mot den administrative handteringen av re-

guleere tilskuddsordninger, det vil si tilskuddsordninger hvor midlene lyses ut slik at

det er mulig for alle & sgke og hvor sgknadene underlegges en faglig-administrativ

vurdering som tar utgangspunkt i retningslinjer som de folkevalgte har utarbeidet og

vedtatt.

Vi spar i s& mate:
i.  Fungerer kommunale tilskuddsordninger pa en tilfredsstillende mate?

Her tar vi for det farste for oss Helse- og sosialsektorens tilskuddsordning, hvor det i
vedtatt handlingsprogram 2012-15 er budsjettert med tildeling av 877 000 kr i 2012.
For det andre ser vi naermere pa Kultursektorens 10 forskjellige tilskuddsordninger,
hvor det er budsjettert med tildeling av til sammen 4,4 millioner kr. Det er her i tillegg
naturlig & kommentere de resterende tildelingene pa draye 52 millioner kroner som
gar gjennom kultursektoren.

| denne omgang vil vi pa den annen side ikke ta for oss Teknisk sektor, for det farste
av kapasitetshensyn, for det andre fordi belgpene det gjelder er noe mindre i Teknisk
sektor enn i Kultursektoren og i Helse- og sosialsektoren, og for de tredje fordi revi-
sjonenes inntrykk, blant annet med utgangspunkt i mediaomtale, har veert at tildeling-
en av disse tilskuddene har veert mindre omstridt enn tilskuddene i de overnevnte sek-
torene.

2.2.3 P3: Handtering av stgrre tilskudd i Helse- og sosialsektoren

Videre vil revisjonen kommentere de resterende tildelingene i Helse- og sosialsek-
toren som ikke gar gjennom sektorens tilskuddsordning. Disse tildelingene belagper
seg til i underkant av 20° millioner kr. Vi velger & diskutere disse tildelingene i et eget
kapittel blant annet fordi det er interessant a se neermere pa flere av tilskuddene i
denne sektoren med tanke pa falgende sparsmal:

3 Vi trekker fra midler til krisesentertiltak p& om lag 5 millioner kr, idet dette er et kjgp hvor det har veert
gjennomfgrt anbudsrunde i trad med lov om offentlige anskaffelser.
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i.  har lov_om offentlige anskaffelser blitt fulgt i forbindelse med opprettelse / vid-
erefaring av driftsavtaler?

ii. erdet ilys av EJS-regler om offentlig stgtte, problematisk at organisasjoner
med forankring i frivillig sektor bade har driftsavtaler pa tienester som flere i
markedet kan levere, samtidig som de mottar tilskudd over poster i kommun-
ens budsjett? Her vil det veere aktuelt & se naermere pa problematikk som er
kient fra mange bransjer hvor aktarer pa den ene siden leverer tjenester som
finansieres av det offentlige, samtidig som de konkurrerer om oppdrag med
andre aktgrer i et marked: i hvilken grad sikres det at kryssubsidiering ikke
forekommer?

Det har videre vist seg at Shalam er kritisk tii kommunens handtering av forhold
knyttet opp til Shalams virksomhet, og det er et gnske bade fra politikere og admini-
strasjon om at det ses naermere pa denne saken. | dette prosjektet, hvis innretning er
generell og prinsipiell, vil det vaere interessant & belyse forhold knyttet til lov om off-
entlige anskaffelser og offentlig statte. Videre vil det veere aktuelt & ta opp Shalams
kritikk av manglende mulighet til & tilby sine tjenester i forbindelse med prosjektet pa
Jegersberg gard samt & kommentere manglende utbetaling fra kommunens side av
tilskudd som er vedtatt i Bystyret.

Pa den annen side vil rusfaglige spgrsmal knyttet til nedgang nar det gjelder kom-
munens etterspgrsel etter Shalams tjenester, samt i hvilken grad kommunens saks-
behandling i forbindelse med Shalams virksomhet har veert tilfredsstillende, falle
utenfor problematikken som dette prosjektet sgker & belyse. Disse spgrsmalene ma
eventuelt belyses i et eget prosjekt.

2.3 Metode og gjennomfgring

2.3.1 Dokumentanalyse

Informasjonsinnhentingen bestar i stor grad av dokumentanalyse. Det skisserte
forvaltningsrevisjonsprosjektet fordrer kjennskap til relevant lovverk pa de aktuelle
omradene samt til forskning som tar for seg problematikk knyttet opp mot demokratisk
legitimitet, jf. revisjonskriterier i kapittel 3. Videre ma rutiner knyttet til kommunens til-
skuddssordninger, samt dokumenter som kan belyse forhold rundt enkelte starre til-
skudd i helse og sosialsektoren, gjennomgas.

2.3.2 Dialog med ASSS-kommuner

Problematikken knyttet til offentlige anskaffelser og offentlig stette er seerlig komp-
lisert. Det har derfor vaert interessant for revisjonen & se om det er gjort arbeid i
ASSS-kommunene som man kan dra nytte av i dette prosjektet
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2.3.3 Intervjuer med personer i administrasjon samt med Shalam

Revisjonen vil intervjue personer i administrasjonen som handterer tilskudd i Kristi-
ansand kommune. Det er ogsa relevant & fa innspill fra innkjgpsenheten. | tillegg har
revisjonen hatt en samtale med Shalam. Hensikten med dette mgtet var for det farste
a hgre Shalams egen fremstilling samt mer generelt & mgte en organisasjon som
mottar tilskudd fra kommunen. Samtidig, gitt dette prosjektets innretning, er det viktig
a4 mgte en organisasjon som i tillegg til & motta tilskudd fra kommunen ogsa har en
avtale med kommunen om salg av dggnplasser i forbindelse med rusomsorg.
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3 Revisjonskriterier

Revisjonskriterier er en samlebetegnelse pa de normene og standardene som er rele-
vante pa omradet for den aktuelle forvaltningsrevisjonen. Revisjonskriteriene kan
defineres som uttrykk for krav eller forventninger til en funksjon, aktivitet, prosedyre,
resultat, eller liknende.

Bakteppet for etableringen av revisjonskriterier i dette prosjektet er fglgende: Bystyret
er kommunens gverste organ, og star i utgangspunktet fritt til & fatte budsjettvedtak til
de formal det gnsker. Samtidig er det klart at det vil veere skranker for Bystyrets
handlingsrom®. For det farste vil vi se neermere pa i hvilken grad hensyn til demo-
kratiske idealer - lokaldemokratisk legitimitet - indikerer at kursen i Kristiansand kom-
mune bgr justeres. For det andre vil anskaffelsesregelverket og lov om offentlig statte
legge juridisk bindende begrensninger for Bystyrets handlingsrom. Vi bemerker at nar
det gjelder rusomsorg, sa vil ogsa pasient- og brukerrettighetsloven samt helse- og
omsorgstjenesteloven® legge begrensninger pa Bystyrets handlingsrom, men dette vil
ikke veere hovedtemaet i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet.

3.1 P1: Tilskuddsregimet i lys av lokaldemokratiske idealer

3.1.1 Om demokratibegrepet

Demokrati betyr folkestyre, og styreformens utgangspunkt er at folket skal styre seg
selv. En enkel mate a belyse forskjellige overordnede innfallsvinkler til demokratibe-
grepet er & ta utgangspunkt i felgende to idealtypiske motpoler®:

o smal / minimalistisk / formell forstdelse av_demokratibegrepet: det legges vekt
pa rettigheter og pa at alle formelt sett har mulighet til & delta i politiske aktivite-
ter pa lik linje. Borgere har pa forhand fastlagte preferanser, og politiske pros-
esser handler farst og fremst om & telle opp stemmer.

o bred / substansiell forstaelse av_demokratibegrepet: det legges her vekt pa at
borgernes formelle rettigheter i realiteten er «tomme» hvis ikke et sett med

* Dette er et spesialtilfelle av det som ma regnes som fundamentet for enhver rettsstat: En rettsstat er en stat hvor
styresmakt / myndigheter bade er bundet og begrenset av rettsregler. Eksempelvis kan ikke det demokratiske val-
gte flertallet i rettsstat vedta & frata mindretallet deres grunnleggende demokratiske rettigheter.

> Her er det viktig & understreke at det i henhold til helse- og omsorgstjenesten vil vare en faglig vurdering av de
individuelle behovene til den enkelte bruker som skal vare bestemmende for om kommunen Kjgper degnplasser
fra frivillig sektor. Vi viser videre til denne rapportens kapittel 3.3 og kapittel 6 for en gjennomgang av hvordan
kommunen, dersom konklusjonen er at en gitt bruker har behov for dggnplass i en gitt periode, ma forholde seg til
lov og forskrift om offentlige anskaffelser. Vi ser imidlertid allerede at et politisk vedtak om en pa forhand be-
stemt kapasitetsutnyttelse av dggnplasser Kjgpt i frivillig sektor, ikke vil vere i trdd med lovverket som regulerer
denne virksomheten

® Disse helt enkle idealtypene tar utgangspunkt i Habermas’ teori om kommunikativ handling, Jon Elters artikkel
The Market and the Forum, og Sage forlags bok fra 2004 Handbook of Political Theory. Det er verdt & merke seg
at demokratiindeksen til Economist Intelligence Unit, som i 2011 toppes av Norge, legger til grunn et substansielt
demokratibegrep som er operasjonalisert i falgende fem kategorier:( i) electoral process and

pluralism; (ii) civil liberties; (iii) the functioning of government; (iv) political participation; and (v) political
culture.
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substansielle forutsetninger (eksempler kan vaere utdanning, tilgang pa helse-
tienester og et sett med materielle forutsetninger) er oppfylt. Borgernes prefe-
ranser er dynamiske og pavirkes i rasjonell politisk debatt, det vil si debatt hvor
politikere argumenterer utfra felleskapets beste snarere enn utfra det som
apenbart er i ens egen personlige interesse.

| dette prosjektet er det tilliten - legitimiteten - til kommunens tilskuddsregime som be-
lyses. Utgangspunktet er at det er fellesskapets midler som forvaltes av kommunen,
samtidig som innvilgning / avslag pa forespgrsel om tilskudd er et nullsumspill: nar
noen far tilskudd, betyr det samtidig at andre ikke far. Med utgangspunkt i de over-
nevnte innfallsvinklene til demokratibegrepet er det klart at for det farste handler det
om at lover og forskrifter overholdes, det vil si det rent juridiske aspektet ved til-
skuddsregimet. Videre er ogsa et helt sentralt demokratisk ideal at borgere / lag / org-
anisasjoner og institusjoner likebehandles. | lys av det brede / substansielle demo-
kratibegrepet er det her, nar det gjelder kommunens tilskuddsregime, rimelig & tolke
«likebehandling» i retning av at det ikke bare er en teoretisk mulighet for alle til & sgke
pa midler, men at offentligheten har kjennskap til kommunens tilskuddsordninger og at
lag, organisasjoner og institusjoner reelt sett har mulighet til & konkurrere pa lik linje
med andre sgkere. Kort sagt: at mer eller mindre like saker behandles likt, slik at det
er sgknadens kvalitet som avgjgr om man far tilskudd eller ikke.

Gitt at en vurdering av tilskuddsregimet reiser interessante lokaldemokratiske spars-
mal knyttet opp mot forholdet mellom politikk og administrasjon, ma vi i tillegg til over-
ordnede perspektiver pa demokratibegrepet se neermere pa forskning knyttet opp mot
lokaldemokrati. Det er i s& mate naturlig a ta utgangspunkt i KS’ plattform for godt lo-
kaldemokrati, samt forskerbidragene som ligger til grunn for denne.

3.1.2 KS’ plattform for godt lokaldemokrati’

Den uttalte malsetningen til KS er at lokaldemokratiplattformen skal ‘gi en standard &
male seg mot’. Med utgangspunkt i formuleringen ‘Et godt lokaldemokrati har vi
nar...., er veilederen delt opp i tre «kapitler» som gir innhold til spgrsmalet om hva
godt lokaldemokrati er. Nedenfor har vi trukket ut det som er mest relevant for dette
prosjektet, gitt dets innretning mot kommunens tilskuddsregime. Vi velger & presente-
re «punkt 2» farst, da dette punktet er mest relevant gitt prosjektets innretning:

i) «...de folkevalgte setter dagsorden, styrer ressursbruken og er ombud

for innbyggerne»
Falgende punkter fra det andre kapittelet i KS’ lokaldemokratiplattform kommenteres
ikke neermere her:

- Godt samarbeid og godt miljg i kommunestyret;

- Balansert kjgnnsrepresentasjon;

- Gode vilkar for & utgve rolle som folkevalgt.

Pa den annen side er det verdt & kommentere punktene nedenfor. For det farste leg-
ges det vekt pa at fellesinteresser ma ligge til grunn for den enkelte folkevalgtes polit-
iske virke:

"Se http://www.ks.no/PageFiles/1758/Lokaldemokrati.pdf
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Hgy etisk standard og fraveer av korrupsjon

Folkevalgte gjar vedtak pa vegne av fellesskapet. Det gjelder ogsa administrasjonen.
Da mé det veere fellesskapets interesser som er det sentrale. A utnytte rollen som
folkevalgt eller ansatt for egen eller venners vinning® er gdeleggende for den tilliten
som er ngdvendig i et godt demokrati.

Neste punkt fglger opp denne tankegangen:

Apen offentlig politisk debatt

En god demokratisk fremgangsmate er at avgjgrelser fgrst blir tatt etter en apen debatt
der alle som har synspunkter far delta og der det er kvaliteten pd argumentene som er
avgjgrende - ikke makten eller ressursene til de som fremmer dem.

Punktene over peker i retning av at prosedyrene for tildeling av tilskudd i stgrst mulig
grad begr innrettes slik at de bidrar til & opprettholde tilliten til kommunens tilskudds-
regime. Ngkkelord her vil veere forutsigbarhet og likebehandling.

Det er klart at det er utfordrende a balansere rollefordelingen mellom folkevalgte og
administrasjon, men KS’ veileder gir noen indikasjoner. Generelt synes det & veere
relativ stor enighet om at denne relasjonen bgr veere preget av hierarkisk autoritet
hvor administrasjonen er iverksettere av politiske vedtak. Dette er sentralt for & sikre
muligheten for & stille de folkevalgte til ansvar for det administrasjonen utfarer. | KS’
veileder kan vi lese:

Avklarte roller og rutiner mellom de folkevalgte og administrasjonen
De folkevalgte ma i hovedsak styre gjennom administrasjonen. Det er den som forbe-
reder saker og som setter vedtak ut i livet.

Samtidig er det klart at kommuneorganisasjonen i stadig gkende grad er preget av jur-
idifisering, differensiering, fragmentering og kompleksitet nar det gjelder oppgavetyper
0g oppgavelgsning. Som nevnt vil dette legge juridisk bindende begrensninger for By-
styrets handlingsrom. Veilederen understreker videre at en administrasjon som detalj-
styres av politiske vedtak neppe er en effektiv administrasjon. Administrasjonen ma
slik sett tillates noe frihet for & kunne utgve faglig skjgnn innenfor de forskjellige tjen-
esteomradene og for effektivt & kunne opptre bade i rollen som radgiver, organisator
0g tjenesteutaver.

Balansegangen her er utvilsomt fin, men det er verdt & merke seg at KS er tydelige pa
at det generelt sett anbefales en modell hvor de folkevalgte utarbeider retningslinjer /
kriterier for fordeling av tilskuddsmidler (forutsigbarhet), mens administrasjonen pa sin

® NAr det gjelder begrepet «egen vinning», s viser vi til definisjonene av begrepene korrupsjon, smgring og
kameraderi i Etikkveilederen til KS (http://www.ks.no/PageFiles/9197/Etikkveilederen.pdf):

o Korrupsjon / mislighet: Eksempelvis ndr en ansatt mottar en godtgjerelse for & utfgre eller unnlate &
utfgre en tjenestehandling. Det er ogsa korrupsjon nar en folkevalgt mottar godtgjerelse for & innta et
bestemt standpunkt. Dersom hensikten med en gave er & pavirke utfallet av en sak er dette straffbart bade
for den som gir og den som mottar gaven.

0 Smgring: brukes ofte nar en ansatt mottar et mindre belgp for & gjare jobben sin raskere eller legge til
rette for en gunstigere saksbehandling enn det som ellers er vanlig.

o Kameraderi: & forfordele eller tilgodese "vare egne”. Det kan for eksempel vere venner, andre medlem-
mer i det idrettslaget man deltar i, partikamerater eller gamle kjente.
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side pa faglig grunnlag veier de enkelte sgknader innenfor de forskjellige omradene
opp mot hverandre (likebehandling). | enkelte tilfeller kan det likevel veere hensikts-
messig at innstillingen fremmes av en jury bestdende av de folkevalgte selv, men uan-
sett bar innstillingen basere seg pa kjente kriterier for tildeling.

1) «...innbyggerne har tillit til lokalpolitikerne»
Falgende punkter fra det farste kapittelet i KS’ lokaldemokratiplattform kommenteres
ikke naermere her:

- Hoy valgdeltakelse;

- Innbyggerne har et godt grunnlag a velge pa og blir motiverte til & stemme;

- God informasjon til innbyggere om rettigheter, politikk og tjenester;

- God rettssikkerhet;

- Mindretallsrettigheter blir ivaretatt;

- Det er god aktivitet i lokale partilag;

- Partiene sikrer god rekruttering til lokalpolitikken.

Pa den annen side er det verdt a referere og kommentere fglgende to punkter, fordi
de er informative i forhold til & avgrense dette prosjektets innretning:

Innbyggerne vet hvordan man kan ta opp saker med det politiske nivaet i kom-
munen.

Med dagens organisering av kommunene er mange i tvil om hvordan man skal ga frem
for & ta opp en sak med de folkevalgte og hvem man skal vende seg til. Dette kan bat-
es pa ved intern avklaring og god informasjon til innbyggerne.

