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1. Indledning

Trods vore meget forskellige faglige baggrunde som hhv. ingenigr og statsaut. revisor har vi begge
Igbende funderet over kontrolverdenens mangfoldighed i savel det offentlige som det private regi.
Vi har begge skrevet om det, Elkjer-Larsen (2002) og Goldschmidt (1993 og 1997) og ved et
tilfelde fandt vi anledning til at definere et felles projekt, som vi herefter har arbejdet med i et ars
tid. Vi har udvalgt syv omrader, som vi kender bedst, og de har dannet et iterativt samspil med en
opstillet kontrolmodel, som vi herefter har afprovet og brugt pa de syv forvaltningers
kontrolstruktur.

Hovedtemaet for rapporten er at undersgge, om der kan etableres mere effektive kontrolstrukturer
set i lyset af et Public Governance perspektiv. Afsnit 2.3 introducerer kort vores kontrolmodel,
hvorefter vi i de efterfglgende afsnit 3, 4 og 5 gar i detaljer med indholdet af modellen. Afsnit 6
praesenterer korte og kontrolfokuserede beskrivelser af syv forvaltningsomrader i overensstemmelse
med den opstillede kontrolmodel med henblik pa at validere modellen, udfordre forvaltningens
Igsning og hente inspiration pa tvaers af casene. Samtidig har vi tilfgjet en raekke refleksioner til slut
i hver case. Punkterne er udtrykkeligt benazvnt "refleksioner”, fordi vi ikke har gennemgaet
tankerne med de enkelte forvaltninger og hert deres eventuelle modargumenter. Gennemgangen af
de syv cases afsluttes med en tveergaende analyse, som pa forskellig vis identificerer og forklarer
felles treek blandt casene. Afsnit 7 uddyber implementeringsdelen af modellen, altsa hvilke
overvejelser bar gares i forbindelse med indfarelse af modellen. Afsnit 8 drgfter et kardinalpunkt
for rapporten, nemlig effektiviseringskonsekvensen ved at anvende modellen og dens indhold,
hvorefter vi afslutter med en opsamling af de vigtigste konklusioner fra rapportens mange sider.

Vi haber, at rapporten ma give anledning til en refleksion og inspiration for den enkelte forvaltnings

kontrolstruktur og dennes samlede hensigtsmaessighed i samspillet med virksomhederne.

Copenhagen Business School/
Center for Virksomhedsudvikling og Ledelse
Frederiksberg, december 2006

Jens Kr. Elkjeer-Larsen, phd Lars Goldschmidt, phd
Forskningsleder og lektor Direktgr og adjungeret professor

2. Introduktion



2.1 Management summary

Samspillet mellem offentlige myndigheder og private virksomheder i et samfund som det danske
indeholder kontrolrelationer pa en meget lang reekke omrader. Kontrolrelationer der er udviklet med
udgangspunkt i den faglige substans, samfundet har en interesse i at kontrollere, og i de relationer,
der traditionelt har vaeret for samspil mellem myndighederne og de gvrige aktarer pa de forskellige
omrader. Det har betydet, at kontrolrelationerne er blevet meget forskellige dels indholdsmassigt
og dels for sa vidt angar de omkostninger, de pafarer de forskellige aktarer. Pa en raekke omrader er
kontrolrelationerne under udvikling som falge af et starre politisk fokus pa effektiviteten og
omkostningerne ved kontrollerne og pa grund af nye teknologiske muligheder for en effektivisering
af kontrollerne. Og sidst men ikke mindst er der en raekke treek i den almindelige
samfundsudvikling, der aktualiserer spgrgsmalet om hvordan kontrolrelationerne bgr udformes. Der
synes at veere en spending mellem de ggede teknologiske muligheder for kontrol, det danske
samfunds relativt hgje tillid mellem borgere og systemer, de kontrolrelaterede professioners
interesse i at @ge deres marked, enkeltsagers voldsomme gennemslag i den offentlige debat og en
interesse i at gennemfgre kontrollerne pa en omkostningseffektiv made. VVores pastand er, at der er
udviklet en hurtigt voksende jungle af kontrolsubkulturer i Danmark, og at der er et potentiale for at
gere det bedre ved en mere systematisk tilgang til udvikling af kontrolrelationerne.

Det er baggrunden for de forskningsspergsmal, der behandles i denne rapport:
Kan der udvikles en model for design af kontrolrelationer, der ger det muligt at:
o differentiere kontrolindsatsen efter kontrolformalets betydning, risikoen ved den
kontrollerede aktivitet og virksomhedernes adfeerd.
o differentiere transaktionsomkostningerne for aktererne saledes, at de sankes for
forvaltningerne og de ”gode” virksomheder og @ges for de “onde” virksomheder
o tilvejebringe en cost-effektiv  kontrolstruktur for et givet ambitionsniveau for
kontrolindsatsen under hensyn til det forvaltningsparadigme, som omradet er daekket af.