Innbyggerne far delta utenom valg

Hoy deltakelse fra innbyggerne utenom valgene er ikke i seg selv et bevis pa godt
demokrati. A ha en korrigerende mekanisme som gir innbyggerne mulighet til & enga-
sjere seg nar de gnsker det, er likevel viktig for & sikre at avstanden mellom velger og
representant ikke blir for stor

Kommunen bgr derfor ha avklart hvordan innbyggerne kan delta utenom valg slik at
avstanden mellom velger og representant ikke blir for stor. Eksempler pa dette kan
veere direkte demokrati i form av innbyggerinitiativ til folkeavstemming, borgerpanel,
brukerstyre og brukerutvalg, lokale utvalg eller annen deltakelse for & gi folkevalgte or-
gan rad og innspill fer de gjer vedtak. Ny teknologi gir nye muligheter til & delta. | alle
tilfeller er det viktig at kommunen avklarer nar og hvordan innbyggerne blir invitert til &
delta og hva resultatene skal brukes til, slik at de som deltar skal oppleve at deltakel-
sen blir tatt pa alvor.

Det interessante her er at disse to punktene er mest aktuelle nar det gjelder politiske
saker eksempelvis knyttet til arealbruk (for eksempel planer om utbygging) og starre
endringer i kommunens tjenestetilbud (eksempelvis nedleggelser av enheter), hvor en
gruppe innbyggere mer eller mindre direkte blir pavirket av en politisk beslutning, eller
hvor saken det gjelder fagrer til engasjement blant en bredere del av befolkningen. En
gruppe eller flere grupper med innbyggere engasjerer seg og gnsker i disse sakene a
fa gjennomslag for sitt standpunkt, og spgrsmalet er hvordan dialogen med politikerne
kan finne sted pa en best mulig mate. Vi bemerker at det er ulike syn pa i hvilken grad
denne typen innbyggerengasjement i enkeltsaker er en styrke eller en svakhet for
lokaldemokratiet. Maktutredningen fra 2003 er til dels kritisk til at denne typen «gye-
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blikksorganisering», som i motsetning til eksempelvis folkebevegelser ikke har en
samfunnsformende agenda, men i stgrre grad angar en selv. Blant annet legges det i
Maktutredningen vekt pa at:

Pavirkning gjennom aksjoner, lobbying og markedsvalg gir korrektiver til politikere og
produsenter. Disse pavirkningskanalene er samtidig karakterisert ved at evnen og
ressursene til & gjore seg gjeldende er_ulikt fordelt. De krever artikuleringsevne,
organisasjonsmakt, kontaktnett og kjgpekraft.’

Andre analyser indikerer pa den annen side at «aksjonskanalen» ikke ngdvendigvis er
et demokratisk problem, men at gjennomslagskraften for denne typen initiativ er klart
starre nar det gjelder & fa satt saker pa den lokalpolitiske agendaen enn nar det gjeld-
er utfallet av behandlingen i politiske organer:

Nar alt kommer til alt er den reelle pavirkningsmuligheten pa utfallet av en sak likevel
relativt liten, og aktiviteten er i stor grad styrt av de tunge og formaliserte politiske pro-
sesser som fglger med det representative demokratiet vi har i Norge.10

Revisjonen konkluderer her med at det i lys av gnsket om & optimalisere lokaldemo-
kratiet i Kristiansand er sveert viktig at kommunen bevisst jobber med problemstilling-
ene knyttet opp mot innbyggeres deltakelse utenom valg. Samtidig er det klart at det
ikke er dette som er hovedfokuset i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet, idet tilskud-
dsproblematikken handler om den arlige konkurransen om kommunens begrensete
tilskuddsmidler. Og her er det klart at forutsigbarhet i form av kjente kriterier for tildel-
ing av midler, samt likebehandling basert pa kvaliteten pa en prosjektsgknad, er sen-
tralt for tilskuddsregimets legitimitet; pA den annen side vil tildelinger basert pa kon-
taktnett og «evnen og ressursene til a gjare seg gjeldende», jf. sitat over fra Maktut-
redningen, utvilsomt vil svekke tilskuddsregimets demokratiske legitimitet.

Vi tar med at det i veilederen til KS understrekes at aktivitet i frivillige lag og organisa-
sjoner oppfattes som positivt for lokaldemokratiet:

Aktive frivillige lag og organisasjoner

Hoy aktivitet i frivillige lag og organisasjoner gir grobunn for et godt lokaldemokrati. Det
bygger opp om det som blir kalt sosial kapital. Det bygger tillit mellom mennesker og
det gir erfaring med arbeidsformer og spilleregler som er viktige i et demokrati.

Folgelig er det viktig at midler til denne gruppen fordeles pa en mate som oppfattes
som apen og rettferdig blant kommunens innbyggere.

li) «...man leverer det man lover»
Folgende punkter fra det tredje kapittelet i KS’ lokaldemokratiplattform kommenteres
ikke neermere her:

- Aktiv eierstyring av kommunale og interkommunale selskaper;

% Se NOU (2003:19): Makt og demokrati - Sluttrapport fra Makt- og demokratiutredningen, s. 59
10 Kvelland, Eva (2009): Bridge over troubled water” - en studie av samspillet mellom folkeaksjoner og politiske
prosesser i en norsk kommune., s. 103. Masteroppgave UiA
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- Avklaring av roller mellom kommunestyret og kommunens representanter i ut-
enomkommunale organer og partnerskap;

- Resultat i trdd med lgfter;

- Gode tjenester;

- God samfunnsutvikling og god utnyttelse av handlingsrom;

- Tilsyn og kontroll med egen virksomhet.

3.1.3 Forskerbidrag (som ligger til grunn for KS’ plattform)**

Det viser seg at ingen av forskerbidragene som ligger til grunn for KS’ plattform direk-
te kommer inn pa problematikk knyttet til tilskuddsordninger. Artikkelen Godt lokal-
demokrati*? er imidlertid verdt & nevne fordi den, med utgangspunkt i en postulert
ekvivalens mellom «godt demokrati» og «legitimt demokrati», nyanserer legitimitets-
begrepet p& en mate som er relevant i forhold til lokaldemokratiet. Det skilles mellom
1) inntakslegitimitet, 2) gjennomstrgmmingslegitimitet og 3) utfallslegitimitet:

1) inntaksleqitimitet

Her argumenteres det for at inntakssiden farst og fremst skal sikre demokratisk likhet,
det vil si at alle innbyggere skal ha samme rett til & delta og pavirke beslutninger.
Demokratiske prosedyrer ma falgelig legges opp slik at de sikrer denne retten.

2) giennomstrgmmingslegitimitet
Gjennomstrgmningslegitimitet handler om apenhet. Her papekes det at

Korrupsjon er en kilde til legitimitetskriser i mange land. Mistanker om "samrgre” i form
av skjulte politiske hestehandler mellom politikere og representanter for sentrale sam-
funnsinstitusjoner kan ha samme virkning, og trekker hele grunnlaget for det represen-
tative systemet i tvil.

3) utfallslegitimitet

Her pekes det pa at effektivitet i bred forstand kan regnes som en kilde til demokratisk
legitimitet. Demokratiet er et system for & oppna kollektiv handling, det vil si & hand-
tere samfunnsproblemer, utnytte samfunnsmessige utviklingsmuligheter og skaffe til
veie fellesgoder.

3.1.4 Komparativt perspektiv: praksis i andre ASSS-kommuner

Revisjonen har i tillegg henvendt seg til de stagrste ASSS-kommunene, jf. avsnitt 2.3.2,
for & hgre neermere om hvilken praksis andre kommuner legger til grunn nar det gjeld-
er handtering av kommunale tilskudd. Mens mange kommuner ikke har svart pa hen-
vendelsen, viser det seg at det i Trondheim og Oslo kommune har veert eller pagar
prosesser hvis malsetning nettopp er at tilskuddsregimet skal gjennomgas. | lys av
saksfremlegg som er offentlig tilgjengelig synes det klart at det overordnede malet
med disse prosessene har veert / er & utvikle et felles rammeverk for kommunenes til-

1 Se http://www.ks.no/tema/Samfunn-og-demokrati/Demokrati/Forskningsbidrag-som-grunnlag-for-lokaldemokratiplattform/
12 Klausen, Jan Erling og Signy Irene Vabo (2007): Godt lokaldemokrati, KS FoU-prosjekt,
http://www.ks.no/PageFiles/2901/ForskerbidragKlausenVabo.pdf Merk at analysen av legitimitetshegrepet i stor grad
bygger pa Haus og Heinelt samt pa Scharpf, jf. litteraturlisten i artikkelen.
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skuddsregime som sikrer likebehandling og forutsigbarhet. Eksempelvis var utgangs-
punktet i Trondheim fglgende:

Vi gnsker a gi stgtte mer treffsikkert i forhold til vare mal, og ber om en totalgjennom-
gang av kriterier for tildeling av stgtte, og hvilke lag og organisasjoner vi gir stgtte fil.

Revisjonen opplever at det bildet som tegnes i de kommunene som har gjort et arbeid
med & gjennomga og revidere egne tilskuddsordninger er relativt entydig: Det legges
stor vekt pa & sikre likebehandling, og i dette legges det at tilskuddsordningene utlys-
es offentlig og at alle ma sgke pa basis av disse utlysningene. Alle sgkere skal under-
legges en faglig-administrativ vurdering og behandles likt. Det er sentralt at sgknads-
prosessen skal sikre at alle sgkere blir vurdert ut i fra samme vilkar og med samme
forutsetninger, og at det ved fastsettelse av tilskudd skal tilstrebes en likeverdig be-
handling av tilneermet like sgknader.

Videre er det tydelig at utviklingen i kjglvannet av disse prosessene gar i retning av en
arbeidsfordeling hvor politikerne pa mer overordnet niva legger fgringer gjennom ret-
ningslinjer etc., og at administrasjonen vurderer sgknader om frivillighetsmidler / til-
skudd og lager en innstilling til politisk behandling.

Det er verdt & merke seg at det saerlig i Oslo synes som om initiativet til denne utvik-
lingen kommer fra politisk niva.

3.2 P2: Tilskuddsordninger og tilskudd: Retningslinjer, rutiner og
kontroll?

3.2.1 Kontrollansvareti en kommune

Ifglge kommunelovens § 76 ligger det overordnede kontroll- og tilsynsansvaret i en
kommune hos kommunestyret. Av Kristiansand kommunes delegasjonsreglement,
som finner sin hjemmel i kommuneloven®®, fglger det at rAdmannen gis myndighet til &
treffe vedtak i enkeltsaker eller typer av saker som ikke er av prinsipiell betydning,
dersom ikke annet fremgar av lov, bestemmelse gitt i medhold av lov eller Bystyre-
vedtak.

Radmannen skal ifalge kommunelovens § 23-2 sgrge for at administrasjonen drives i
samsvar med lover, forskrifter, og overordnede instrukser og at den er gjenstand for
betryggende kontroll. Det er rimelig a legge til grunn at kommunens internkontroll-
system bar veere sentralt i arbeidet med a sikre at rddmannen har betryggende admi-
nistrativ kontroll. Det er verdt & merke seg at det etter kommunelovens ordlyd ikke kan
utledes form- eller innholdskrav til internkontrollen. Fra ulovfestede prinsipper om god
forvaltningsskikk og god praksis for internkontroll, er det imidlertid nzerliggende a tolke
kommunelovens § 23-2 i retning av at "betryggende kontroll” innebaerer et internkon-
trollsystem som er etterprgvbart og som bidrar til at man er i stand til & fare kontroll
med virksomheten.

13 De viktigste paragrafene her er kommunelovens § 23 (R&dmannens generelle myndighet) og § 24 (R4dmannens
stilling i personalsaker).
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| forbindelse med en kommunes tilskuddsregime vil internkontroll kort sagt handle om
& ha definert hvilke krav som gjelder i forhold til tildeling av tilskudd, samt a ha tilfreds-
stillende rutiner som sikrer kontroll med at tilskudd anvendes i trdd med intensjonen.
Revisjonen mener at stgtteordningen «Frifond»'* kan vaere en god referanse nér det
gjelder hva man i utgangspunktet kan forvente av kommunens handtering av tilskudd
som fordeles administrativt.

3.2.2 «Frifond»: eksempel pa god administrasjon av tilskuddsordning

Frifond er en statteordning opprettet av Stortinget for & bedre de gkonomiske
rammebetingelsene for demokratisk og frivillig aktivitet i lokalsamfunn - og i s& mate
er denne tilskuddsordningen interessant for mange organisasjoner og lag i Kristian-
sand kommune. «Frifond organisasjon» gar til lokale lag som er organisert i en nasjo-
nal organisasjon, mens «Frifond barn og unge, teater og musikk» gar til lokalt orga-
niserte lag uten nasjonal tilknytning. 1 2009 fordelte denne tilskuddsordningen om lag
170 millioner kroner.

Frifond understreker at det legges vekt pa & veaere en enkel og ubyrakratisk stgtte-
ordning med enkle sgknadsskjemaer og rapportskjemaer. Stegene i sgknads-
prosessen beskrives pa falgende mate:

I.  skriv sgknad med budsjett
ii. saksbehandling hos Frifond
ii. sw@knad innvilges / avslas
iv.  ved innvilgning: akseptskjema fra mottaker leveres
v. TILSKUDD UTBETALES & PROSJEKT GJENNOMFJZJRES
vi. rapport med regnskap leveres
vii.  rapport behandles hos Frifond
viii.  a) alt ok, rapport godkjennes;
b) mer informasjon gnskes, rapport avslas;
c) prosjekt har penger til overs: disse betales tilbake;
d) midler ikke brukt i trad med retningslinjer / forutsetninger: midler kreves
tilbake

| forbindelse med punktet «skriv sgknad med budsjett» er det utarbeidet en kort og
konsis veiledning som blant annet peker pa at det ma komme frem hvordan ting skal
gjgres og ikke bare hva som skal gjgres, og at det ma fremkomme at stgtten skal ga
til en gruppe som er &pen for alle™ og som er lokalt forankret.

| utgangspunktet kan denne maten & administrere tilskuddsordninger pa vaere en hen-
siktsmessig referanse i forhold til kommunens handtering av administrativt tildelte til-
skudd. Samtidig ma det tas hayde for at prosjekter som tildeles kommunale tilskudd
kan vaere av sveert forskjellig omfang og karakter, og at formkrav nar det gjelder de
minste tilskuddene i enkelte tilfeller ma kunne tillempes.

4 Se http://www.frifond.no/
1> At gruppen / laget / organisasjonen er dpen for alle, synes formelt sett ikke & vaere et krav i forbindelse med
kommunale tilskuddsordninger.
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3.3 P3: Handtering av enkelte stgrre tilskudd i Helse- og sosialsek-
toren

| dette kapittelet orienteres det om hovedlinjene nar det gjelder regelverk som ma
fglges ved behandling og tildeling av tilskudd®®. Det sentrale her er at det ikke kan gis
tilskudd som kommer i konflikt med regelverket for offentlige anskaffelser eller som er
I strid med E@S-avtalens forbud mot offentlig statte. Kort sagt: Der Bystyrets / kom-
munens disposisjon reguleres av anskaffelsesregelverket, ma kommunen fglge de
prosedyrekrav som dette regelverket stiller til avtaler av tilsvarende art og verdi.

Innledningsvis kan det imidlertid her veere hensiktsmessig a vise Kristiansand kommu-
nes Frivillighetsmelding, vedtatt i Bystyret 12. mai 2010, for en diskusjon av forholdet
mellom offentlig sektor, privat sektor og det man kan kalle frivillig sektor.

3.3.1 Frivillighetsmeldingen om forholdet mellom offentlig sektor, privat
sektor og frivillig sektor

| Frivillighetsmeldingens kapittel 2.2 pekes det pa at frivillig sektor ofte defineres som
forskjellig fra det offentlige ved at den drives av engasjement, mens offentlig sektor
drives av lovpalegg og politiske fgringer. Videre pekes det pa at forskjellig drivkraft
innebeerer forskjellig funksjon, og det siteres fra St.prp.nr. 1. (2004-2005):

Frivillig sektor, ofte kalt sivilsamfunnet eller tredje sektor, er grunnleggende forskjellig
fra offentlig sektor og fra markedet. Frivillig sektor er et supplement til disse sektorene
og gir et viktig bidrag til velferdssamfunnet.

Altsa: forskjellig drivkraft innebaerer forskjellig funksjon, og frivillig sektor er i utgangs-
punktet et supplement til kommunens lovpalagte oppgaver. Formen til denne typen
organisasjon er oftest en eller annen form for non-profit-organisering. De to siste av-
snittene i frivillighetsmeldingens kapittel 2.2 fanger imidlertid pa en meget god mate
inn det faktum at det tilsynelatende klare skillet mellom offentlig sektor, privat sektor
og frivillig sektor i realiteten ofte er uklart:

Samtidig finnes det mange grasoner. | forhold til offentlige tjenester kan det veere van-
skelig & definere skille mellom tjenester som drives av offentlige enheter og profesjon-
elle medarbeidere i frivillig sektor underlagt det samme lovverket, og ofte ogsa finan-
siert av offentlige midler med krav til rapportering og kvalitet.

| tillegg er det grasoner i forhold til markedet. Organisasjoner og stiftelser kan ha for-
retningsmessige mal. De kan for eksempel opptre som konkurrerende aktarer for a
selge velferdstjenester i markedet. Noen organisasjoner opptrer ogsa i finansmarkedet
ved at de har store verdier de forvalter, og ved at de gjennom arv og gaver har betyde-
lige fond som skal forvaltes. Noen organisasjoner er kommersielle, men mobiliserer
likevel mange frivillige. Det gjelder for eksempel mange av de store festivalene, og noe
av de starre idrettsklubbene.

16 Byradssak 143/12 Behandling av tilskudd fra Oslo, jf. http:/www.sak.oslo.kommune.no/dok/Byr/-
2012/BR1/2012022743-1038484.pdf, har i betydelig grad bidratt til & gi retning til revisjonens etablering av
revisjonskriterier pa dette omradet.
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3.3.2 Meld. St. 30 (2011-2012)'": @kt juridifisering av rusomsorg utenfor
spesialisthelsetjenesten

| dette kapittelet orienteres det om hovedlinjene nar det gjelder regelverk som ma
fglges ved behandling og tildeling av tilskudd®®. Det sentrale her er at det ikke kan gis
tilskudd som kommer i konflikt med regelverket for offentlige anskaffelser eller som er
I strid med E@S-avtalens forbud mot offentlig stette. Kort sagt: Der Bystyrets / kom-
munens disposisjon reguleres av anskaffelsesregelverket, ma kommunen fglge de
prosedyrekrav som dette regelverket stiller til avtaler av tilsvarende art og verdi.