Modeludviklingen er foregdet pa basis af inspiration fra litteratur vedrerende finansielle og
materielle kontrolsystemer og ved sammenligning af kontrolstrukturdesignet for 7 offentlige
tilsynsomrader. Den udviklede model er derefter anvendt som beskrivelsesramme for de 7
undersggte tilsynsomrader med henblik pa en farste undersggelse af, hvilke ideer til udvikling af det
enkelte tilsynsomrade, der bliver synlige gennem anvendelse af denne metodik, og hvilke mere
generelle anbefalinger, der kan gives til arbejde med kontrolstrukturdesign.

Den resulterende model er vist i figur 1.



Kontrolmodel

Kataloget Mulige Mulige Mulige
risikoelementer kontrolniveauer kontroldesign

Forlgb
og resultat

Kontrol- Aktuelle Valgt Valgt
omrade C> risikoelementer C> kontrolniveau kontroldesign

Figur 1 Overordnet kontrolmodel

Modellen indeholder en hovedsondring mellem et katalogniveau (udfaldsrum) og et
design/forlgbsniveau (konkret udfald).

Katalogniveauet er en bruttoramme for en raekke forhold, som er mulige betingelser for og
udformninger af en organisatorisk enheds kontrolstruktur. Der er identificeret tre
mulighedsomrader:

o Risikoelementerne er omgivelsesbetingelserne for udformningen af kontrollen og omfatter
tre forhold: 1. De betingelser pa samfunds, forvaltnings og virksomhedsniveau der har
indflydelse pa hvilket rum, forvaltningen kan udforme sit kontroldesign indenfor. 2.
Risikoniveauet der betegner de risici, der @nsket begrenset af kontroltiltagene. 3.
Sikkerhedsniveauet der betegner det niveau af risikoundgaelse, der gnsket opnaet ved den
gennemfarte kontrol.

e Kontrolniveauer er designspecifikationer for kontrolsetuppet, der er et udtryk for
intentensiteten af den kontrolindsats, der skal til for at opna det gnskede sikkerhedsniveau
givet det risikobillede, der er for en given aktivitet.

e Kontroldesign er de mulige udformninger (kontrolvaerktgjskassen) af kontrolindsastsen.
Indeholdende et katalog af konkrete kontrol principper og teknikker, der kan velges
imellem.

Forlgb og resultat (Designniveauet) indeholder den konkrete udformning af en given
kontrolrelations rammebetingelser og udformning. Det kan enten opfattes statisk deskriptivt som en
beskrivelse af et eksisterende kontrolomrade eller dynamisk som en designvejledning, der
indeholder en raekke faktorer, som bgr belyses under og en raekke valgmuligheder i udviklingen af



en kontrolstruktur for et omrade. Det er valg, den enkelte organisation tager med udgangspunkt i en
beskrivelse af det kontrolomrade, der er tale om. Hvad er det for aktiviteter der skal kontrolleres,
hvem er interessenterne etc.

Del 1 Modeludvikling

| den farste del af rapporten gennemgas katalogdelens enkelte elementer.

Risikoelementerne:

Som faktorer pa samfundsniveau fremhaves:

At det danske samfund er kendetegnet ved stor tillid og lille magtdistance mellem befolkning og
myndigheder. At der stigende krav til gennemsigtigheden af myndighedsaktiviteter og afgerelser.
At det traditionelt steerke krav om ens behandling af alle bevaeger sig over mod krav om, at der i
sterre grad tages hensyn til kompetencer hos og vilkar for den enkelte. At de teknologiske
muligheder for at understatte en gennemsigtig og brugerdrevet interaktion i kontrollen gges. Og at
den viden der skal til for at forstd og handtere de ricisi der er forbundet med aktiviteterne gges
meget voldsomt. Forhold der samlet set understetter en antagelse om, at der er et potentiale for
kontroloptimering

At der kan ses en udvikling i hvilke forvaltningsparadigmer der er dominerende i den offentlige
forvaltning fra et klassisk bureaukratisk paradigme til meget mere sammensat billede af
forvaltningsparadigmer omfattende elementer af: personlig autoritet, bureaukati, marked, netverk,
corporate governance. Et paradigme patchwork, der med en rygrad i det bureaukratiske paradigme
muligger anvendelse af elementer af alle de gvrige som byggesten i det vi betegner som et public
governance regime.

Som forhold pa forvaltningsniveau fremhaves:

Det regelveaerk der setter rammerne for den konkrete kontrolaktivitet og det formal der defineres
med kontrollen, de traditioner, der er opbygget i den enkelte forvaltning for interaktionen med feltet
og den kompetence der findes i forvaltningen.

P4 operatgrniveau fremhaves:

Virksomheddernes starelse, kompetence og etik og adfeerdstraditioner. Der satter rammerne for, om
virksomhederne kan forventes at kunne og ville gennemfare deres aktiviteter, sa de lever op til de
mal der sattes for kontrolindsatsen.

Risikoniveau

Risikoniveauet bestemmes af de aktiviteter og de aktgrer, som er kontrollens genstandsfelt.

Hvilke aktiviteter foregar der. Hvad kan ga galt og hvad er arsagen hertil (Fejltyper og fejlarsager i
forlgbet). Hvad er sandsynligheden for at det sker. Hvad er konsekvensen af at det sker. Hvad er
derfor den samvejede risiko for at det man gnsker at undgad, finder sted. Det er pa dette omrade, at
den stigende teknologiske og sociale kompleksitet af aktiviteterne i det moderne samfund slar
klarest igennem. Der er mere, der kan ga galt, og samenhzangene er mere komplekse. Der er her tale
om savel risici der falger af aktiviteternes art og af aktarernes intentioner og kompetencer i relation
til at gennemfare aktiviteterne.



Sikkerhedsniveau
Sikkerhedsniveauet er et udtryk for de kravstillende interessenters ambitionsniveau for
gennemfarelsen af de kontrollerede aktiviter. Et udtryk for hvor tit det ma ga galt med hvilke
konsekvenser. Hvis der er tale om et materielt kontrolomrade, kan niveauerne se ud som falger:
e Handelsen ma ikke forekomme
Heandelsen forekommer uhyre sjeldent eks 1 geng per 10.000 ar
Handelsen er sjelden men forekommer i almindelige virksomheder
Handelsen forekommer nu og da
Handelsen er almindeligt forekommende

Kontrolniveau

Kontrolniveauet er den kontrolindsats, der kan tilfredsstille sikkerhedsniveauet, givet risikoniveauet
og de samfundsmaessige rammebetingelser. Pa et givet tidspunkt kan kontrolniveauet ses som en
funktion af kontrolomgivelserne, risikoniveauet og sikkerhedsniveauet:

Kontrolniveau = f( kontrolomgivelser, risikoniveau, sikkerhedsniveau)

Betragtet over lengere tid vil alle fire variable pavirke hinanden. Eksempelvis vil en given
kontrolindsats over lengere tid pavirke befolkningsens tillid til kontrolmyndigheder og
virksomheder.

I en konkret kontrolrelation kan relationen forenklet (liniarisering af funktionen) udtrykkes som:
Kontrolniveau = Risikoniveau x Sikkerhedsniveau

En relation der illustrerer, at eksempelvis en stigning i enten risikoniveauet eller sikkerhedsniveauet
vil udlgse en stigning i designkravene til kontrolstrukturen (kontrolniveauet).

Der findes kun i meget begrenser omfang data, der muligger en kvantitativ fastleeggelse af disse
relationer, og overvejelserne i neerveerende rapport er derfor udelukkende kvalitative.

Kontrol design

Som byggesten til konstruktionen af et kontroldesign beskrives en raekke i praksis anvendte
kontrolprincipper. Listen er udtemmende i den forstand, at de deaekker de vesentligste af de
kontrolprincipper, vi har identificeret i de bearbejdede cases og i litteraturen. Listen indeholder en
beskrivelse af de forskellige principper og en vurdering af deres anvendelsesomrade. Principperne
vedrarer:

Kontrolstrukturen
e Forhandsgodkendelse af aktiviter og anleg
e Tilsyn udfart af myndighedspersoner pa transaktions- eler systemniveau
e Egenkontrol udfgrt af oprateren
e Tredjepartstilsyn pa transaktions eller systemniveau
Dataopsamling og anvendelse
e Kontrolkaede — genanvendelse af data mellem de forskellige kontrolaktarer
e Lering af erfaringer med hensyn til aktgr adfeerd og kontroleffektivitet



Tillid og differentiering pa basis af:
e Funderet tillid opbygget gennem erfaringer med interaktionen mellem aktarerne
e Klassificering af virksomhederne pa basis af myndighedernes eller virksomhedernes egen
vurdering af vilje og evne til at opfylde kontrolmalsatningen
e Vasentlighed af aktiviten sammenholdt med kontrolmalsztningen
e Risiko knyttet til aktivitet eller proces
Motivation for at overholde kontrolmalsatninger.
e Pisk og gulerod i myndighedernes relation til virksomhederne
e License to operate. Tilladelse til at udfare bestemte aktiviteter pa grundlag af godkendelse af
operataren.