3.3.3 Lov om offentlige anskaffelser (LOA)™

LOA kommer til anvendelse der det foreligger, eller skulle ha foreligget, en pa en eller
annen mate skriftliggjort og gjensidig bebyrdende avtale mellom en eller flere offent-
lige oppdragsgivere og en eller flere leverandgrer om anskaffelse/levering av varer,
tienester, bygg eller anlegg. Det er realiteten i forholdet som avgjgr om anskaffelses-
regelverket far anvendelse. Det at man eventuelt har tatt spesielle grep ("konstruert
seg bort fra") for a tilslare realiteten i forholdet, endrer ikke pa dette.

For at forholdet skal reguleres av anskaffelsesregelverket, ma avtalen vaere inngatt
mellom to forskjellige rettssubjekter®. Merk at alle former for egenregi p& den annen
side faller utenfor anskaffelsesregelverket.

Formalsparagrafen i lov om offentlige anskaffelser lyder:

Loven og tilhgrende forskrifter skal bidra til gkt verdiskapning i samfunnet ved a sikre
mest mulig effektiv ressursbruk ved offentlige anskaffelser basert pa forretningsmes-
sighet og likebehandling. Regelverket skal ogsa bidra til at det offentlige opptrer med
stor integritet, slik at allmennheten har tillit til at offentlige anskaffelser skjer pa en sam-
funnstjenlig mate.

Det primaere formalet med lov om offentlige anskaffelser med tilhgrende forskrifter er i
sa mate a sikre at det offentlige foretar kostnadseffektive anskaffelser basert pa like-
behandling. LOA 8 5 inneholder videre de grunnleggende krav til anskaffelsesproses-
sen. Her framgar det blant annet at en oppdragsgiver skal opptre i samsvar med god
forretningsskikk og sikre en hgy forretningsjuridisk standard i saksbehandlingen. |
tilegg oppstiller LOA § 5 krav til likebehandling, forutsigbarhet, gjennomsiktighet /

17 Se kapittel 6.9, http://www.regjeringen.no/nb/dep/hod/dok/regpubl/stmeld/2011-2012/meld-st-30-20112012.html?id=686014
18 Byré&dssak 143/12 Behandling av tilskudd fra Oslo, jf. http://www.sak.oslo.kommune.no/dok/Byr/-
2012/BR1/2012022743-1038484.pdf, har i betydelig grad bidratt til & gi retning til revisjonens etablering av
revisjonskriterier pa dette omradet.
19'Se Lov om offentlige anskaffelser http://www:.lovdata.no/all/hl-19990716-069.html
20 Merk at dette er en ngdvendig - men ikke tilstrekkelig - forutsetning for at anskaffelsesregelverket gjelder.
Grunnen til at forutsetningen ikke er tilstrekkelig, er at alle former for egenregi faller utenfor anskaffelsesregel-
verket, og kapittel 3 i veilederen til reglene om offentlige anskaffelser understrekes det at egenregi kan gjelde og-
s& nar to separate juridiske personer inngér en kontrakt, gitt at falgende to kriterier er oppfylt:

- Oppdragsgiveren ma utgve en tilsvarende kontroll over leverandgrselskapet som over egen virksomhet.

- Den vesentlige delen av aktiviteten til leverandgren ma varen knyttet til den kontrollerende oppdragsgiv-

eren.

Dette betyr at aksjeselskap (AS) kan falle inn under egenregibegrepet, jf. eksempelvis Avfall Sgr, mens interkom-
munale selskap (IKS) bare unntaksvis faller utenfor egenregibegrepet.
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apenhet og etterpravbarhet i anbudsprosessen. Disse kravene gjelder helt generelt,
men vil - sammen med de saerskilte prosedyrereglene som ma falges ved en anskaf-
felse - kunne bidra til gkt bevissthet hos oppdragsgiver og mulighet for etterprgvbar-
het for leverandgrer ogsa med hensyn til etikk, korrupsjon og kameraderi. Anskaff-
elsesreglene inneholder ogsa habilitetsregler.

Flere av kravene i innkjgpsregelverket har til formal & hindre at userigse leverandarer
far et konkurransefortrinn. For eksempel gjelder dette reglene om innlevering av
skatte- og avgiftsattest.

Nar Bystyret eller andre kommunale instanser stiller midler til disposisjon uten krav
om gjenytelse fra den som far tilskuddet, anses dette a vaere uproblematisk i forhold til
anskaffelsesregelverket. For at forholdet skal omfattes av anskaffelsesregelverket, ma
kommunen motta en leveranse mot vederlag. Leveransen ma utgjgre en gkonomisk
fordel for kommunen. Vederlaget for leveransen kan vaere penger, men kan ogsa
besta i at kommunen eksempelvis gir avkall pa noe den ellers ville fatt. Dette betyr at
dersom det knyttes slike vilkar til utbetalingen at det i realiteten oppstar en gjensidig
bebyrdende avtale mellom kommunen og den som far utbetalingen, skal forholdet
som oftest reguleres av LOA og Forskrift om offentlige anskaffelser (FOA). Frem-
gangsmaten ved tildelingen av midler ma da skje i henhold til anskaffelsesregelverket.

| de tilfellene der kommunen for eksempel bevilger penger til virksomheter som betal-
ing for tienester som erstatter - i motsetning til tienester som supplerer - kommunal
tienesteproduksijon, vil vi i utgangspunktet alltid sta overfor en kontrakt i henhold til an-
skaffelsesregelverket. Revisjonen legger her til grunn at dette ma forstas dithen at
dersom kommunen betaler for en tjeneste der hvor kommunen ellers matte gitt en
bruker en tjeneste, sa gjelder anskaffelsesregelverket - selv om tjenesten som kjapes
ikke ngdvendigvis er identisk med den tjenesten kommunen ellers ville ytt til brukeren.

Det er videre viktig & merke seg at dersom en tjeneste er lovpalagt, sa erstatter den
per definisjon kommunal tjenesteproduksjon, og vi star i sa mate alltid overfor en kon-
trakt i henhold til anskaffelsesregelverket. Revisjonen bemerker her at det i helse- og
omsorgstjenesteloven er fastlagt kriterier for at kommunen skal oppfylle sitt lovpalagte
ansvar for helse- og sosialtjenester. | § 3-2 fgrste ledd nr. 6 bokstav c vises det til
«plass pé institusjon». | forskrift for kommunal helse- og omsorgsinstitusjon § 1 bok-
stav c presiseres det at «institusjon» innbefatter

«Institusjon med heldggns helse- og omsorgstjenester for rusmiddelavhengige».

Med andre ord, kjgp av dggnplasser for rusmisbrukere ma regnes som en lovpalagt
tjeneste og kommer i s& mate inn under anskaffelsesregelverket.

Ogsa i de tilfellene der kommunen bevilger midler kun med forbehold om rett til visse
motytelser, vil vi som oftest std overfor anskaffelser som reguleres av anskaffelses-
regelverket. Vi kan sta overfor en kontrakt i henhold til anskaffelsesregelverket selv
om det er misforhold mellom leveranse og vederlag. En av ytelsene ma imidlertid ha
preg av a vaere en form for kontraktsrettslig vederlag fer vi star overfor en kontrakt i
henhold til anskaffelsesregelverket.
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Samlet sett kan vi konkludere med at regelverket altsd skal bidra til & redusere
risikoen for korrupsjon og kameraderi. Det er i sa mate apenbart at regelverket gjelder
bade for administrasjon og for politikere: heller ikke det politiske flertallet i en kom-
mune kan gjgre vedtak som er i strid med regelverket for anskaffelser. Eksempelvis
erkleerte i 2010 det daveerende Fornyings- og administrasjonsdepartementet (FAD)
vedtaket til Finnmark fylkeskommune om & tildele transportkontrakt til Veolia Tran-
sport Nord uten anbud, for ugyldig. Videre besluttet EFTAs overvakingsorgan ESA
sommeren 2012 at Norge har brutt EJS-avtalen ved at Aust-Agder fylkeskommune
inngikk avtaler med Nettbus Sgr AS og fire andre busselskaper uten konkurranseut-
setting.

3.3.4 Kort om forskriftens (FOA)** inndeling

Forskriften om offentlige anskaffelser gir konkrete bestemmelser for gjennomfaring av
anskaffelser. Av forskriftens del 1 fremgar de grunnleggende krav som gjelder for alle
anskaffelser som omfattes av forskriften, uavhengig av anskaffelsens art og verdi. Det
viktigste er nevnt i forrige avsnitt om LOA, men det er i tillegg verdt & merke seg at
ved anskaffelser til en verdi opp til 500 000 kr kan en velge & bare fglge de over-
nevnte grunnleggende bestemmelsene. Kapittel tre i forskriften inneholder krav om
protokoll og krav om skatteattest, MVA-attest og HMS-egenerklaering for alle anskaff-
elser som overstiger 100 000 kr.

Del 2 i forskriften gjelder for anskaffelser hvor prosedyreforpliktelser inntrer, det vil si
anskaffelser av verdi mellom 500 000 kr og E@S-terskelverdiene (1,6 mill kr) samt
uprioriterte tjenester?. | denne delen finner en regler for blant annet;

Tillatte anskaffelsesprosedyrer

o Kommunikasjon

o Grunnlaget for konkurranse

o0 Kunngjgringsregler
o]
o]

o

Frister
Gjennomfgring og avslutning av konkurransen

Ifelge KS handler mange av bruddene pa LOA om
i. Ulovlige direkteanskaffelser (foreligger nar oppdragsgiver ikke har foretatt slik
kunngjgring som kreves etter anskaffelsesdirektivet)
ii. Oppdeling av kontrakter
iii.  Feil i konkurransegrunnlaget
iv.  Brudd bade pa statteregelverket og anskaffelsesregelverket

2! Se Forskrift om offentlige anskaffelser http:/www:.lovdata.no/for/sf/fa/xa-20060407-0402.html

22 Omfatter blant annet hotell- og restaurantvirksomhet, jernbanetransport, juridiske tjenester, helse- og sosial-
tjenester og fritids-, kultur- og sportstjenester. Merk at del 111 i forskriften, som gjelder anskaffelser over EQS
terskelverdien pa 1,6 mill kr, er bygget opp pa samme mate som del Il med regler for anskaffelsesprosedyrer,
kunngjgring, frister og regler for gjennomfaring av konkurranser.
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3.3.5 Offentlig stgtte?® og kryssubsidiering

Av begrepet gjensidig bebyrdende falger det at ensidig tildeling av stgtte fra en
oppdragsgiver i utgangspunktet ikke omfattes av kontraktsbegrepet. Men selv om dis-
posisjoner fra Bystyret uten krav om gjenytelser ikke skulle veere ulovlige i henhold til
lov og forskrift om offentlige anskaffelser, kan de veere ulovlige etter E@S-avtalens re-
gler om forbud mot offentlig statte (implementert i norsk lov ved lov om offentlig statte
av 27. november 1992 nr. 117).

Formalet med stgttereglene er & sikre likebehandling og forutsigbarhet i markedene,
fremme integrasjon, motvirke kameraderi og korrupsjon, bidra til samfunnsgkonomisk
effektivitet og forsvarlig styring, samt unngd gdeleggende subsidiekonkurranse mel-
lom stater. Reglene skal bidra til like konkurransevilkar, og gi bade nasjonale og loka-
le myndigheter et grunnlag for a std imot krav om seerbehandling. Stattereglene opp-
stiller klare begrensninger i adgangen til & gi gkonomisk statte til et eller flere foretak
som er i konkurranse med andre, mens anskaffelsesreglene i stor grad medvirker til &
forebygge at det offentlige mer indirekte favoriserer ulike foretak gjennom kjgp og an-
skaffelser av varer og tjenester.

Hovedregelen i E@S-avtalen er at offentlig stette er forbudt. Merk at stgttebegrepet
tolkes vidt. Sdledes omfatter det ikke bare direkte gkonomiske tilskudd, men ogséa
andre former for direkte eller indirekte subsidier (ogsa gaver reguleres av lovverket for
offentlig stette). For at statten skal veere ulovlig, ma felgende syv neermere vilkar i
bestemmelsen veere oppfylt:

i. Stgtten ma vaere en gkonomisk fordel for mottakeren
ii. Statte ma veere gitt av offentlige midler
i.  Stgtten ma begunstige kun enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer
eller tjenester.
iv.  Mottaker av stgtten ma drive gkonomisk virksomhet (foretaksbegrepet)
v.  Stgtten ma vri eller potensielt kunne vri konkurransen
vi. Stetten ma veere egnet til potensielt & pavirke samhandelen innen EJS-
omradet.
vii.  Offentlig statte totalt (samlet statlig og kommunalt) ma vaere over € 200 000
over en tredrsperiode

Merk at tildeling av statte/tiitak som i utgangspunktet er tilgjengelige for alle og som
baserer seg pa objektive, ikke- diskriminerende og etterprgvbare kriterier, normalt ikke
vil innebaere noen favorisering av enkeltforetak eller bli ansett for & veere selektive.
Dersom Bystyrets tilskudd innebaerer gkonomisk stgtte/ tiltak som kommer all
neeringsvirksomhet til gode**, rammes séledes ikke disposisjonen av forbudet mot
offentlig statte.

Frivillige og ideelle organisasjoner antas i utgangspunktet ikke & veere omfattet av
foretaksbegrepet i forhold til sin kjernevirksomhet. Ved statte til disse vil vilkaret om at
stgtten ma begunstige foretak ikke vaere oppfylt. Hvis disse organisasjonene imidlertid
I tillegg til sin ideelle kjernevirksomhet driver noen form for gkonomisk aktivitet i

% Se KS: «Hagrte jeg statte?» - Faktaark offentlig stette.
http://www.ks.no/PageFiles/7259/Faktaark offentlig%20st%C3%B8tte siste%20versjon_m_layout 02062010.pdf
? Dette gjelder eksempelvis tilskudd til private barnehager.
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konkurranse med andre (selv om organisasjonen ikke har profitt som formal), vil
disposisjoner til organisasjonene allikevel kunne omfattes av forbudet mot offentlig
stgtte dersom det ikke er helt vanntette skott mellom den ideelle og den forretnings-
messige delen av organisasjonen. Tilskudd som ikke er tydelig begrenset til enkelte
aktiviteter eller formal som helt klart kun sorterer under organisasjonens ideelle del, vil
uansett kunne innebaere en subsidiering av den @konomiske aktiviteten, sakalt
kryssubsidiering. Det samme gjelder forskjellige former for indirekte statte, eksemp-
elvis fritak for eiendomsskatt. Virksomheten vil i disse tilfellene fa en fordel konkur-
rerende virksomheter ikke far, slik at det ikke blir konkurranse pa like vilkar.

Regelverket for offentlig statte inneholder flere unntaksbestemmelser. Den viktigste
gjelder tjenester av «allmenn gkonomisk betydning». E@S-statene har i utgangs-
punktet stor frihet til selv & definere hva som er tjenester av allmenn gkonomisk betyd-
ning. Tjenester av allmenn gkonomisk betydning kan veere de (gkonomiske) tjenester
som myndighetene definerer som seerlig viktige, men som ogsa er samfunnsnyttige
for innbyggerne, og som ikke vil bli levert pa en tilfredsstillende mate av markedet
alene. Selv om det finnes et visst marked for tjenestene, kan det veere at det offentlige
eksempelvis har et gnske om & tilby en annen type tjeneste, tjenester av et annet om-
fang eller til en annen pris/kvalitet, av for eksempel helseforebyggende eller av sosiale
grunner.

Merk at dersom oppdragsgiver forbeholder seg rett til visse motytelser, noe som er
vanlig blant annet ved tildeling av offentlige forsknings- og utviklingskontrakter, kan
imidlertid forholdet likevel falle inn under anskaffelsesregelverket. Det avgjgrende her
vil vaere om det kan sies & foreligge et forhold som er gjensidig bebyrdende.
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4 P1: Tilskuddsregimet og lokaldemokratiske
Idealer om legitimitet

4.1 Palitelig styre i Kristiansand? Likebehandling og de folkevalgtes
integritet

| dette forvaltningsrevisjonsprosjektet er malet vart & belyse i hvilken grad det, i lys av
lokaldemokratiske idealer, kan veere behov for & justere innretningen av kommunens
tilskuddsregime. | s& mate kan sekundaerdata fra to forskningsprosjekter® veere inte-
ressante. Til tross for at disse prosjektene ikke fokuserer direkte pa tilskuddsregimene
til de forskjellige kommunene, kommer det frem forhold nar det gjelder det lokale
folkestyrets oppfattede legitimitet som vil kunne fa konsekvenser for prosedyrene for
tildeling av tilskudd i Kristiansand kommune.

For det farste vil vi peke p& KS’ arbeide?® med & utvikle kjennetegnene ved godt lokal-
demokrati i fire standarder:

- palitelig styre,

- ansvarlig styre,

- borgerneert styre og

- effektivt styre.
Disse standardene avspeiler lokaldemokratiplattformen vedtatt av KS, sentrale dimen-
sjoner i Europaradets prosjekt om lokaldemokrati, samt viktige momenter fra den in-
ternasjonale faglitteraturen. | lys av dette forvaltningsrevisjonsprosjektets vektlegging
av tilskuddsregimets legitimitet, er szerlig det farste punktet, som tar for seg palitelig
styre, interessant. «Palitelig styre» forstds her pa fglgende mate:

Palitelig styre: Preges av likebehandling, politisk redelighet, respekt for spilleregler; i
sum bergrer spgrsmalene omkring denne standarden kommunepolitikkens allmenne
omdgmme.

Kontrollspgrsmal: Har innbyggerne tillit til at de behandles likt i forhold til de kommu-
nale beslutningsprosessene??’