Kontroldesignopgaven

Kontroldesignarbejdet med et konkret kontrolomrade bestar for det farste i at fastleegge, hvad der er
kontrolobjektet, og hvilke interessenter der bergreres af de kontrollerede aktiviter, og som derfor
kan formodes at have interesse i aktiviteterne. Dernast at gennemga de felter der udfoldes af
katalogets elementer. En afdaekning af hvordan de samfundsmaesge faktorer saetter sig igennem i
den konkrete forvaltning og kontrolopgave. En beskrivelse af hvilke ricisi der er forbundet med den
aktivitet, der skal kontroleres, og af hvem, der er pavirket af denne risiko og dermed er interessenter
i bestemmelsen af hvilket sikkerhedsniveau, der skal streebes imod. For det andet pa denne
baggrund at bestemme kontrolniveauet og designe en optimal kombination af kontrolprincipper der
imgdekommer dette kontrolniveau.

Optimeringsopgaven er indenfor disse rammebetingelser at finde det design, der minimerer
omkostningsfunktionen for de involverede aktgrer. Hvor omkostninger for de "onde” veegtes lavt og
for ”de gode” veegtes hgijt.

Del 2 Modelanvendelse pa eksisterende kontrolomrader

Rapportens anden del indeholder en gennemgang af kontrolstrukturen 1 7 forskellige
kontrolomrader med udgangspunkt i ovenstaende modelapparat. De syv prasenterede cases viser et
virkelig differentieret billede af kontrolstrukturer Generelt har vi fundet kontrolmodellens struktur
relevant og daekkende for beskrivelsen af den enkelte case. Materialet omfatter tre finansielle cases
og fire materielle cases. Skat, Erhvervs og Selskabsstyrelsen (E&S), Socialfonden, Levnedsmiddel
omradet, Offshore aktivitet, Arbejdsmiljg og Ydremiljg. De syv cases er valgt, fordi vi har en
forhandsviden om disse omrader, og fordi de er veesentlige kontrolomrader i den danske
forvaltning.

Ser vi pa de finansielle omrader er de karakteriseret ved en risikomaessig relativt enkel konstruktion.
Kompetencekravet er specialiseret og kun lidt tvaergaende og risikobillederne er stabile. Pa den
anden side ma vi ogsa konstatere, at de tre omrader behandles kontrolmassigt vidt forskelligt. E&S
har valgt en betydelig vaegt pa tredjepartsinvolvering, mens SKAT neaermest gar det modsatte og i en
sadan grad, at samspillet med revisor er meget lille. Socialfonden er et eksempel pa involvering af
et europzeisk centralistisk kontrolparadigme. Alle tre omrader er i gvrigt karakteriserede ved, at kun
fa personer ud over de direkte involverede har interesse i omradet og derfor overhovedet har et
aktivt forhold til sikkerhedsniveauet, som jo skulle vere et interessentanliggende. Men
kontrolstrukturen synes meget forskellig, formentlig af historiske arsager.



De fire materielle caseomrader (Off-shore, Arbejdstilsyn, Miljg og Fedevarer) er kendetegnet ved
en langt hgjere grad af risikomassig kompleksitet. Omraderne handteres forskelligt, men vi finder
alligevel nogle overordnede felles treek. Samspillet er afgarende for myndighedsomradets succes,
og derfor er der en stigende erkendelse af, at dette samspil er ngglen til en succesfyldt
kontrolstruktur. Funderet tillid bliver et nggleord. Off-shore har udviklet sig fra et bureaukratisk
internationalt udgangspunkt frem mod et stadig mere tillidsbaseret samspil i erkendelse af, at
parterne for en stor del har sammenfaldende interesser og fordi myndighederne ikke kan tvinge
informationer frem, som virksomhederne ikke vil afgive. Off-shore er i gvrigt ogsa interessant, fordi
den er det eneste eksempel pa en koordineret myndighedsrelation til virksomheden, idet
Energistyrelsen blev etableret pa det grundlag som “one stop shopping” service der skulle
understatte udbygningsaktiviteterne. De tre gvrige materielle omrader har mange lighedspunkter pa
valget af kontrolprincipper om end udgangspunktet historisk er noget forskellig med
Fadevarestyrelsen er som det yngste kontrolomrade baseret pa en EU kontrolmodel.