Vi viser her til:

a) UiO - Institutt for statsvitenskap (2009): HYOR GODT ER LOKALDEMOKRATIET? Standarder og
malemetoder for innbyggernes og folkevalgtes erfaringer og oppfatninger. Dokumentasjonsrapport fra et
praveprosjekt

b) KS / Kommunal og regionaldepartementet (2010): HVORDAN FUNGERER LOKALDEMOKRA-
TIET? Kartlegging av innbyggernes og folkevalgtes erfaringer og oppfatninger. En sammenfattende
rapport basert pa 50 kommuner

% Se KS / KRD (2010), s. 5-6

%’ De gvrige tre punktene forstés pa falgende méte:
- Ansvarlig styre: Fremmer oversiktlig politikk og informerte borgere som grunnlag for borgernes kon-
troll med de folkevalgte.
Kontrollspgrsmal: Har innbyggerne tilstrekkelig informasjonsgrunnlag til a fare tilsyn med hvordan
folkevalgte skjotter sine verv?

- Borgernert styre: Stimulerer borgernes interesse for og engasjement i lokalpolitikken gjennom hgr-
ingskanaler og debatt- og deltakelsesmuligheter.
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Institutt for statsvitenskap ved UiO har pa oppdrag fra KS gjennomfgrt et prosjekt hvor
de dimensjonene som KS og KRD har utviklet operasjonaliseres i indikatorer som
man sgker a male. Prosjektet ble gjennomfart i 2009, og det det viser seg, til alt hell
for dette prosjektet, at Kristiansand kommune er en av seks kommuner som deltok i
prosjektet, og at datamaterialet som ligger til grunn for Kristiansand er solid: 400 inn-
byggere samt 51 av 53 bystyrerepresentanter ble intervjuet.

Revisjonen tar i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet for seg de tre mest relevante
figurene i rapporten®®, som alle er knyttet opp mot dimensjonen «pdlitelig styre»®.
Selv om det er klart at man ma ta forbehold nar man tolker bade
- det relative resultatet: hvilken virkning har det for resultatet at Kristiansand er
betydelig starre® enn de andre kommunene, og
- det «absolutte» resultatet: det er vanskelig a vite hvor mye man skal legge i
hvert enkelt avvik i forhold til det «ngytrale» nullpunktet (som vi tolker som en
«verken det ene eller det andre»-posisjon),
sa gir etter revisjonens skjgnn likevel de tre figurene et verdifullt gyeblikksbilde av i
hvilken grad oppfatningen er at Kristiansand kommune har et palitelig styre. Det er i
sa mate meningsfullt, pa tross av mulige feilkilder, & vurdere om kommunen kommer
godt, ngytralt eller darlig ut i denne undersgkelsen.

4.1.1 Innbyggeres oppfatning mht. likebehandling i Kristiansand (2009)

Figur 3.1 tar for seg innbyggernes oppfatninger og erfaringer nar det gjelder likebe-
handling, med utgangspunkt i falgende to formuleringer:

i. ..Her i kommunen er det seerinteresser som far gjennomslag, ikke innbygger-
nes fellesinteresser.

i. ..De som har gode personlige forbindelser i kommunen, far lettere ivaretatt sine
interesser.

Figur 3.1 viser at Kristiansand ligger betydelig over nullpunktet nar det gjelder i hvilken
grad innbyggerne oppfatter at saerinteresser far gjennomslag pa bekostning av felles-

Kontrollspgrsmal: Hvordan og hvor langt inndras borgerne i de kommunale beslutningsprosessene? Er
det etablert kanaler for & hgre og inndra borgerne i beslutningsprosessene?

- Effektivt styre: Folkevalgte har god styring, leverer resultater.
Kontrollspgrsmal: Er det ryddige forhold i den politiske styringen av administrasjonen? Leverer
kommunen resultater innbyggere og folkevalgte er tilfreds med?

%8 Se UiO (2009), s. 22, 23 0g 38

2% Revisjonen bemerker at gitt at det under «palitelighet» refereres til «kommunepolitikkens allmenne omdgm-
me», samtidig som datainnsamlingen er rettet mot innbyggere pé den ene siden, og folkevalgte pé den andre
siden, sa er det rimelig & legge til grunn at de tre figurene refererer til oppfatningen politiske prosesser snarere enn
til administrative prosesser. Samtidig er utsagnene det skal tas stilling til, slik de fremkommer i figurene, uklare
nar det gjelder presisering av forskjell mellom folkevalgte og administrasjon. Gitt at begrepsvaliditeten her i s&
mate ikke fremstar som sa god som man kunne gnske, ma det tas hgyde for at respondenter kan ha tatt utgangs-
punkt i hele kommunens virksomhet nar de har besvart spgrsmalene.

* Det er klart at de andre kommunene, det vil si Harstad (23 100 innbygger), Sgrum (14 200 innbyggere), Gjesdal
(9 200 innbyggere), Neergy (5 000 innbyggere) og Amot (4 300 innbyggere).
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interesser. P& dette sparsmalet er det betydelig variasjon blant kommunene, og Kristi-
ansand kommune kommer nest-darligst ut av de seks kommunene.

Pa spagrsmal om gode personlige forbindelser gjor det lettere a fa ivaretatt sine per-
sonlige interesser, kommer Kristiansand sveert darlig ut i forhold til nullpunktet. Videre
kommer Kristiansand nest darligst ut relativt sett, men samtidig er variasjonen noe
mindre hva angér dette spgrsmalet: alle kommunene kommer darlig ut her.

Dersom man knytter disse resultatene opp mot problematikken vedrgrende kommun-
ens tilskuddsregime, sa er det rimelig & legge til grunn falgende: jo starre andel av
midlene som fordeles uten at de er lyst ut pa en mate som gjar at alle kan konkurrere
om dem med utgangspunkt i fastlagte og kjente kriterier, jo stgrre er sannsynligheten
for at innbyggerne opplever at enkelte kommer bedre ut enn andre basert pa person-
lige forbindelser.

Figur 3.1
Pilirelig styre
LIKE- Her i kommunen er det serinteresser som far gjennomslag, ikke
BEHANDLING innbyzgernes fellesinteresser. (15)

Her i kommunen
er det seer- Gjesdal |
interesser som fir

gjennomslag, ikke sarum

innbyggernes E I Harstad
fellesinteresser E
(15) g I Gistiansand

W Amot

De som har gode
personlige B Ny
forbindelser i

kommunen, fir
lettere ivaretatt
sine interesser. POlverdier
(16)

-100 -5 o L0 100

De som har gode personlige forbindelser i kommunen, fir lettere
ivaretatt sine interesser. (16)

] Gjesdal
N sorum
[ Harstad
R fristiansand
N Amot
I M=oy

Kamimisine

-100 S50 o L0 100

POlverdier

Side 27 av 58



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Tilskuddsregimet i Kristiansand

4.1.2 Innbyggeres oppfatning mht. de folkevalgtes integritet (2009)

Figur 3.2 tar for seg innbyggernes oppfatning av de folkevalgtes integritet, med ut-
gangspunkt i disse formuleringene:

i. ...De folkevalgte her i kommunen setter (alltid) til side sine personlige interes-
ser nar de treffer politiske beslutninger.
ii. ...Herikommunen misbruker ikke de folkevalgte sin makt til personlig fordel.

Figur 3.2
Palitelig styre
DE FOLEKE- De folkevalgte her i kommunen setter (alitid) til side sine personlige
VALGTES interesser nér de treffer politizke beshutninger. (20)
INTEGRITET
De folkevalgte Giesclal [N
her i kommunen
setter (alltid) til serum I
side sine E Harstad [
personlige E
interesser nar de 3 kristiansand |
treffer politiske .
beslutninger. (20) Amot I
Her i kommunen Neeray B
misbruker ikke 100 &0 o tg 100
de folkevalgte sin
makt til personliz POl verdier
fordel. (21)
Her i kommunen misbrulker ikke de folkevalgte sin malkt til
personlig fordel. (21)
I Gjosdal
I oo
é M Harslad
ftz Bl kristiansand
Bl imot
I ey
-100 50 i} ) 100
POIverdier

Vi ser at Kristiansand kommer klart darligst ut av de 6 kommunene pa spgrsmalet om
de folkevalgte setter sine personlige interesser til side nar de treffer politiske
beslutninger. Samtidig er det klart at ogsa de andre kommunene kommer negativt ut
pa dette spgrsmalet.

Pa den annen side kommer Kristiansand nestbest ut pa spgrsmalet hvor man bes om

a bekrefte eller avkrefte utsagnet om at de folkevalgte ikke misbruker sin makt fil
personlig fordel.
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Hvordan skal man forstd disse to tilsynelatende motstridende resultatene? | lys av
problematikken knyttet til tilskuddsregime, kan en tolkning - og vi understreker at dette
er en tolkning - vaere at det fgrste spgrsmalet om personlige interesser kan knyttes
opp mot begrepet «kameraderi», jf. fotnote 10, mens det andre spgrsmalet er tettere
opp mot «korrupsjon / mislighet», jf. samme fotnote. | sa fall vil innbyggernes svar
kunne forstas dithen at man opplever sannsynligheten for korrupsjon som relativt liten,
mens kameraderi oppfattes & veere mer utbredt.

4.1.3 Folkevalgtes oppfatning mht. likebehandling i Kristiansand (2009)

Figur 3.3 tar for seg de folkevalgtes oppfatninger og erfaringer nar det gjelder likebe-
handling (mens figur 3.1, hvor utsagnene er de samme, altsa tar for seg innbygger-
nes).

Figur 3.3
Pilitelig styre
LIKE- ) ) Her i kommunen. ... er det s@rinteresser som far gjennomslag,
BEHANDLING ikke mnbyggernes fellesinteresser. (4al)
Her i kommunen
er det s@r-
: . Giesclal |
interesser som far
gjennomslag, ikke
innbygzernes % I Sgrum
fellesinteresser. E
(4al) = Harstad I
De som har gode
personlige - Kristiansant
forbindelser i
kommunen, far -100 500 a S0 100
lettere ivaretatt ]
sine interesser. POl verdier
(4b)
De som har gode personlige forbindelser i kommunen, far lettere
ivaretatt sine mteresser. (4b)
B Gicsdal

Bl o

E

E

_ Eristiansand
-100 -5 0 50 100
PIH e rfier

Det mest bemerkelsesverdige her er at mens de folkevalgte i to av de tre andre
kommunene mener at situasjonen er klart bedre enn innbyggerne mener nar det
gjelder i hvilken grad seerinteresser far gjiennomslag pa bekostning av fellesinteresser,
sa bekrefter faktisk de folkevalgte i Kristiansand innbyggernes oppfatning om at dette
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er tilfelle i en grad som i lys av lokaldemokratiske idealer synes a veere klart starre
enn gnskelig.

Det samme gjelder spgrsmalet om personlige forbindelser innebzerer at man lettere
far ivaretatt sine interesser: de folkevalgte bekrefter at dette i utstrakt grad synes &
veere tilfellet.

4.2 Innspill fra AGENDASs rapport om frivillighet og Frivillighets-
melding

4.2.1 AGENDASs rapport

AGENDA Utvikling & Utredning AS la i 2009 fram en rapport som skulle dokumentere
en kartlegging av samhandlingen mellom Kristiansand kommune og frivillig sektor.
Kartleggingen skulle veere et grunnlag for utvikling av kommunal politikk og samhand-
ling med frivillig sektor, og en egen melding om dette temaet som er planlagt utarbeid-
et i 2009.

Rapporten fra Agenda beskriver situasjonen nar det gjelder frivillighet generelt samt
kontakten mellom frivillige og kommunen spesielt. | tillegg presenterer rapporten for-
slag nar det gjelder den videre veien fremover. Pa den annen side dekker Agendas
rapport i liten grad problematikken i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet. Men selv om
problematikken knyttet til fornoldet mellom frivillighet p& den ene siden og erstatning
av kommunens tjenesteproduksjon og lov om offentlige anskaffelser og offentlig stotte
pa den andre siden er fravaerende i konsulentselskapets rapport, finner vi likevel
poenger som er verdt a ta med seg i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet. For det far-
ste merker vi oss at i sammendraget, nar innspill til hva som fungerer bra og forslag-
ene til forbedring skal oppsummeres, sa vises det i farste punkt til at

* Pkonomisk statte er viktig, flere vil ha mer og noen er opptatt av prinsippene for
statte.

Vi finner en tilsvarende formulering i en kort oppsummering under kapittel 4.3, som
omhandler gkonomisk stgtte:

Noen er opptatt av prinsippene for tildeling av midler og gnsker klarere prinsipper og
kriterier for tildeling.

Dette gnsket ma ses i sammenheng med et av innspillene fra dialogkonferansen som
ble arrangert i forbindelse med AGENDASs rapport, hvor gkonomisk stgtte var tema:

Den kommunale stgtten til trossamfunn fordeles etter prinsipper som er ukjente og
som trolig ikke er rettferdige. En idé kan veere at stgtten i starre grad ble fordelt etter
antall medlemmer.

Denne oppfatningen er konsistent med innbyggernes oppfatning av manglende like-
behandling i kommunen - en oppfatning som byens folkevalgte jo faktisk deler, jf. kap-
ittel 3.1.
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Videre neermer AGENDAS rapport seg problematikken i dette prosjektet nar det pekes
pa at

Noen av tilskuddene kan nds fra en egen side for kultursektoren som heter "mine
tilskudd”. For en bruker fremstar informasjonen som fragmentert, og det er ikke uten
videre opplagt hvor informasjon om de ulike tilskuddene er. Det er ogsa en utfordring
at nettsiden ikke omfatter informasjon om alle tilskuddsordningene.

Problemet her er at vi far inntrykk av at dette er et rent informasjonsproblem som kan
lzses ved & samle sammen og strukturere foreliggende informasjon. Denne forvalt-
ningsrevisjonsrapporten viser pa den annen side at problemet her er strukturelt, og at
det ma ses i sammenheng med kommunens «tonivamodell» for tildeling av kommu-
nale tilskudd, jf. kapittel 5.

4.2.2 Frivillighetsmelding for Kristiansand

Frivillighetsmeldingen for Kristiansand kommune fra mai 2010 tar blant annet ut-
gangspunkt i AGENDAs rapport. Det er forhold knyttet til gkonomisk stgtte som er
mest relevant i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet, og i sammendraget av frivillig-
hetsmeldingen, under Kap. 6 @konomisk stgtte, kan vi lese fglgende:

[...] Informasjon om de ulike ordningene er fragmentert og vanskelig tilgjengelig. Det
bar gjgres en gjennomgang av sektorenes rutiner for tildeling og rapportering. Sam-
tidig ber det utarbeides felles og enhetlig informasjon om stgtteordningene.

| kapittel 6.3 i Frivillighetsmeldingen kan vi lese at Kristiansand i perioden 2006-2007
deltok i et storbyforskningsprosjekt hvor hensikten var a kartlegge storbyenes politikk i
forhold til sivile eller frivillige sammenslutninger. Forskerne fant store variasjoner i
kommunens stgtteordninger. Her er det interessant & merke seg at det ble avdekket
at det var uklare tildelingskriterier for det som den gangen ble kalt med fleksible til-
taksmidler. Og ikke minst:

| tillegg vises det til at kommunens midler til frivillige i stor grad er bundet opp, men at
det ikke finnes kriterier for hva som gir fast plass pa budsjettet.(utheving i
Frivillighetsmeldingen)

Problematikken knyttet til det & fa egen post i budsjettet versus det a sake tilskudd
giennom kommunens tilskuddsordninger (det vi kan kalle kommunens «toniva-
modell») kommer vi tilbake til i kapittel 5.

| kommunene som deltok i storbyforskningsprosjektet var videre et gjennomgaende
trekk fraveeret av uttalte malsettinger for hva kommunene gnsket & oppna med
midlene som fordeles til frivillige organisasjoner, samt at stgtteordningene var uover-
siktlige og preget av mangel pa samordning. Forskerne konkluderte med at

[...] bdde kommuner og organisasjoner vil veere tjent med starre grad av oversiktlighet
og innsyn, fordi det vil gjgre det lettere 3 fa gye pa urimelige forskjeller i maten kom-
munen forholder seg til ulike grupper av organisasjoner.

Side 31 av 58



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Tilskuddsregimet i Kristiansand

Ifglge frivillighetsmeldingen var det imidlertid ikke bare forskerne som var av denne
oppfatningen; enda viktigere er det at ogsa flere av hgringsinstansene satte spgars-
malstegn ved likebehandlingen innenfor dagens tilskuddsregime:

Flere av hgringsinstansene etterlyser felles tilskuddspolicy. Noen opplever dagens til-
delingspraksis som en forfordeling av seerinteresser og sterke pressgrupper, og haper
en felles tilskuddspolicy bade kan gi stgrre likeverd mellom aktuelle sgkergrupper,
samt at det kan bli mer forutsigbart for sgkerne.

4.3 Revisjonens vurdering: potensial for a styrke tilskuddsregimets
legitimitet

Alt i alt er det indikasjoner pa at seerinteresser i Kristiansand kommune far gjennom-
slag pa en mate som ikke er optimal med tanke pa lokaldemokratiets legitimitet. En
giennom gang av Agendas rapport samt kommunens egen Frivillighetsmelding indike-
rer at dette gjelder ogsé innenfor kommunens tilskuddsregime. Som vi skal se, ma
dette etter revisjonens skjgnn ses i sammenheng med at en betydelig andel av til-
skuddene i Kristiansand ikke deles ut gjennom tilskuddsordninger som fordeles basert
pa en faglig vurdering med utgangspunkt i kjente retningslinjer.

Falgelig er det et betydelig potensial for & styrke legitimiteten til Kristiansand kommun-
ens tilskuddsregime.

Side 32 av 58



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Tilskuddsregimet i Kristiansand

5 P2: Fungerer kommunale tilskuddsordninger
tilfredsstillende?

Denne problemstillingen er i fgrste rekke knyttet opp mot den administrative hand-
teringen av reguleere tilskuddsordninger, det vil si tilskuddsordninger hvor midlene
lyses ut slik at det er mulig for alle & sgke og hvor sgknadene underlegges en faglig-
administrativ vurdering som tar utgangspunkt i retningslinjer som politikerne har ved-
tatt. | tillegg tar vi her for oss tilskuddsordninger hvor midler lyses ut og hvor det fore-
ligger kriterier for tildeling, men hvor innstilling utarbeides av jury hvor folkevalgte er i
flertall.

Vi vil her se neermere pa problemstilling 2 (P2), og vi spgr i s& mate:

ii. Fungerer kommunale tilskuddsordninger pa en tilfredsstillende mate?
Her tar vi for det farste for oss Helse- og sosialsektorens tilskuddsordning, hvor det i
vedtatt handlingsprogram 2012-15 er budsjettert med tildeling av 877 000 kr i 2012.

For det andre ser vi neermere pa Kultursektorens forskjellige tilskuddsordninger, hvor
det er budsjettert med tildeling av til sammen 4,4 millioner kr.

Det er her i tillegg naturlig & kommentere de resterende tildelingene pa drgye 52 milli-
oner kroner som gar gjennom kultursektoren.

5.1 Helse- og sosialsektorens tilskuddsordning - samlelegat
(977 000 kr i 2012)

5.1.1 Beskrivelse av tilskuddsordningen

Helse- og sosialsektorens tilskuddsordning til ideelle og sosiale organisasjoner ble i
2010 overfart til Kristiansand kommunes samlelegat. Tilskudd kan gis til ideelle, hum-
aniteere og sosiale foreninger, brukerorganisasjoner, institusjoner, selvhjelpsgrupper
og andre grupper som har sin virksomhet knyttet til helse- og sosialsektorens ansvars-
omrade. Dette innebeerer helsefremmende og sykdomsforebyggende arbeid, rusfore-
byggende arbeid, omsorgsarbeid, sosialt arbeid, diakonalt arbeid og ettervern.

Midlene som deles ut gjennom tilskuddsordningen har blitt utlyst i Feedrelandsvennen
og pa kommunens nettside. Sgknadsfrist er 01.03 hvert ar.

Pa kommunens nettportal finnes falgende retningslinjer for tildeling:

Malgruppe: De som kan sgke er ideelle, humaniteere og sosiale foreninger, brukerorg-
anisasjoner, institusjoner, selvhjelpsgrupper.

Kriterier/vilkar: For & komme i betraktning ma sgkeren ha aktiviteter i Kristiansand
kommune. Det gis tilskudd til vanlig drift og tilskudd til prosjekter. Frivillig innsats ma
veere et beerende element. Tilskudd gis etter en samlet skjgnnsmessig vurdering. Det
kommunale tilskuddet blir overfart til Kristiansand kommunes samlelegat og blir tildelt i
trad med legatets retningslinjer, som er sammenfallende med kommunens ovennevnte
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retningslinjer. Sgknad om tilskudd fremmes derfor pa sgknadsskjemaet for samle-
legatet, som finnes under legater, pa skjemasiden. Det leveres kun ett sgknadsskje-
ma.

Hva forventes av bruker: Innlevering av sgknad med ngdvendig beskrivelse av virk-
somheten og med ngdvendig dokumentasjon som beskrevet i sgknadsdokumentene,
herunder regnskap og budsjett. Dersom det er mottatt midler aret far, skal det komme
fram hvordan disse er disponert. Vi gjgr oppmerksom pa at manglende dokumentasjon
vil medfgre at sgknaden ikke blir behandlet.

| 2012 ble det mottatt 41 sgknader, og det ble sgkt totalt om i overkant av 3,7 mill. kr.
Kommunens utbetaling, basert pa innstilling fra Helse- og sosialdirektgren, var pa den
annen side pa 977 000 kr. (100 000 fra legat og 877 000 fra kommunal tilskuddsord-

ning).

5.1.2 Revisjonens kommentarer: noe lavt presisjonsniva pa retningslinjer

Revisjonens inntrykk er at Helse- og sosialsektorens tilskuddsordning fungerer godt
og etter hensikten.

Samtidig bemerker revisjonen at retningslinjene for Helse- og sosialsektorens til-
skuddsordning til ideelle og sosiale organisasjoner kunne hatt et noe hgyere presi-
sjonsniva. For det fgrste tyder var kontakt med andre kommuner pa at det er vanlig
med en overordnet formulering for ordningens formal, som i tillegg til en understreking
av at ordningen gjelder tiltak som kan bidra til gkt kvalitet og mangfold, tilrettelegge for
og stimulere til frivillig innsats, knytter tilskuddsordningen eksplisitt opp mot aktivitet
som bidrar til nytenking og utvikling i henhold til kommunens vedtatte mal og strate-
gier. En slik formulering mangler i dag.

Gitt at mange organisasjoner som mottar stgtte gjennom tilskudd fra Helse- og sosial-
sektoren leverer et mangfold av tjenester til kommunen, ville det videre veert ryddig a
ha skriftliggjort de viktigste kontraindikasjonene for tildeling av tilskudd gjennom
denne tilskuddsordningen, det vil si hva og hvem det ikke gis tilskudd til. Eksempler
pa dette kan veere

- virksomhet som er lovpalagt for kommunen

- virksomhet som er konkurranseutsatt

- organisasjoner, foreninger, stiftelser eller tiltak med forretningsmessig formal
eller kommersiell karakter,

- enkeltpersoner

- spkere som ikke har brukt tilskudd tildelt tidligere ar etter forutsetningene i
denne forskrift og/eller tilsagnsbrev

Dagens organisering, som altsa innebaerer at Helse- og sosialsektorens tilskudds-
ordning til ideelle og sosiale organisasjoner er overfgrt til Kristiansand kommunes
samlelegat, kan imidlertid, s& vidt revisjonen kan se, gjagre det vanskelig & fa opp-
datert retningslinjene. Grunnen er at dette vil kreve vedtektsendringer i samlelegatet,
noe som ifalge kommunen erfaringsmessig er en meget omfattende prosess.
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5.2 Kultursektorens forskjellige tilskuddsordninger (4,4 mill. kr i
2012)

5.2.1 De forskjellige tilskuddsordningene i kultursektoren

Kulturdirektgren har oversendt en oversikt over kultursektorens tilskuddsordninger i
2012. | tillegg har revisjonen mottatt en oversikt, som ogsa skal vaere tilgjengelig pa
nettet via kommuneportalen, over retningslinjer for de forskjellige tilskuddsordningene.
Nedenfor kommenteres handteringen av de forskjellige ordningene:

1. Kunstnerstipend, kr 140 000. Sgknadsfrist 1.10 hvert ar. Vedtas av kulturstyret.

Det foreligger retningslinjer for Kristiansand kommunes kunstnerstipend som ble ved-
tatt i 1999. Retningslinjenes alder tilsier isolert sett at det na er pa tide med en gjen-
nomgang av disse retningslinjene. Samtidig bemerker revisjonen at de gjeldende ret-
ningslinjene innholdsmessig fremstar som solide og presise, og at nettopp dette kan
vaere grunnen til at behovet for oppdatering ikke oppleves som presserende.

Generelt bgr som nevnt retningslinjer for tildeling av tilskudd ogsa inneholde kontra-
indikasjoner, det vil si presiseringer og eksempler pa hva det ikke gis tilskudd (sti-
pend) til. Retningslinjene for tildeling av kommunens kunstnerstipend inneholder ikke
kontraindikasjoner, men i dette konkrete tilfellet er retningslinjene sa konkrete nar det
gjelder hva det gis statte til, at dette kan forsvares.

2. Tilskudd til kunst- og kulturformal, kr 1,1 mill. kr. Sgknadsfrister 15.1 og 15.8.
Egne retningslinjer vedtatt av kulturstyret. Mesteparten tildeles administrativt, men
store sgknader/tilskudd vedtas av kulturstyret.

Kulturdirektgren omtaler denne tilskuddsordningen som «hovedtilskuddsordningen» i
kultursektoren og peker pa at det er denne ordningen som er mest apen. Det fore-
ligger rundt regnet 100 sagknader hvert halvar. Om lag 60 pst. av sgknadene innvilges
med et eller annet belgp, mens rundt 40 pst. av sgknadene avslas.

Kulturstyret vedtok i 2010, etter en evaluering av denne tilskuddsordningen, at den
skal opprettholdes i sin eksisterende form. De vedtatte retningslinjene inneholder for-
mal, hva og hvem det kan gis tilskudd til, kontraindikasjoner (hva og hvem det ikke gis
tilskudd til), krav til sgknad, informasjon om saksbehandling samt krav til mottaker av
tilskudd. Sgknader hvor tiltakets totalbudsjett er 500 000 kr eller mer skal behandles
av kulturstyret. For andre sgknader har kulturdirektgren myndighet til & innvilge til-
skudd péa opptil 50 000 kr.

Det er verdt & merke seg at det i formuleringen av tilskuddsordningens formal under-
strekes at tilskuddsordningen skal medvirke til & oppna Kristiansand kommunes kul-
turpolitiske malsettinger, jf. plandokumenter vedtatt i Bystyret. Dette er etter revisjon-
ens skjgnn en hensiktsmessig og rimelig forutsetning for tildeling av tilskudd.

3. Satsing pa rytmisk musikk, kr 943 000. Forvaltes av Sgrf kompetansesenter
etter retningslinjer vedtatt av kulturstyret. Eget tildelingsutvalg.
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Det foreligger et relativt omfattende sett med retningslinjer for fordeling av tilskudd til
rytmisk musikk. Eksempelvis inneholder retningslinjer for arrangement- og turnéstgtte
(a) formal, (b) hva og hvem det kan gis tilskudd til, (c) kontraindikasjoner (hva og
hvem det ikke kan gis tilskudd til), (d) krav til sgknad, (e) informasjon om saksbe-
handling samt (f) krav til mottaker av tilskudd.

4. Driftsstgtte barne- og ungdomsorganisasjoner, kr 1,165 mill. Sgknadsfrist 1.4.
Fordeles matematisk etter kriterier vedtatt av kulturstyret. Behandles i kulturstyret i
juni.

Vi velger & gjengi settet med kriterier for dette tilskuddet nedenfor, fordi dette er et
godt eksempel pa en tilskuddsordning som er &pen for alle og hvor politikerne har
vedtatt objektive kriterier som medfarer stor grad av likebehandling av sgknadene
som kommer inn:

Driftsstatten skal dekke deler av organisasjonenes utgifter til drift.
- har minst 15 medlemmer under 20 ar
- minst 60 pst. av alle medlemmene er under 20 ar
- eller for store foreninger som har 50 (eller flere) betalende medlemmer under
20 ar
- har medlemskontingent pa minst kr 200 per ar
- har eget styre og regnskap / arsrapport.
- organisasjonen skal ha eksistert i minimum 1 ar
- organisasjonen skal ha minimum 15 mgter / samlinger pr. ar

For organisasjoner over en viss stgrrelse gis et "administrasjonstillegg” etter falgende
beregninger:
Antall medlemmer | Poeng

50 - 100 15
101 - 150 30
151 - 300 45
over 300 60

Alle godkjente organisasjoner som oppfyller kriteriene kan fa tilskudd. Tilskuddets star-
relse avhenger av organisasjonens aktivitet forrige ar og antall medlemmer under 20
ar pr. 31.12. siste driftsar. Variasjoner i kommunale budsjettrammer og antall sgkere
kan gi variasjoner i tilskuddets starrelse fra ar til ar.

Revisjonen bemerker her at i forbindelse med Trondheim kommunes gjennomgang av
tilskuddsordningene foreslar rdadmannen at det i tillegg bar gjgres en skjgnnsmessig
vurdering i lys av organisasjonens aktiviteter, da inntrykket i Trondheim er at antall
medlemmer ikke ngdvendigvis gjenspeiles i organisasjonenes aktivitetsniva. Selv om
beregning av tilskudd basert pa antall medlemmer medfgrer stor grad av forutsigbar-
het for organisasjonene, mener radmannen i Trondheim at denne typen tilskuddsord-
ning ogsa bar ta hensyn til parametre som aktivitetsniva og type aktivitet. Dette vil i s&
fall fare til en noe mindre mekanisk rutine for tildeling av tilskudd.
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5. Oppstarts-/oppleeringsstgtte til barne- og ungdomsorganisasjoner, kr 65 000.
Ingen sgknadsfrist. Tildeles administrativt.

6. Private grendehus, kr 105 000, sgknadsfrist 1.4. Vedtas av kulturstyret i juni.

7. Tilskudd til aktiviteter for funksjonshemmede barn og unge, kr 150 000. Ingen
sgknadsfrist. Tildeles administrativt.

8. Tilskudd til korps og orkester, kr 800 000. Sgknadsfrist 1.4. Vedtas av kultur-
styret i juni.

For tilskuddsordningene i punkt 5 - 9 foreligger det tilsvarende retningslinjer. Disse er
tilgjengelige p& kommunens nettportal®.

9. Kulturstyrets tilleggsbevilgningskonto, kr 200 000. Kan brukes til & gi tilskudd.
All bruk vedtas av kulturstyret etter innstilling fra kulturdirektaren.

Kulturstyret har en tilleggsbevilgningskonto som ifglge retningslinjer skal benyttes til &
- toppfinansiere prosjekter i regi av sektorens egne enheter
- gi ekstratilskudd til organisasjoner og institusjoner med egen post i budsjettet
- imatekomme klager pa avslag
- gitilskudd til aktiviteter som ikke omfattes av eksisterende tilskuddsordninger
pa Kultursektorens budsjett.

10. Fleksible tiltaksmidler/naermiljgaktiviteter i bydelene (barn og unge). Ingen
sgknadsfrist. Tildeles administrativt.

5.2.2 Revisjonens oppsummering av status for tilskuddsordninger i
kultursektoren
De 4,4 millioner kronene som kultursektoren administrerer gjennom tilskuddsordn-

inger lyses ut pa forskjellige mater og tidspunkt, noe som innebaerer at alle i prinsippet
har mulighet til & konkurrere om midlene.

Oppsummert er revisjonens inntrykk at Kultursektoren handterer tilskuddsordningene
pa en god mate.

5.3 Naermere om kultursektorens resterende tildelinger (dragye 52
mill. kr i 2012)

5.3.1 Saksbehandling for tilskudd som fordeles over egen budsjettpost

Tilskuddene som fordeles over egen post pa budsjettet lyses ikke ut i pressen eller pa
kommunens nettsider. Alle potensielle mottakere av disse kommunale tilskuddene har
i s& mate ikke mulighet til & konkurrere om midlene pa likefot med de som har kommet

31 Se hitp://www.kristiansand.kommune.no/no/ressurser/TMCore/emneord/Kulturmidler/
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i en posisjon hvor de mottar faste tilskudd over egen post pa budsjettet. Som vi skal
se nedenfor, er det imidlertid klart at tilskuddene som fordeles over egen post pa bud-
sjettet er av forskjellig karakter, men felles for dem er fglgende rutiner, som knyttes
opp mot et sakalt arshjul i kultursektoren:

I mars sendes det ut likelydende brev til mottakere av tilskudd fra egen post. Brevene
inneholder informasjon om:
- sgknadsfrist, som er 1. mai
- krav til vedlegg (arsmelding, og revidert regnskap for foregaende ar, samt
budsjett/ handlingsplan for kommende ar)
- saksgang
- eventuelle andre krav til sgknaden
- at spesielle behov skal angis (eventuelt gnske om gkt tilskudd utover generell
prisstigning ma begrunnes)
- hvilken annen informasjon som ma oppgis (e-postadresse, kontonummer etc.)

| mai lager administrasjonen sa en liste over innkomne sgknader, med korte, skriftlige
begrunnelser for forslag til prioriteringer. Pa fagmeate i juni draftes det hvilke sgknader
som skal prioriteres og fremmes overfor rddmannen. | november orienteres sgkerne
om radmannens forslag. Budsjettvedtak gjares av Bystyret i desember, og farste kvar-
talsvise utbetaling gjgres i januar for tilskudd over 800 000 kr, mens de under 800 000
kr utbetales i sin helhet i januar.

Det er klart at tilskuddene som fordeles over egne poster pa budsjettet er bundet opp,
og de representerer i s& mate ikke noe gkonomisk handlerom for kultursektoren gjen-
nom aret.

5.3.2 Tilskudd knyttet opp mot avtaler med staten (26,6 mill. kr i 2012)

Av de 56,2 mill. kr som ble fordelt i tilskudd over kultursektorens budsjett i 2012, kan
hele 26,6 mill. kr knyttes opp mot avtaler med staten. Disse midlene er fordelt pa fire
starre tilskudd:

Etter avtale med Staten

Sgrlandets Kunstmuseum 2 700 000 2784 000
Kristiansand Symfoniorkester 12 237 000 14 793 000
QOpera Sgr 1004 000 1458 000
Agder Teater 4 354 000 7 599 000

Gitt at Kristiansand kommune gnsker & dra nytte av statlige midler, synes det & veere
lite kontroversielt at de aktuelle institusjonene mottar tilskudd over egen post pa kom-
munens budsijett.

%2 Det vil si 4,4 millioner kr., jf. kapittel 5.2 + 51,8 millioner kr., jf. kapittel 5.3
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5.3.3 Resterende tilskudd: «Tonivamodell» for potensielle tilskuddsmot-
takere i Kristiansand

Det gjenstar na i overkant av 25 mill. kr som i 2012 ble fordelt over egen post i kultur-
sektorens budsjett. Det viser seg at det ikke er lett a karakterisere og kategorisere
disse forskjellige tilskuddene, som gjelder alt fra virksomheten til en sentral og profe-
sjonell kulturinstitusjon som Kilden, til helgearrangementer. Det kan imidlertid vaere
opplysende & nevne at dersom man trekker fra de 3 klart starste tilskuddene, det vil si

Budsjett 2011 Budsjett 2012
Kilden kulturhusvirksomhet 4 370 000 6 851 000
Agder naturmuseum og botaniske hage 2 595 000 2 630 000
Vest-Agder-museet (inkl. Kanonmuseet) 2910 000 3 580 000

sa star vi igjen med om lag 12 mill. kr. fordelt pa& rundt regnet 45 organisasjoner / for-
mal. Det er klart at mange av de organisasjonene / formalene som mottar disse mid-
lene over egen post i budsjettet ikke skiller seg vesentlig fra andre organisasjoner /
formal som ma konkurrere om langt mindre belgp gjennom kultursektorens tilskudds-
ordninger. Legger vi til grunn de prinsippene som ble skissert i revisjonskriteriene,
hvor seerlig likebehandling star sterkt, er det falgelig klart at potensielle mottakere av
tilskudd pa kulturomradet i Kristiansand kommune forholder seg til to forskjellige til-
skuddsregimer - til en «tonivamodell»:

- «A-laget», de som er «innenfor», har egen post p& budsjettet. Selv om det er
misvisende a si at disse organisasjonene ikke ma sgke hvert ar om fornyet til-
skudd, jf. gjennomgang av rutiner over, er det klart dersom man farst har fatt
en egen post pa kulturbudsjettet (og denne ikke eksplisitt er tidsavgrenset), sa
er man i klart bedre posisjon enn

- «B-laget», de som er «utenfor», som konkurrerer om snaue 4,4 mill. kr gjen-
nom kultursektorens tilskuddsordninger, jf. kapittel 5.2.