Alle syv kontrolomrader har udgangspunkt i et bureaukratisk forvaltnparadigme med elementer
af de gvrige forvaltningsregimer tilstede i sterre eller mindre grad. Netveerk og marked er de to
steerkest repraesenterede af de gvrige forvaltningsparadigmer. Dette ses tydeligst pa
Ydremiljgomradet der forvaltningsparadigmatisk er tettest pa den refleksive paradigme- og
kontrolprinciptilgang som vi betegner som Public Governance.

| nedenstaende figur ses der pa, hvor mange af de tolv kontrolprincipper der er anvendt i de
forskellige cases og i hvilket omfang. Anvendelsen af det enkelte princip er angivet pa en skala fra
0 til 3, hvor 0 betyder "ingen anvendelse” og 3 betyder fuld anvendelse”. Indplaceringerne ma
tages med det forbehold, at de rummer en veesentlig grad af sken.

SKAT | Finans Europeisk | Miljg Fedevare | Off- Arbejds-
regnskab | socialfond shore | miljg
Forhandsgodk. 1 0 3 2 2 3 1
Tilsyn 1 0 0 2 3 1 2
Egenkontrol 0 0 2 1 3 3 0-2*
Tredieparter 1 3 3 1 1 3 0
Kontrolkaede 1 2 0 2 2 1 2
Leering 0 1 0 3 1 1 2
Funderet tillid 2 0 0 3 0 2 2
Differentiering 2 1 2 1 1 1 2
Veasentlighed 2 1 2 2 2 3 1
Risikobasering 2 2 3 1 3 3 1
Pisk og gulerod 2 1 0 3 1 3 3
Autorisation 0 2 0 0 2 0 0

Figur 2: De syv cases’ anvendelse af de tolv kontrolprincipper
*Der er krav til virksomhedernes organisering af sikkerhedsarbejdet mm. Der er ikke krav til - eller
samspil med - egentlige egenkontrolsystemer

Som det fremgar af figuren, er alle tolv kontrolprincipper kendte og anvendte i et eller omfang, og

at de syv cases har en meget forskellig kontrolstruktur, som ikke kan begrundes i risikobilledet men
snarere er betinget historiske udviklinger.
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Jens Kristian Elkjær-Larsen
Lars, hvor kommer Miljø kontrolmodellen egentlig fra??


Ser vi pa falles treek for alle syv cases hvad angar kontrolprincipper, kan vi konstatere tre ligheder:

e Alle kontrolstrukturer er risikobaserede i et eller andet metodisk omfang.

e Alle arbejder med vasentlighedsbegrebet som konsekvens af risikofokus. Nogle har endda
sat tal pa. Men ingen har kommunikeret det, hverken i tal eller bogstaver. Og det er typisk
heller ikke en del af en resultatkontrakt.

e Differentiering, dvs. kontrolmassig fokusering og prioritering er ligeledes blevet en del af
den kontrolmassige hverdag. Men det sker pa mange forskellige mader: Baseret pa branche,
starrelse og historisk adfeerd. Hertil kommer overvejelsen om en Kklassifikation, hvor
virksomheden selv kunne valge ambitionsniveau.

Ser vi pa de tre finansielle cases for sig, rummer de herudover en enkelt flles egenskab: Der indgar
tredjeparter (i form af revisorer) i alle tre omrader.

Ser vi tilsvarende pa de materielle cases, er antallet af supplerende felles kontrolprincipper noget
starre:

e Egenkontrol i forskelligt forpligtende udformning. Princippet er spandende, fordi det er
dynamisk, hvis myndigheden gnsker det, saledes at egenkontrolprogrammet kan tilpasses
lgbende.

e Tilsyn i form af aperiodiske besgg i virksomheden. Da ingen af de materielle omrader er
udlagt til tredjeparter (med undtagelse af off-shore’s anvendelse af specialkompetencer), er
det myndigheden selv, der foretager tilsynene.

e Virksomhederne skal autoriseres for at handtere de fire materielle omrader.

e Da egenkontrollen er gennemgaende og der ikke anvendes tredjeparter i kontrolarbejdet, er
genanvendelse af data i kontrolkeaden til stede hos alle fire kontrolomrader

e Endelig er det almindeligt, at myndigheden kraever en forhandsgodkendelse af en aktivitet
inden for de fire omrader for at virksomheden kan satte det i gang.

Kan man tale om kontrolmassige grundmodeller eller arketyper? Gennemgangen af de syv cases
giver anledning til en opdeling baseret pa de deltagende tre parter: Myndighed, Virksomhed og
Trediepart. Vi har i alle modellerne kredset om disse tre aktarers forskellige roller og vi kan
konstatere en vis grundopdeling med udgangspunkt i involveringen af disse tre aktarer.
Omdrejningspunktet er imidlertid snarere tre forskellige forvaltningsparadigmer, som indeholder
ganske forskellige aktarinvolveringer. Vi sondrer mellem tre grundmodeller i kontrolarbejdet, idet
vi skal erindre os, at regelsaetningen og —opfalgningen (herunder motivationsdelen) i alle tilfeelde
ligger hos myndigheden:

e Den bureaukratiske, hvor myndigheden spiller en meget aktiv rolle uden at forvente noget
serligt fra hverken virksomhed eller tredjeparter. SKAT har traditionelt befundet sig i denne
model og den nye kontrolstrategi flytter ikke grundmodellen i den henseende. Arbejdsmiljg
er et andet eksempel, som maske nok flytter sig, men bibeholder sin grundposition

e Den markedsorienterede, hvor myndigheden anvender eller etablerer mulige
markedskraefter for at skabe en effektiv kontrolstruktur med tredjeparten i den praktiske
hovedrolle.. E&S med det finansielle regnskab er et eksempel herpa og den Europeiske
Socialfond til dels ogsa, om end samspilsformen fremtraeder noget uafklaret.

e Den netvaerksorienterede, hvor parterne indgar i et feelles forpligtende kontrolarbejde med
en relativt ligelig fordeling af rollerne i kontrolarbejdet. De fire materielle cases er alle
eksempler herpa i forskelligt omfang.
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Refleksioner og anbefalinger

I hver enkelt af casebeskrivelserne indgar overvejelser over udviklingsperspektiver for
kontrolomradet, der er blevet tydeliggjort gennem anvendelse af modelstrukturen som grundlag for
beskrivelsen og ved sammenligning af kontrolstrukturene i de forskellige cases. Set pa tvars af
disse reflektioner kommer vi frem til falgende anbefalinger:

Metode effektiviserer og professionaliserer. Ved at tage udgangspunkt i en klar metode sikrer man
sammenhang og anvendelsesmassig forstaelighed (og forhabentlig accept) hos interessenterne.
Ressourceoptimering er lettere at handtere i en klar kontrolstruktur.

Interessent inddragelse gennem interessentanalysen kan afdekke evt. forventningsgap mellem
opgaver og ressourcer. Dels far interessenterne illustreret konsekvensen af en givet forventning om
sikkerhedsniveau og dels far man afvejet den sikkerhedsmassige ambition i forhold til de til
radighed verende ressourcer, en gvelse interessenterne sjeldent bryder sig om, men som er
ngdvendig for at skabe denne balance

Effektive kontrol design indeholder:

Kontrolteknikker tilpasset risikoens art og observerbarhed

Differentiering efter risiko og adfeard

Egenkontrol hvor der er vilje og evne hos virksomhederne til at opfylde kontrolformalet
Datagenbrug i kontrolkaeden saledes at data kun skal etableret en gang.

Tredjepart inddragelse hvor det er begrundet i behov for speciel viden eller stort
arbejdsomfang

e Laring sammen med effektmaling.

Konsistente og ikke-redundante kontrolkeeder sikrer, at kontrolopgaven lgses med mindst muligt
overlap (spild). Dette fordrer naturligvis ogsa, at parternes informatoriske og kommunikative
snitflader er sa "sgmlgse” og tillidsfulde som realistisk muligt.

Funderet tillid er omdrejningspunktet for en stor del af effektiviseringspotentialet. Mistillid skaber
siloer, redundans, konflikt og ungdvendige interessemodsatninger, alt sammen med
omkostningskraeevende indsatser og kampe til folge. De fleste af casene viser ogsa en
udviklingsmaessig ambition i den henseende. Men som navnt: Tillid skal veere funderet.

Kontrolmassig differentiering skaber mulighed for at indsatte kontrolindsatsen, hvor den ger mest
nytte. Opgaven er sa at kende virksomhederne godt nok til at foretage differentieringen. Alle cases
rummer en differentiering under en eller anden form (sterrelse, branche, adferd, kompetence).
Derfor ligger diskussionen mere i valget af form og den kontrolmassige konsekvens, herunder
ressourceindsats.

En nuanceret motivationsstrategi med hensigtsmaessigt graduerede belgnnings- og strafelementer

kan skabe parathed til regelefterlevelse hos virksomhederne, hvilket alt andet lige nedseetter behovet
for kontrol.
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Effektiviseringspotentiale

Hvilke fordele kan det give at investere kreefter i at indarbejde en struktureret ramme for
kontrolarbejdet? Vores kvantitative viden om kontrollers effekt er meget begreenset. Vi ved, at de
forskellige kontroltyper har forskellige egenskaber og at forskellige fejlsituationer kalder pa
forskellige kontrolteknikker. Men doseringen af de enkelte kontrolteknikker kraever lering i den
konkrete implementering. Men det er vores samlede vurdering, at der er et effektiviseringspotentiale
i alle de betragtede kontrolomrader ved en revision af kontrolstrukturen baseret pa en systematisk
anvendelse af den foreslaede metode.
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2.2 Problemstilling