Det er her klart at organisasjoner, arrangementer, tiltak etc. som kulturfaglig sett har
omtrent identisk aktivitetsniva og kvalitet pa det som tilbys, kan ende opp med a bl
behandlet ulikt, avhengig av om de tilhgrer kommunens A-lag eller B-lag. P& den ene
siden kan det pekes pa at listen over organisasjoner med egen post kan knyttes opp
mot historikk og tradisjoner: De internasjonale kirkefestspillene har eksempelvis hatt
en lang historie i Kristiansand. Samtidig er det klart at alle gnsker & bli en del av
kommunens A-lag, med egen post pa budsjettet - og det er mange av tilskuddsmot-
takerne med egen post som har kort fartstid. Det er fglgelig i denne fasen at spars-
malet om & motta tilskudd uten at det foreligger sgknad er aktuelt: Mens det som sagt
er misvisende & si at det deles ut over 50 mill. kr i kultursektoren uten at det foreligger
sgknad, sa viser det seqg at det er flere eksempler (revisjonen har her kun tatt for seg
de tre seneste arene) pa at Bystyret i budsjettbehandlingen velger a gi tilskudd over
egen post pa kulturbudsijettet, enten fast eller for en tidsavgrenset periode, uten at
administrasjonen har blitt forelagt noen sgknad:

Ved budsjettbehandlingen i desember 2009 (handlingsprogrammet for 2010-2013)
vedtok Bystyret pa kulturbudsjettet
- et tilskudd pa kr 200 000 i 2010 og kr 300 000 i 2011 til Sendagsskolene i byen
uten at kulturadministrasjonen hadde registrert noen sgknad om dette.
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- et etableringstilskudd pa kr 100 000 i 2010 til «Haugeinstituttet» uten at kultur-
administrasjonen hadde registrert noen sgknad om dette.

Ved budsjettbehandlingen i desember 2010 (handlingsprogrammet for 2011-2014)
vedtok Bystyret pa kulturbudsjettet
- et tilskudd pa kr 210 000 i hhv. 2011 og 2012 til «Ungdom sammen for byen»
uten at kulturadministrasjonen hadde registrert noen sgknad om dette.

Ved budsjettbehandlingen i desember 2011 (handlingsprogrammet for 2012-2015)
vedtok Bystyret pa kulturbudsjettet
- et tilskudd pa kr 25 000 (kun for 2012) til festivalen «@ygospel» uten at kultur-
administrasjonen hadde registrert noen sgknad om dette.
- et fast arlig tilskudd til Terrengkarusellen pa kr 100 000 uten at kulturadmini-
strasjonen hadde registrert noen sgknad om dette.

Denne problemstillingen er ogsa relevant, om enn i en noe annen form, nar det gjel-
der tilskudd til organisasjoner som har kommet i en posisjon hvor de mottar tilskudd
over egen post pa budsjettet: det synes som om enkelte organisasjoner har blitt bevil-
get et hayere tilskuddsbelgp enn det som har blitt foreslatt i radmannens budsjett-
forslag, jf. kapittel 6.1.

5.4 Revisjonens vurdering: for mange tilskudd over egen budsjett-
post

Pa denne bakgrunnen ma vi konkludere med at kommunens mate a handtere til-
skuddene i kultursektoren p&, med en stor andel tildelinger utenfor ordineere tilskudds-
ordninger, innbyr til at tilskuddsmottakere bruker ressurser pa lobbyvirksomhet. Tend-
ensen er da ogsa at listen over tilskuddsmottakere med egen budsjettpost blir stadig
lengre. Det er videre apenbart at organisasjoner med godt utbygd kontaktnett innenfor
et slikt tilskuddsregime vil ha starre mulighet for & fA kommunal stgtte enn organisa-
sjoner som mangler dette kontaktnettet - selv om realiteten var at en faglig vurdering
av respektive sgknader matte konkludere med at sgknadene kulturfaglig sett var like-
verdige.

Etter revisjonens skjgnn, gitt det prinsipielle utgangspunkt som er skissert i kapittel 2
om revisjonskriterier, er listen over organisasjoner med egen post pa kulturbudsjettet
for lang. En klart stgrre andel av tilskuddsmidlene bgr fordeles gjennom tilskudds-
ordninger som er apne for alle og hvor tildelingskriteriene er kjent pa forhand. Det vil
folgelig styrke tilskuddsregimets lokaldemokratiske legitimitet dersom denne listen blir
betydelig kortere. | kapittel 5.2 s& vi at en modell hvor de folkevalgte utarbeider ret-
ningslinjer for tildelingen av tilskudd synes a fungere meget godt for tilskuddsord-
ningene i Kultursektoren. Det er i s mate sa vidt revisjonen kan se ingenting til hinder
for at en betydelig del av tilskuddene som tildeles over fast post i kultursektoren over-
fares til tilskuddsordninger. Det er etter revisjonens skjgnn kun nar det gjelder de
store, tunge institusjonene at det synes rimelig at tilskudd fordeles over fast post pa
budsjettet. Grad av avtalefesting av samarbeidet kan ogsa vaere en indikator her.
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Et av forslagene som har blitt vedtatt i Trondheim i forbindelse med kommunens
giennomgang av tilskuddsordningene, er ogsa verdt & nevne her. Forslaget gjelder
tidsavgrensing i forbindelse med det & ha fast post i budsjettet:

Forslag om tidsavgrensing 3-5 ar for tilskuddsmottakere pa egen budsjettpost (*fast
post”).

Hovedinnvendingene gar her pa hvor lang perioden for tilskudd bgr veere. Flere pa-
peker at denne bgr vaere naermere 5 enn 3 ar, med tanke pa at det kreves tid for &
utvikle og tilpasse de ulike prosjekteneltiltakene. Det papekes ogsa at det bar veere
tett dialog underveis i et slikt tidslap.

Radmannens vurdering: Radmannen ser at det i mange tilfeller kan veere aktuelt med
en tilskuddsperiode pa 5 ar. Samtidig kan det ogsa veere aktuelt med en kortere peri-
ode for andre. Det vil uansett veere behov for en kontinuerlig dialog med tilskuddsmot-
takerne.

Konklusjon: Radmannen opprettholder sitt forslag om en tidsavgrenset periode pa 3-5
ar, noe som imgtekommer bade de innvendinger som har kommet angaende dette, og
behov for fleksibilitet med tanke pa fastsettelse av varigheten for denne type tilskudd.

Avslutningsvis bemerker revisjonen at vi oppfatter at kommunen har rimelig kontroll
med bruken av tilskudd fra kultursektoren. Det er eksempler pa at kommunen har fatt
tilbakebetalt midler, bade fordi kommunen selv har funnet ut at arrangementer rent
faktisk ikke ble dimensjonert i trdd med sagknaden, eller fordi mottaker av tilskudd selv
har gjort kommunen oppmerksom pa dette. Det bemerkes videre at det i Kultur-
sektoren synes & vaere bevissthet om lov om offentlige anskaffelser, og sektoren har
sekt rad hos kommuneadvokaten der hvor de har veert usikre pa i hvilken grad
konkrete saker kommer inn under dette regelverket.
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6 P3: Handtering av tilskudd i Helse- og sosial-
sektoren

De mest kompliserte problemstillingene i dette forvaltningsrevisjonsprosjektet om-
handler tilskuddene i Helse- og sosialsektoren.

6.1 Tilskudd i Helse- og sosialsektoren tildelt uten administrativ be-
handling

| lys av revisjonskriteriene tar vi utgangspunkt i normen om at tilskudd bgr deles ut pa
bakgrunn av apne sgknadsprosesser hvor alle har mulighet til & sgke og hvor sgk-
nader blir vurdert i lys av kjente kriterier. Som vi tidligere har sett, s har Helse- og
sosialsektoren en tilskuddsordning hvor det fordeles i underkant av 1 million kr. P&
den annen side ser vi i handlingsprogrammet 2012-15 at det i tillegg ble delt ut rundt
25% millioner kr. i tilskudd over Helse- og sosialsektorens budsjett, uten at det er klart
hvordan frivillige organisasjoner skal forholde seg for & fa tilgang til disse midlene.

Dette innebaerer, analogt med diskusjonen i forbindelse med kultursektorens tilskudd,
at Kristiansand kommunes tilskuddsmottakere er delt inn i et A-lag og et B-lag. | tillegg
er det klart at dersom tilskudd fordeles i budsjettbehandlingen uten at administrasjon-
en kjenner grunnlaget for disse tildelingene, sa er administrasjonens grunnlag for &
falge opp og vurdere i hvilken grad midlene brukes i tradd med intensjonen, sviktende.
| et kontrollperspektiv er dette apenbart problematisk, og det er denne typen tildeling
Transparency International, pa generelt grunnlag advarer mot fordi man lettere kom-
mer i en sarbar posisjon i forhold til det & tildele penger «etter kjennskap og venn-
skap», jf. innledning.

Som for kultursektoren, har revisjonen bedt om en oversikt over tilskudd som har blitt
tildelt politisk, uten at administrasjonen har behandlet eller har kjennskap til at det
foreligger noen sgknad. Det ble bedt om at det i Helse- og sosialsektoren kun ble tatt
utgangspunkt i tildelinger de 3 siste arene.

- Shalam fikk, under tittelen «akutt hjelp rusomsorgstilbud - ett ar», et tilskudd pa
1000 000 kr. i HP 2012. Det foreligger ingen avtale i forbindelse med til-
skuddet. | forbindelse med revisjonens gjennomgang har det imidlertid vist seg
at det likevel forela en sgknad, stilet til Kristiansand kommune v/varaordfarer. |
sgknaden, som ikke ble videreformidlet til administrasjonen, ber Shalam «om
en statte pa 500.000 kr. - som ngdhjelp». Videre bes det om en gkning av stat-
ten i kommende ars budsjett, for a fa mer forutsigbarhet.

- Salem fikk, under tittelen «samlivskurs - ett ar», et tilskudd pa 75 000 kr. i HP
2012 uten at administrasjonen kjenner til at det foreligger sgknad om dette.

% Dette tallet vil imidlertid, som vi skal se, vare lavere etter at man har korrigert for poster som allerede har veert
gjennom anbudskonkurranse (og som i sd mate allerede ma betegnes som kjgp) samt for poster som ma gjennom
anbudskonkurranse i henhold til Lov om offentlige anskaffelser (LOA). Det er likevel uansett klart at det synes &
veere et betydelig misforhold i Kristiansand kommune mellom midler som deles ut etter en &pen prosess pa den
ene siden, og midler som fordeles over budsjettposter pd den andre siden, jf. det avsluttende kapittelet om
anbefalinger og vurderinger.
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- Frikirken fikk, under tittelen «samlivskurs - ett ar», et tilskudd pa 50 000 kr. i HP
2012 uten at administrasjonen kjenner til at det foreligger sgknad om dette.

- Filadelfia omsorgssenter fikk, under tittelen «ettervernsprosjekt», et tilskudd pa
250 000 kr i HP 2012. Tilskuddet ble bevilget farste gang i HP 2010, da som
engangsbevilgning, men fra 2012 er tilskuddet fast.

- Frelsesarmeen fikk, under tittelen «<Home start», et tilskudd pa 400 000 kr. i HP
2012. Det legges opp til en viderefaring av dette tilskuddet, og det ma fglgelig
karakteriseres som fast.

- God helgestart DNT fikk i HP 2012 en engangsbevilgning pa 50 000 kr.

- Alene foreldre foreningen tur fikk i HP 2012 en engangsbevilgning pa 50 000
kr.

- ’Sammen om ngden” SON —senteret fikk, under tittelen «Fra mat til mestring -
et ar», en engangsbevilgning pa 55 000 kr. i HP 2012

- | tillegg er det her relevant a nevne at Filadelfia omsorgssenter i 2007 fikk poli-
tiske tildelte tilleggsbevilgninger pa 400 000 kr. i HP 2007, pa 600 000 kr. i HP
2010 og pa 400 000 kr. i HP 2012. Alle tilleggsbevilgningene har blitt viderefart,
noe som innebeerer at det opprinnelige driftstilskuddet pa 443 000 kr. i 2004
har gkt til 2 020 000 kr. i HP 2012.

6.2 Hvilke tilskudd i HS kommer inn under lov om offentlige anskaf-
felser (LOA)?

6.2.1 Tilskudd som gar til virksomhet som erstatter kommunal
tienesteproduksjon

Som vi sa i revisjonskriteriene i kapittel 3.3, s& kommer virksomhet som erstatter lov-
palagt kommunal tjenesteproduksjon inn under LOA (i motsetning til virksomhet som
supplerer kommunal tjenesteproduksjon). Dette ma, sa vidt revisjonen kan se, gjelde
alle tjenester som av frivillige organisasjoner stilles til disposisjon til brukere som
kommunen ellers ville hatt plikt til & gi et eller annet tiloud. Det betyr at lovpalagt
kommunal tjenesteproduksjon erstattes ogsa der hvor kommunen ikke ville veere
forpliktet til & gi et tilbud som er identisk med den tjenesten som produseres i frivillig
sektor. Det mest aktuelle eksempelet for Kristiansand kommune er fglgende: |
motsetning til det som er tilfellet hva angar krisesenter, s& er kommunen ikke
lovpdlagt & drive institusjoner som tilbyr dggnplasser til rusmisbrukere eksempelvis
knyttet opp mot ventetiden i forbindelse med tverrfaglig spesialisert behandling (TSB).
Pa den annen side er kommunen forpliktet til & gi hver enkelt rusmisbruker et
forsvarlig tilbud som er tilpasset den enkelte brukerens behov. Fglgelig er det klart at
selv om kommunen ikke ngdvendigvis ville vaere forpliktet til & tilby dagnplass til en
rusmisbruker som har fatt dette tilbudet gjennom kommunens samarbeid med frivillig
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sektor, sa vil kommunen veere forpliktet til a tilby den nevnte rusmisbrukeren et egnet
tilbud.

| lys av revisjonskriteriene i kapittel 3.3 legger vi altsa til grunn at lovpalagt tjeneste-
produksjon som kommunen ikke selv leverer i egenregi, skal handteres i trad med
LOA. Dette gjelder sa vidt revisjonen kan se

- kjgp av dggnplasser fra Shalam
- Kkjgp av dggnplasser fra Filadelfia omsorgssenter
- kjgp av dggnplasser fra Bla Kors-internatet

Dersom kommunen viderefgrer disse kjgpene, sa ma det etter revisjonens skjgnn
giennomfgres anbudsrunde hvor utgangspunktet er at lov og ikke minst forskrift om
offentlige anskaffelser (FOA) ma hensyntas.

Revisjonen bemerker at kommunen har gjennomfgrt anbudsrunde i trad med LOA i
forbindelse med kommunens krisesenter (oppgis som tilskudd pa 5275000 kr. i
2012) samt drift av Natthjemmet i regi av Kirkens bymisjon (oppgis som tilskudd pa
3818 000 kr. i 2012). Falgelig bar disse postene, som er reguleere kjgp, fiernes fra
listen over kommunale tilskudd.

6.3 Hvainnebaerer det at kommunen kjgper lovpalagte tjenester av
private tilbydere?

6.3.1 Beslutning om hvem som skal levere tjeneste flyttes fra folkevalgte
til administrasjon

For det farste er det klart at nar en tjeneste som tidligere har blitt finansiert gjennom
kommunens tilskuddsregime kategoriseres som et kjgp, og i s& mate kommer inn
under lov og forskrift om offentlige anskaffelser, sa blir valg av leverandgr, med
utgangspunkt i konkurransegrunnlag og pa forhand fastlagte prosedyrekrav, et
administrativt forehavende. Utgangspunktet er de nevnte kravene i LOA § 5 til
likebehandling, forutsigbarhet, gjennomsiktighet / apenhet og etterpravbarhet i an-
budsprosessen.

6.3.2 Formalisering / juridifisering innebeerer nytt regime: tilsyn og for-
valtningsrevisjon

Nar en lovpalagt kommunal tjeneste kjgpes, og i sa mate erstattes i markedet, er det
klart at avtalen med den private aktgren ma formaliseres og juridifiseres pa en annen
mate enn tilfellet er nar frivillige aktarer gis tilskudd til tiltak som supplerer kommunens
tilbud, uten at det i nevneverdig grad stilles betingelser for anvendelsen av midlene.
Nar lovpalagt kommunal virksomhet kjgpes i markedet, ma det, blant annet med
hensyn til brukeres rettssikkerhet, opprettes en gjensidig bebyrdende kontrakt hvor
det stilles krav til tienesten som leveres blant annet nar det gjelder kvalitet, kvantitet,
personalkompetanse, resultater, faglig metodikk, dokumentasjon, rapportering samatr-
beid med andre frivillige eller kommunale virksomheter, etc. Slik vil kommunen selv ha

Side 44 av 58



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Tilskuddsregimet i Kristiansand

et grunnlag for & falge opp tjenesten og for & kunne sanksjonere eventuell uhensikts-
messig eller kritikkverdig tjenesteutgvelse.

Videre er det slik at lovpalagt kommunal virksomhet er underlagt offentlige tilsyns-
myndigheter. Eksempelvis skal Fylkesmannen blant annet se til at den nasjonale hel-
sepolitikken blir fulgt opp i kommunene samt se til at innbyggerne og andre far den
rettssikkerheten de har krav pa etter regelverket for den enkelte helsetjenesten.
Videre behandler Fylkesmannen klager og farer tilsyn med helsetjenester og helse-
personell. Ogs& kommunerevisjonen spiller, giennom sine forvaltningsrevisjoner, en
rolle nar det gjelder kontroll med kommunens lovpalagte oppgaver. Det er klart at i
tillegg til kommunens egen internkontroll, vil private aktgrer som produserer helsetjen-
ester som kommunen er lovpalagt a tilby, matte forholde seg til innsyn og tilsyn fra
offentlige myndigheter.