Historisk er det bureaukratiske forvaltningsparadigme grundlaget for det kontrolparadigme, der i det
seneste arhundrede har dannet fundamentet for tankesettet i de kontrolstrukturer, der er blevet
anvendt af de danske myndigheder. Med denne grundmodel afskaffedes principielt vilkarlighed,
nepotisme, personers eller embeders indbyggede autoritet og klassetyranni. Faglighed,
sagskonsistens, uafhengighed og gennemsigtighed blev nggleord. Dansk aktuel forvaltningspraksis
er sine begransninger til trods naet langt i retning af disse idealer sammenlignet med de fleste andre
nationer, hvilket formentlig er en af grundene til, at tillidsforholdet mellem borger og forvalter (og
borgerne imellem) ogsa globalt er enestaende.

Der er imidlertid en raekke udviklingstendenser, der setter dette forvaltningsparadigme under pres.
Dels er der stadig starre fokus pa de omkostninger, der er for savel forvaltninger som virksomheder
ved gennemfarelsen af kontrollerne. Dels rejses der fra tid til anden tvivl om kontrollerne
overhovedet er i stand til at opfylde de kontrolformal, som de er sat i verden for at opfylde og dels
er der mere overordnet en reekke tendenser i samfundsudviklingen, der skubber pa samspillet
mellem forvaltning og omverden, der ger det veesentligt at overveje, hvilke konsekvenser der kan
og bar drages for den fremtidige forvaltningsform. Er der mulige nationale konkurrencefordele
forbundet med at udvikle forvaltnings- og kontrolstrukturerne og er der serlige danske
forudsaetninger for at fremsta som "verdens bedste forvaltning” i forholdet til savel borger som
virksomhed. Med andre ord er der grund til at stille spgrgsmalet:

Er det muligt at tilvejebringe en mere cost-effektiv kontrolstruktur med ugendret
ambitionsniveau for kontrolindsatsen set i lyset af et Public Governance perspektiv?

Mere specifikt vil vi undersgge, om det er muligt:
e At senke transaktionsomkostningerne for forvaltningerne og ’de gode” virksomheder
0g gge transaktionsomkostningerne for ”de onde” virksomheder.

e At etablere en kontrolstruktur, hvor indsatsen kan differentieres efter
kontrolformalets betydning og virksomhedernes adfaerd

e At undersgge hvordan — og i hvilket omfang — en raekke kontrolprincipper kan
understgtte disse formal

2.3 Kort praesentation af kontrolmodel

Det primare middel til en bevidst optimering af det kontrolmassige samspil mellem virksomhed og
myndighed er at skabe en ramme for kontrollen og de enkelte komponenter, der bgr indga i et denne
ramme. Vi til beskrivelse af denne ramme udviklet den model der er skematisk afbilledet i figur 1.:
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Mulige Mulige Mulige
Kataloget risikoelementer kontrolniveauer kontroldesign

Forlgb & Kontrol- Aktuelle

Valgt
Resultat omrade risikoelementer

kontrolniveau

Valgt
kontroldesign

Figur 1: En overordnet kontrolmodel

Som det fremgar, har vi valgt en hovedsondring mellem kataloget og forlgbet. | begrebet katalog
leegger vi, at modellen viser en bruttoramme for en reekke forhold, som er mulige udfaldsrum for en
konkret organisatorisk enheds risikostruktur. Derfor er hver af skufferne i katalogdelen af
kontrolmodellen benavnt "Mulige”. Vi har valgt at etablere tre kasser med muligheder:

e Risikoelementer der omfatter tre forhold: 1. De betingelser pa samfunds, forvaltnings og
virksomhedsniveau der har indflydelse pa hvilket udfaldsrum forvaltningen kan udforme sit
kontroldesign indenfor. 2. Risikoniveauet der betegner de risici der gnsket begrenset af
kontroltiltagene. 3. Sikkerhedsniveauet der betegner det niveau af risikoundgaelse der
gnsket opnaet ved den gennemfarte kontrol.

o Kontrolniveauer der er et udtryk for intentensiteten af den kontrolindsats der skal til for at
opna det gnskede sikkerhedsniveau givet det risikobillede der er for en given aktivitet.

e Kontroldesign der er udformningen af kontrolindsastsen saledes at der opnas det gnskede
kontrolniveau

Ideen i forlgbs linien er, at den enkelte organisation kan identificere sig og eller veelge at placere sin
kontrolpraksis pa den reekke omrader og mulige indplaceringer, som kataloget giver. Valg den
enkelte organisation tager med udgangspunkt i en beskrivelse af det kontrolomrade, der er tale om.
Hvad er det for aktiviteter, der skal kontrolleres, hvem er interessenterne etc.