6.3.3 Konkurranseutsetting der deler av virksomheten har blitt drevet
med frivillig arbeid

Det er klart at nar kommunen skal kjgpe en tjeneste i markedet som erstatter prod-
uksjon av en kommunal, lovpalagt tjeneste i egenregi, sa kan kommunen i utgangs-
punktet kun inng& en gjensidig bebyrdende og tidsavgrenset kontrakt som gjelder full-
finansierte tjenester. | en slik kontrakt ma leverandgren forplikte seg til & levere en
tieneste som fyller gitte krav nar det gjelder kvalitet og kvantitet etc., jf. forrige avsnitt.
Det er i s mate apenbart problematisk a kontraktsfeste at frivillig arbeid skal ligge til
grunn for produksjon av en lovpalagt tjeneste, idet kommunen ikke kan basere seg pa
at en lovpalagt tieneste leveres «p& dugnad». Beskrivelsen av frivillig arbeid i Frivillig-
hetsmeldingens sammendrag illustrerer dette:

Kap. 5. Politiske mal

Frivillig og offentlig sektor har grunnleggende forskjellige roller og ansvar. Frivillige skal
farst og fremst vaere tro mot sitt formal, ikke kommunen. Det sies at "Frivillighet lever
av lyst, og degr av tvang”. [...]

Det er ingen tvil om at tvangselementet - plikten til & levere tjenesten dag ut og dag
inn - vil veere helt sentral nar en lovpalagt kommunal tjeneste legges ut pa anbud.
Samtidig er det klart at frivillighet som supplement, i tillegg til kravene som falger i for-
bindelse med produksjonen av den lovpalagte tjenesten, vil vaere en styrke.

6.3.4 Innhold mht. kommunens lovpalagte tjenester: livssynsngytral
innretning

Kristiansand kommunes samarbeid med frivillig sektor nar det gjelder rusomsorg
handler utelukkende om organisasjoner med en religigs innretning. | utgangspunktet
skal samarbeidet med frivillig sektor bidra til mangfold, til at brukerne far et bredt
spekter av tilbud. Selv om de forskjellige aktgrene har forskjellige nisjer / spesialiser-
inger, sd kan man vanskelig si at malet om mangfold er nadd, i og med at alle de
nevnte organisasjonene har en eksplisitt kristen innretning. Det er etter revisjonens
skjgnn betenkelig at rusmisbrukere, som er i sveert sarbare situasjoner, i Kristiansand
kommune kun kan velge mellom forskjellige kristne alternativer dersom kommunens
faglige vurdering er at det mest egnete tilbudet i et tidsrom er institusjonsplass. For
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rusmisbrukere som ikke gnsker a forholde seg til tilbud med mer eller mindre tydelige
religigse (her: kristne) innretninger - eller som har en annen religigs bakgrunn - er
konsekvensen at de ikke far et sa godt tilbud som andre rusmisbrukere som deler
tiltaksapparatets grunnsyn.

Revisjonens inntrykk er at jo mer profesjonelle aktgrene er, jo mer nedtones det
religigse aspektet i den daglige driften. Nar det gjelder kommunal, lovpéalagt virksom-
het som settes ut pa anbud, sa ma kommunen likevel sikre at tjenesten i starst mulig
grad fremstar som livssynsnaytral. Det betyr ikke at ikke kristent orienterte organisa-
sjoner kan produsere og levere tjenesten, men i og med at alle innbyggerne i kom-
munen, uavhengig av livssyn, potensielt kan bli brukere av tjenesten, betyr det at
kristent orienterte organisasjoner i denne sammenhengen er en profesjonell leve-
randgr av kommunale tjenester, og at det religigse aspektet i s& mate ma komme i
bakgrunnen. Revisjonen har i dette prosjektet ikke tatt for seg den enkelte institusjons
behandlingsopplegg, men det ville veere problematisk dersom det eksempelvis viste
seg at man ikke kan veere rusmisbruker med institusjonsplass i Kristiansand kom-
mune uten at det forventes at man jevnlig deltar i evangeliske aktiviteter.

6.3.5 Kryssubsidiering: Tilskudd kan falle bort i kjglvannet av konkur-
ranseutsetting

Generelt gis det ikke tilskudd gjennom kommunale tilskuddsordninger rettet inn mot
frivillig sektor til virksomhet som er satt ut pa anbud i trdd med lov og forskrift om of-
fentlige anskaffelser, idet denne virksomheten vil veere regulert gjennom en gjensidig
bebyrdende avtale mellom kommunen og leverandgr*.

Videre kan enkelte former for tilskudd fra staten ogsa opphgre for organisasjoner som
frem til n& har drevet virksomhet som i realiteten erstatter lovpalagt kommunal virk-
somhet og som derfor ma pa anbud i trdd med lov og forskrift om offentlige anskaf-
felser. Eksempelvis vil tilskudd som gis fra Helsedirektoratet, hvor intensjonen er at
midlene skal brukes til frivillig virksomhet som supplerer kommunal virksomhet, ikke
kunne legges til grunn i en anbudskonkurranse hvor frivillige organisasjoner deltar pa
lik linje med andre frivillige og / eller private aktagrer. For det fgrste vil bruk av disse
midlene i forbindelse med at anbud legges inn, i konkurranse med andre frivillige og /
eller private aktagrer, veere i strid med forutsetningene for tildeling av tilskuddet. For
det andre vil det innebaere en kraftig kryssubsidiering som vil bety at aktgren kan tilby
eksempelvis dggnpriser som ikke reflekterer de reelle kostandene ved a produsere
tienesten, med den falge at de far et betydelig konkurransefortrinn i forhold til andre
private aktarer.

Som nevnt er det prinsipielt ingen ting til hinder for at organisasjoner som tradisjonelt
har operert innenfor frivillig sektor og i hovedsak supplert kommunale tjenester, kan
delta i og vinne anbudskonkurranser vedrarende lovpalagte tjenester som kommunen
lyser ut i det private markedet med utgangspunkt i lov og forskrift for offentlige anskaf-
felser. Samtidig er det klart at kryssubsidieringsproblematikk, jf. revisjonens forvalt-

3 Offentlig statte til konkurranseutsatt virksomhet er ikke ulovlig som sddan, men det forutsettes i s& fall at stat-
ten fordeles gjennom objektive kriterier til alle som etter kriteriene kvalifiserer til stgtte. Med andre ord, statten
ma i sa tilfelle ikke vaere ekskluderende/diskriminerende og dermed konkurransevridende.
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ningsrevisjon av Avfall Sgr i 2009%, blir svaert aktuell i disse sakene. Dersom en org-
anisasjon mottar tilskudd fra Kristiansand kommune, og kanskje ogsa fra staten, til det
som helt apenbart supplerer kommunal lovpalagt virksomhet (eksempelvis kafedrift,
oppswkende virksomhet etc), sa er det helt sentralt at offentligheten kan ha tillit til at
disse midlene ikke kryssubsidierer eventuelle tilbud som legges inn i anbudskon-
kurranser om a levere kommunale, lovpalagte tjenester: tjienesten som en gitt frivillig
organisasjon leverer etter a ha vunnet en anbudskonkurranse skal reguleres gjennom
en gjensidig bebyrdende kontrakt, mens supplerende frivillig virksomhet finansieres
giennom tilskudd. Fglgelig m& man minimum forvente av organisasjoner i frivillig
sektor, nar de deltar i konkurranser om kontrakter for kommunale, lovpalagte tjenest-
er, at de har et regnskapsmessig og budsjettmessig skille mellom (i) virksomheten
som gjelder frivillig virksomhet som supplerer kommunale tienester pa den ene siden,
og (ii) virksomheten som etter anbudskonkurranse erstatter lovpalagte kommunale
tienester pa den andre siden. Inntrykket fra andre byer er imidlertid at regnskaps-
messig og budsjettmessig skille er ngdvendig, men ikke tilstrekkelig: det bgr ogsa
veere et organisatorisk skille mellom disse omradene, slik at man eksempelvis ikke
kommer i en situasjon hvor lederen for en supplerende tieneste som kafedrift ogsa
leder tjenesten som erstatter kommunal lovpalagt virksomhet og som i s& mate har
veert ute pa anbud og reguleres gjennom en gjensidig bebyrdende konkrakt.

Oppsummert er det behov for en opprydning i Kristiansand kommune,

i. for det farste for & komme frem til hvilkke kommunale helse- og sosialtienester
som i dag finansieres gjennom tilskudd, men som i realiteten erstatter lovpalagt
kommunal virksomhet og derfor, i trdd med LOA og FOA, ma legges ut pa an-
bud, og

ii. for det andre for & sikre at ulovlig, konkurransevridende kryssubsidiering ikke
finner sted. | framtidige anbudsprosesser ma kommunen stille krav til regn-
skapsmessig og budsjettmessig skille dersom organisasjoner mottar tilskudd
fra kommune eller stat, samtidig som de legger inn tilbud i anbudskonkurranser
om a levere lovpalagte kommunale tjenester.

6.3.6 FOA 8 2-1, (3): begrense konkurranse til ideelle organisasjoner?
Forskriftens 8§ 2-1, punkt 3, lyder:

§ 2-1. Anvendelsesomrade for forskriftens ulike deler

[...]

(3) For kontrakter om utfgrelse av helse- og sosialtjenester med en ideell organisasjon
er oppdragsgiver ikke forpliktet til & falge reglene i forskriftens del Il eller 1ll. Dersom
kontrakten overstiger terskelverdiene angitt i § 2-2 (terskelverdiene), gjelder likevel 8§
17-3 (krav til ytelsen og tekniske spesifikasjoner) og 8§ 18-4 (kunngjgring av konkurran-
seresultater).

Revisjonens forelgpige fortolkning av denne paragrafen var at den ma forstas dithen
at frivillige organisasjoner i en anbudskonkurranse kan fa dispensasjon eksempelvis
fra formelle krav i del 2 og 3 om skatteattest, HMS-erkleering, protokoll etc., slik at de
har mulighet til & delta i anbudskonkurranser som lyses ut av kommunen i det private
markedet. Utgangspunktet for denne tolkningen er at stadig flere helse- og

% g5e http://komrevsor.no/getfile.php/22/Forvaltningsrevisjon%20RKR%20AS%202009%20-%20Kristiansand.pdf
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sosialtienester de seneste arene har blitt lovpalagte, og i s& mate har de endret
juridisk status (eksempelvis ble krisesenter en lovpalagt kommunal oppgave i 2010).
Det synes rimelig & legge til grunn at en lovpalagt kommunal tjeneste ma legges ut pa
en anbudskonkurranse hvor alle private aktgrer kan delta.

Samtaler med departementet gjgr det imidlertid klart at den overnevnte paragrafen
skal tolkes kontraert: nar det gjelder lovpalagte helse- og sosialtjenester, muliggjer den
overnevnte paragrafen at private aktgrer i forbindelse med helse og sosialtjenester
kan ekskluderes fra anbudskonkurranser dersom kommunen finner dette hensikts-
messig & begrense konkurransen til kun & gjelde ideelle akterer®® (merk at uten-
landske ideelle organisasjoner ikke kan ekskluderes, men det synes i Kristiansands
tilfelle & ha liten praktisk betydning). Med andre ord, FOA § 2-1, punkt 3, apner for at
kommunen kan velge at det kun er ideelle organisasjoner som skal fa konkurrere om
a levere gitte lovpalagte helse- og sosialtjenester.

Revisjonen bemerker her at det i liten grad synes a vaere praksis i andre store
kommuner at konkurransen begrenses til ideelle organisasjoner. Videre vil
kryssubsidieringsproblematikk og sparsmal omkring ulovlig offentlig statte veere like
aktuell i tilfeller hvor private aktgrer ekskluderes fra konkurransen til fordel for ideelle
organisasjoner.

6.3.7 Bevisstheten omkring LOA og FOA ma bli starre i Helse- og sosial-
sektoren

Gjennomgangen over viser at Helse- og sosialsektoren har mye & ga pa nar det gjel-
der & innarbeide lov og forskrift om offentlige anskaffelser i arbeidet med & forholde
seg til kommunens forskjellige samarbeidspartnere. Dette har en formell dimensjon, i
den forstand at Helse- og sosialsektoren ma handtere tjenester som produseres i
ideell sektor og som erstatter lovpalagt tienesteproduksjon i egenregi i trad med lov og
forskrift om offentlige anskaffelser. Det har videre en innholdsmessig dimensjon, idet
gode offentlige anskaffelser fordrer at kommunen er bevisst - eller i beste fall er
rimelig sikre pa - hvilke behov sektoren har og hvordan man gnsker & handtere
fremtidig etterspgrsel etter tjenester. En formulering som oppsummerer dette punktet
kan veere: «Helse- og sosialsektoren ma bli en bedre bestiller».

Det er apenbart krevende & utarbeide gode konkurransegrunnlag i forbindelse med
anbudskonkurranser. En av fallgruvene er at det som kontraktsfestes kun er de mest
grunnleggende dimensjonene ved den aktuelle tjenesten, og at forhold utover dette
blir vurdert av leverandgren a komme i tillegg til det som oppfattes kontrakten gjelder.
Konsekvensen er at tjienesten i realiteten blir langt dyrere for kommunen enn det som
reflekteres i et ufullstendig konkurransegrunnlag.

| tillegg vil en stgrre andel av Helse- og sosialsektorens budsjetter bli bundet opp i
langsiktige kontrakter, og det vil vaere en utfordring & utforme avtaler slik at eventuelle

% Begrepet «ideell organisasjon» mé her forstds med utgangspunkt i formelle kriterier, det vil si med utgangs-
punkt i organisasjonsformen som er valgt - apenbart vil eksempelvis organisasjonsformen aksjeselskap ikke
komme inn under klassen «ideell organisasjon».
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palagte kutt i Helse- og sosialsektoren i fremtiden ikke i sin helhet ma belastes
tienesteproduksjonen i egenregi.

6.4 Jegersberg gard og frivillig sektor, med utgangspunkt i LOA og
FOA

Jegersberg gard er et ambisigst og komplekst prosjekt som, basert pa en modell fra
San Patrignano i Italia, legger opp til & gi rusmiddelavhengige et behandlings- og re-
habiliteringstiloud over en 3-arsperiode som i norsk sammenheng er nyskapende.
Krististiansand kommune skal veere prosjektets vertskommune, og i tillegg er Knute-
punktkommunene og Sgrlandet sykehus HF blant oppdragsgiverne. Det er Kklart at lov
og forskrift om offentlige anskaffelser gjelder nar offentlige instanser er oppdragsgiv-
ere i denne typen samarbeid. En rekke andre aktgrer, blant annet Universitetet i Ag-
der, Husbanken og frivillige organisasjoner, har veert involvert som samarbeidspart-
nere i prosjektets utviklingsfase.

Prosjektet er fortsatt i utviklingsfasen, og det viser seg at Kristiansand kommune /
oppdragsgiverne per i dag ikke har kigpt tienester fra frivillig sektor i forbindelse med
Jegersberg gard. Falgelig har kommunen ikke brutt lov eller forskrift om offentlige
anskaffelser i forbindelse med prosjektets utviklingsfase. Nar prosjektet i 2013 gar
over i driftsfasen, legges det i utgangspunktet heller ikke opp til utstrakt kjgp av
tienester fra frivillig sektor. Revisjonen understreker imidlertid at det er klart at
eventuelle fremtidige gjensidige bebyrdende kontrakter mot frivillig sektor ma
handteres i trad med lov og forskrift om offentlige anskaffelser.

| prosjektets utviklingsfase har oppdragsgiverne samarbeidet med frivillig sektor,
neermere bestemt A-larm (en landsdekkende bruker- og pargrendeorganisasjon innen
rusfeltet) og Kirkens Bymisjon. Kommunen oppgir at den ikke har gitt tilskudd til disse
organisasjonene knyttet opp mot dette samarbeidet, men at organisasjonene selv har
mottatt forskjellige typer tilskudd fra statlig hold og slik sett selv finansiert eget
engasjement i prosjektet. Kommunen oppgir videre at alle de frivillige organisasjon-
ene®” har hatt mulighet til & melde sin interesse i forbindelse med utviklingsfasen av
prosjektet Jegersberg gard, blant annet gjennom innspills- og dialogkonferanser. Det
er pa bakgrunn av at Kirkens Bymisjon aktivt meldte sin interesse og samtidig satt pa
nyttig kompetanse som gjorde at nettopp denne organisasjonen har blitt sentral i
utviklingsfasen.

Oppsummert sa har kommunen ikke kjgpt tjenester fra frivillig sektor i utviklingsfasen
av Jegersberg-prosjektet, og kommunen har heller ikke gitt tilskudd i forbindelse med
dette prosjektet. Det synes ogsa som om aktgrer i frivillig sektor har hatt rimelig

%7 | prosjektrapporten fra 2010 kan vi pa side 26-27 lese:

Falgende aktarer utenfor prosjektet har det veert kontakt med:

Brukerorganisasjoner: RIO, Way Back, Mental Helse, Landsforbundet mot stoffmisbruk (LMS) og
brukerrepresentant fra ROM.

Rusfaglig felt: Borgestad kompetansesenter, sosialtjenesten og ruskonsulentene i knutepunktkommunene,
Samtun, Tyrili, Shalam, Krimkoordinatorer i kommunene, psykiatrien i spesialisthelsetjenesten, diverse
behandlings- og rehabiliteringssentre i Norden, forskningsavdelingen pa andre fagenheter ved ARA,
Kirkens Bymisjon med bla. Natthjemmet.
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mulighet til & melde sin interesse i forbindelse med utviklingsfasen av prosjektet. Det
er verdt & merke seg at kommunen forventer at andre typer kompetanse i frivillig
sektor enn den som Kirkens Bymisjon har bidratt med i utviklingsfasen, vil veere rele-
vant nar prosjektet trinnvis gar over i driftsfasen.

6.5 Shalam-saken, med utgangspunkt i LOA og FOA

| dette forvaltningsrevisjonsprosjektet anlegges det et prinsipielt perspektiv pa
tilskuddsregimet i Kristiansand kommune. Det er dette perspektivet vi viderefgrer nar
vi i denne rapporten kommenterer forhold rundt tilskudd / utbetalinger til Shalam. Det
betyr at flere konkrete forhold knyttet til Shalams klage (for det farste rusfaglige spars-
mal knyttet til nedgang nar det gjelder kommunens etterspgrsel etter Shalams tjen-
ester; for det andre i hvilken grad kommunens saksbehandling i forbindelse med
Shalams virksomhet kan sies a ha veert tilfredsstillende) ikke diskuteres i denne rap-
porten. | hvilken grad denne prinsipielle giennomgangen gjgr sparsmalene knyttet opp
mot de overnevnte konkrete forholdene mer eller mindre aktuelle, er det ikke opp til
revisjonen & vurdere.

Gitt den relativt grundige diskusjonen i denne rapporten av spgrsmal knyttet til lov og
forskrift om offentlige anskaffelser, lov om ulovlig offentlig stgtte og kryssubsidiering,
gjelder det nd a anvende disse betraktningene i saken som gjelder Shalam:

a) For det fgrste, som nevnt i kapittel 6.2, ma etter revisjonens skjgnn kjgp av
daggnplasser for rusmisbrukere hos Shalam vurderes som en tjeneste som er-
statter en lovpalagt kommunal tjeneste. Bakgrunnen for dette er at kommunen
ellers ville hatt plikt til & tilby disse brukerne ett eller annet tiloud, om enn ikke
identisk med det tilbudet Shalam har gitt. Dette innebaerer at det skulle veert
giennomfgrt anbudsrunde i trdd med lov og forskrift om offentlige anskaffelser
for dette tjenestekjgpet. Ansvaret for at dette ikke er gjort ligger ikke hos Sha-
lam men hos Helse- og sosialsektoren, jf. forrige kapittel hvor det papekes at
Helse- og sosialsektoren ikke i tilstrekkelig grad har hensyntatt overnevnte lov-
verk.

b) Dette kaster et nytt lys over bevilgningen i HP 2012 p& 1 000 000 kr til Shalam.
Selv om det lenge var uklart hva som formelt var intensjonen med tilskuddet,
har det i realiteten veert liten tvil om at det var ment & skulle stgtte Shalam
Rehabilitering, det vil si dggnplassene som selges til kommunene. Dette be-
kreftes da ogsa av sgknaden til Kristiansand kommune v/varaordfarer fra nov-
ember 2011, som farst ble videreformidlet til administrasjonen i oktober 2012.
Revisjonen ma her ta forbehold om at dette, juridisk sett, er sveert kompliserte
problemstillinger, men vi vil likevel peke pa fglgende: nar det legges til grunn at
utgangspunktet er at Shalams dggnplasser, som er nedfelt i en avtale med
kommunen som beskriver vilkarene for kjgp av Shalams tjenester, i realiteten
kommer inn under lov og forskrift for offentlige anskaffelser, sa synes det klart
at dette tilskuddet oppfyller 6 av 7 punkter for ulovlig offentlig statte, jf. kapittel
3.3.5:

i. Stgtten ma veere en gkonomisk fordel for mottakeren
ii. Stegtte ma veere gitt av offentlige midler

Side 50 av 58



Kristiansand Revisjonsdistrikt IKS Tilskuddsregimet i Kristiansand

ji.  Stgtten ma begunstige kun enkelte foretak eller produksjonen av enkelte
varer eller tjenester.

iv.  Mottaker av stgtten ma drive gkonomisk virksomhet (foretaksbegrepet)

v.  Statten ma vri eller potensielt kunne vri konkurransen

vi. Stgtten ma veere egnet til potensielt & pavirke samhandelen innen EJS-
omradet.

Nar det gjelder det syvende punktet,
vii.  Offentlig statte totalt (samlet statlig og kommunalt) méa vaere over € 200
000 over en trearsperiode

sa er dette ogsa etter all sannsynlighet oppfylt, i og med at om lag halvparten
av de reelle kostnadene for en dggnplassering hos Shalam har veert subsidiert
gjennom statlige tilskudd rettet inn mot frivillig sektor. Ansvaret for at Bystyret
sannsynligvis kan sies a ha bidratt til ulovlig offentlig statte for Shalam ligger
hos Bystyret selv.

c) Mens ansvaret for offentlig statte ma plasseres hos det offentlige - hos den in-
stansen som bevilger tilskuddet - s& ma kryssubsidieringsproblematikken knyt-
tes opp mot leverandgren, som i frivillig sektor bade leverer supplerende tjen-
ester finansiert av tilskudd og erstattende tjenester som ma ta utgangspunkt i
lov og forskrift om offentlige anskaffelser (LOA og FOA). Gitt det juridiske
regimet som Shalam til nd har forholdet seg til, som ikke har blitt regulert av
LOA og FOA, sa ville det veere helt misvisende a si at Shalam har drevet med
kryssubsidiering. Snarere er det slik at Shalam, med utgangspunkt i de ramme-
vilkarene de har forholdt seg til og saledes i god tro, har opptradd rasjonelt i
forhold til & optimere stiftelsens aktiviteter. Samtidig vil Shalam fremover, der-
som det inngas avtaler med kommunen i kjglvannet av prosess hvor Shalam
vinner anbudskonkurranse pa en tjeneste som skal leveres til kommunen,
aktivt matte forholde seg til kryssubsidieringsproblematikk, jf. avsnitt 6.3.5.

d) I lys av revisjonens gjennomgang, og saerlig med tanke pa likebehandling, ville
det vaert problematisk & omdisponere de resterende 500 000 kr. av tilskuddet
«akutt hjelp rusomsorgstilbud - ett ar», som erstatter kommunens lovpalagte
tjienesteproduksjon, til kafedrift, som supplerer kommunens lovpalagte tjen-
ester. Shalam far i ar et tilskudd pa 576 000 kr. og har i tillegg fatt utbetalt
500 000 kr. i forbindelse med «akutt hjelp rusomsorgstilbud - ett ar». Til sam-
menligning konkurrerte 41% organisasjoner om 977 000 kr. gjennom Helse- og
sosialsektorens tilskuddsordning i 2012.

e) Revisjonen sgker i dette prosjektet & vurdere forhold knyttet opp mot kommun-
ens tilskuddsregime pa prinsipielt grunnlag. Nar det gjelder kommunens til-
bakeholding av den andre utbetalingen pa 500 000 kr. av bevilgningen «akutt
hjelp rusomsorgstilbud - ett ar» pa 1 000 000 kr., er det noe mer problematisk &
komme med en prinsipiell vurdering, gitt at deler av samarbeidet med Shalam
ikke har veert regulert innenfor det som etter revisjonens skjgnn er det korrekte
juridiske rammeverket, nemlig lov og forskrift om offentlige anskaffelser, som

% Det viste seg at den rette adressaten for et par av disse sgknadene i realiteten var Kultursektoren.
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igjen aktiverer lovverk om ulovlig offentlig stette og kryssubsidiering. Shalams
dggnplasser ville i dette perspektivet erstattet kommunal lovpalagt virksomhet.
Virksomheten skulle fglgelig vaert ute pa anbud og deretter, med utgangspunkt
I konkurransegrunnlag, veert regulert gjennom en gjensidig bebyrdende kon-
trakt. | dette rammeverket er svaret enkelt: Kommunen skal ikke gi diskriminer-
ende tilskudd til konkurranseutsatt virksomhet.

Med dette utgangspunktet, hvor kommunens forpliktelser i forhold til parten

som man inngar en gjensidig bebyrdende kontrakt med vil veere klare, bar
kommunen kunne unnga a komme opp i liknende situasjoner i fremtiden.
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7 Revisjonens anbefalinger og forslag

Med utgangspunkt i gjennomgangen i denne rapporten kommer revisjonen nedenfor
med anbefalinger nar det gjelder den demokratiske legitimiteten til tilskuddsregimet
Kristiansand kommune. | tillegg legger vi vekt pa at det er behov for en gjennomgang
av tilskuddene i Helse- og sosialsektoren med utgangspunkt i lov og forskrift om
offentlige anskaffelser (LOA og FOA). For det tredje indikerer vi enkelte praktiske
forslag som etter revisjonens skjgnn kan veere hensiktsmessige i det videre arbeidet
med kommunens tilskuddsregime.

7.1 Al: Demokratisk legitimitet: Tilskudd bgr deles ut gjennom til-
skuddsordninger

Som tidligere understreket i kapittel 3.2 om revisjonskriterier, er to ngkkelord, apenhet
og likebehandling, sentrale nar legitimiteten til kommunens tilskuddsregime skal sik-
res. Beslutningstakere ma veere bevisst at det er fellesskapets midler som forvaltes av
kommunen, og at innvilgning / avslag pa forespgrsel om tilskudd er et nullsumspill:
nar noen far tilskudd, betyr det samtidig at andre ikke far.

| dpenhet og likebehandling ligger det at offentligheten har kjennskap til kommunens
tilskuddsordninger og at lag, organisasjoner og institusjoner reelt sett har mulighet til &
konkurrere pa lik linje med andre sgkere. Forhold som vil vaere avgjarende for utfallet
av sgknaden, det vil si politisk utarbeidede kriterier for tildeling, ma veere kjent pa for-
hand. Seknadsprosessen skal sikre at alle sgkere blir vurdert pa faglig grunnlag ut i
fra det politiske sanksjonerte grunnlaget for tildeling. Dette vil veere utgangspunktet for
en innstilling til politisk behandling. Kort sagt: at mer eller mindre like saker med ut-
gangspunkt i faglige vurderinger behandles likt, slik at det er sgknadens kvalitet som
avgjer om man far tilskudd eller ikke.

Oppsummert indikerer revisjonens kontakt med andre storbykommuner at utviklingen
gar i retning av en arbeidsfordeling hvor politikerne pa mer overordnet niva legger for-
inger gjennom retningslinjer og forskrifter etc., og at administrasjonen vurderer sgk-
nader om frivillighetsmidler / tilskudd og lager en innstilling til politisk behandling. En
kan her ogsa tenke seg at den faglige vurderingen gjares av en jury hvor politikere er i
flertall.

Som kapittel 4 viser, er det indikasjoner pa at seerinteresser i Kristiansand kommune
far giennomslag pa en mate som ikke er optimal med tanke pa lokaldemokratiets legi-
timitet. Nar det gjelder kommunens tilskuddsregime som sadan, sa viser denne for-
valtningsrevisjonsrapportens kapittel 5 at det bade i Kultursektoren og i Helse- og sos-
ialsektoren er et kraftig misforhold i Kristiansand kommune mellom
- andelen midler som deles ut gjennom tilskuddsordninger som er apne for alle
og som baserer seg pa kjente kriterier pa den ene siden, og
- pa den andre siden tilskudd som deles ut over egen post i budsjettet, i flere
tilfeller uten at det er kjent at det foreligger sgknad.
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For & styrke den demokratiske legitimiteten til kommunens tilskuddsregime, anbefaler
revisjonen pa dette grunnlaget at

1. Tilskudd som i dag gis over egen post i budsjettet, hvor ikke spesielle hensyn
taler for viderefgring av dagens praksis, bar overfgres til kommunale tilskudds-
ordninger.

7.2 A2: Juridisk status for tilskudd i Helse- og sosialsektoren
I lys av denne rapportens kapittel 3.3 og kapittel 6 anbefaler revisjonen at

2. Helse- og sosialsektorens tilskudd til og samarbeid med frivillig sektor gjennom-
gas med utgangspunkt i lov og forskrift om offentlige anskaffelser, lov om offen-
tlig statte og regelverk mot kryssubsidiering.

7.3 Praktiske forslag i det videre arbeidet med kommunens
tilskuddsregime

Revisjonen har i arbeidet med denne rapporten veert i kontakt med milijger som ma
sies & ha kommet lengre enn Kristiansand kommune nar det gjelder enhetlig til-
skuddsforvaltning innenfor rammeverket av lov og forskrift om offentlige anskaffelser,
lov om offentlig statte samt kryssubsidieringsproblematikk. Fglgelig mener revisjonen
at det, med utgangspunkt i kompetansen vi har opparbeidet oss i forbindelse med ar-
beidet med dette prosjektet, er hensiktsmessig & komme med noen praktiske forslag
nar det gjelder Kristiansand kommunes videre arbeid pa dette feltet.

7.3.1 Initiativ til samarbeid / prosjekt innenfor ASSS?

Byradssak 143/12 Behandling av tilskudd fra Oslo, jf. denne rapportens kapittel 3.3
som tar for seg revisjonskriterier, viser at seerlig Oslo kommune er langt fremme nar
det gjelder arbeid med tilskuddsforvaltning og offentlige anskaffelser. Med stadig gk-
ende juridifisering innenfor saerlig helse- og sosialfeltet vil kommune-Norge framover i
gkende grad matte forholde seg til problematikken som diskuteres i denne forvalt-
ningsrevisjonsrapporten, og spagrsmalet er om det ikke hadde veert hensiktsmessig a
jobbe med dette i en eller annen form innenfor ASSS-samarbeidet.

Gitt Kristiansand kommunes utfordringer pa dette feltet kan en mulighet vaere at Kristi-
ansand tar initiativ til et samarbeid / prosjekt innenfor ASSS-samarbeidet.

7.3.2 Organisatoriske endringer: Anskaffelses- og tilskuddsavdeling?

Organisasjonskart fra Oslo kommune®® viser at Velferdsetaten er organisert slik at én
enkelt avdeling, Anskaffelses- og tilskuddsavdelingen, er delt inn i seksjoner som

39
Se

http://www.velferdsetaten.oslo.kommune.no/getfile.php/Velferdsetaten%20%28VEL %29/ Internett%20%28VEL %29/Dokume

nter/Organisasjonskart%20Velferdsetaten%208%20%20mai%202012%281%29.pdf
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handterer henholdsvis «Anskaffelser i konkurranse», «Tilskudd til ideelle og frivillige
organisasjoner» og «Juridiske spgrsmal.

Denne rapporten har vist at det seerlig nar det gjelder helse- og sosialtienester kan
veere utfordrende a skille mellom tilskudd og anskaffelser. Det synes i s mate & veere
en stor styrke med tanke pa lovlighet, ryddighet, likebehandling og forutsigbarhet at
spgrsmal om offentlige anskaffelser pa den ene siden og tilskudd til frivillig sektor pa
den andre siden handteres innenfor samme avdeling. Det bgr falgelig vurderes om et
slikt organisatorisk grep kan ha noe for seg ogsa i Kristiansand kommune.

7.3.3 Nettbasert sgknadssystem og informasjon: «Frivillighetsportal»?

| det siste avsnittet i kapittel 6 Gkonomisk stgtte i Kristiansand kommunes frivillighets-
melding kan vi lese:

Det er behov for felles, enhetlig og nettbasert informasjon om stgtteordningene som
sikrer innsyn og forenkler sgknadsprosessen. Informasjonen bgr tilrettelegges slik at
det er lettere for sgkerne 3 finne fram. Blant annet bgr det utarbeides felles retnings-
linjer for innhenting av informasjon fra kommunens sgkere, gjerne i form av samme
elektroniske skjemamal, samt at sgknadsfrister samordnes sa langt det er mulig. De
indirekte statteordningene bgr innga i oversikten.

| lys av dette forvaltningsrevisjonsprosjektet er det klart et dette punktet bar falges
opp. lkke bare med tanke pa tilskuddsregimets demokratiske legitimitet langs dimen-
sjonen «apenhet», men ogsa med tanke pa & styrke rekrutteringen til frivillig sektor.
Oslo kommunes Frivillighetsportal*® er et meget godt eksempel p& en méate & hand-
tere informasjon pa som etter all sannsynlighet bidrar til gkt rekruttering til frivillig arb-
eid.

7.4 Revisjonens anbefalinger oppsummert

1. Tilskudd som i dag gis over egen post i budsjettet, hvor ikke spesielle hensyn
taler for viderefgring av dagens praksis, bgr overfgres til kommunale tilskudds-
ordninger.

2. Helse- og sosialsektorens tilskudd til og samarbeid med frivillig sektor gjennom-
gas med utgangspunkt i lov og forskrift om offentlige anskaffelser, lov om offen-
tlig statte og regelverk mot kryssubsidiering.

40 Se  hitp://www.frivillighetsportalen.no/web/guest/forsiden
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8 Radmannens hgringsuttalelse

Rapporten «Tilskuddsregimet - Lokaldemokrati, offentlige anskaffelser, offentlig
statte og kryssubsidiering.» er mottatt, lest og akseptert som dekkende hva angdr
kommuneadministrasjonens forvaltning av de ulike tilskudds- og stgtteordninger
som er vurdert.

Gjennomgangen av Kultursektoren og Helse- og sosialsektorens tilskuddsordninger
og faste stagtteordninger avdekker en del forhold som vil bli tatt fatt i hvor rutiner og
prosesser vil bli vurdert og eventuelt endret. Dette er et omfattende arbeid som vil fa
folger for blant annet budsjett og handlingsprogram og vil derfor kreve noen tid for
d kunne bli giennomfgrt. Endringer bgr tas sikte pa d bli tatt hensyn til i forbered-
elsene til Handlingsprogram for 2014 - 17.

Rapporten omfatter to sektorer, det er imidlertid flere sektorer som har stgtteord-
ninger og som kan ha tilsvarende problematikk i sine rutiner. Spesielt gjelder tilsvar-
ende for Teknisk sektor, men alle sektorers rutiner og praksis i tilskuddssaker og ved
faste overfaringer vil bli vurdert etter samme Kriterier.

Kommunen har faste overfaringer og kjop av tjenester fra heleide og deleide selskap-
er samt andre selskaper. En vurdering av om slike kjap skjer i henhold til LOA og FOA
mdad ogsda finne sted. Dette gjelder for eksempel Visit Sgrlandet o.a.

De organisatoriske forslag til kopling av kommunale tilskudd til enhet for hdndter-
ing av offentlige anskaffelse, som vi oppfatter som kommunens innkjgpstjeneste, vil

bli tatt opp administrativt og vurdert i forhold til hensiktsmessighet.

Forslagene om a foresld d etablere et ASSS-prosjekt for etablering av tilskudds-
regime og opprettelsen av en «Frivillighetsportal» vil ogsa bli vurdert.#
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