Inholdet af hver af katalogkasserne er beskrevet udferligt i afsnit 3,4 og 5. Mens fremgangsmaden i
forlgbslinien er beskrevet i afsnit 7.

| udviklingen af modellen har vi taget udgangspunkt i COSO’s (2004) Enterprise Risk Management
Model og i GAO’s (1999 og 2001) standarder og anbefalinger. | specielt den norske debat om
egenkontrol (Det norske Oliedirektorat 1985) og egne erfaringer fra de forskellige
forvaltningsomrader.
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COSO har indgangsvinklen i en kommerciel risikotilgang, hvor det drejer sig om at optimere
risikotagningen i forhold til de forretningsmassige muligheder, fremtiden muligger. Risikoen skal
derfor i hgj grad ses som bagsiden af en business plan og kontroller bliver derfor tilsvarende mere et
resultat og en kompensering, nar den forretningsmaessige beslutning er truffet. Men det afgerende er
altsa, at risikoledelse i systematiseret form bliver et nggleord for virksomhedens ledelser og derfor
ogsa i samspilet med savel myndigheder som 3’ parter.

Det skal ogsa nazvnes at Hood et al (2001) foreslar en risikomodel, som netop fokuserer pa det
offentlige sektor myndighedsrolle og i den forbindelse isar diskuterer typer af risikofaktorer.
Modellen har som primart fokus samspilet mellem risiko og kontrol ligesom alle andre modeller pa
omradet men i mindre grad pa sampillet mellem aktgrerne.

GAO (United States Government Accountability Office, som det skiftede navn til i 2004) er den
amerikanske Rigsrevision og udsender forskellige standarder og anbefalinger til de amerikanske
offentlige myndigheder, saledes ogsa vedr. intern kontrol (hhv. 1999 og 2001). Fokus er saledes
rettet mod forvaltningens kontrolrolle og ikke mod samspillet med virksomhederne. Og interessen
samler sig primart om myndighedens finansielle interne rolle i stedet for at se pa den helhed af
aktiviteter, myndigheden udfarer. Samtidig fokuserer GAO i hgjere grad pa formalet med korrekte
informationer end hvordan disse sikres. GAO definerer sdledes intern kontrol saledes:

” An integral component of an organization’s management that provides reasonable assurance that
the following objectives are being achieved:

e Effectiveness and efficiency of operations
e Reliability of financial reporting, and

e Compliance with applicable laws and regulations

| denne rapportsammenhang ser vi bort fra anvendelsen af informationer og handlinger, dvs. den
efterfglgende koordinations-, rapporterings-, og opfalgningsproces i det omfang, det ikke retter sig
mod at optimere kontrolindsatsen. GAO har i sin definition altsa inkluderet styringsaspektet, som
pa dansk er en selvstaendig (og foranliggende) overvejelse og svarer til control pa engelsk. Dog ma
vi ogsa konstatere, at der alligevel hersker nogen usikkerhed om indholdet af intern kontrol. Det
norske Oliedirektorat (1985) definerer f.eks. intern kontrol saledes:

"Alle systematiske tiltak som rettighetshaver skal iverksette for a sikre virksomheten planlegges,
organiseres, utfgres og vedlikeholdes i samsvar med krav fastsatt i og i medhold av lov eller
forskrifter”.

Som Jensen (1989) papeger, er det interessante i definitionen, at der opstilles krav til organisering,
udfarelse og dokumentation. Den interne kontrol har altsa til opgave at sikre denne formalisering og
Oliedirektoratet farer tilsyn hermed. | begrebet intern kontrol ligger saledes et systematiseringskrav,
som den rene transaktionsbaserede virksomhedskontrol ikke opfylder. Vi velger derfor en lidt
bredere ramme for intern kontrol og fjerner ordet ”systematisk”. Herudover er intern kontrol efter
vores opfattelse alle tiltag, som virksomheden rent faktisk iveerksatter, uanset om de falger en
bestemt opskrift eller ej.

Vores modificerede forslag til intern kontrol definition lyder derfor:
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Alle tiltag som en virksomhed iveerkseetter for at sikre, at en given aktivitet planlaegges,
organiseres, udfgres og vedligeholdes i overensstemmelse med krav fastsat i autoriserede
anvisninger og vaesentlige interessenters forventninger.

Ser vi pa GAO’s forslag til struktur for anbefaling af intern kontrol ma det naturligvis ses i det
ovenfor navnte perspektiv. Men grundmodellens fem faser giver god mening, ogsa i en
samspilsmodel:

Control Environment (management and employees should astablish and maintain an
environment throughout the organization that sets a positive and supportive attitude
toward internal control and conscientious management)

Risk Assessment (Internal control should provide for an assessment of the risks the
agency faces from both external and internal sources)

Control Activities (Internal control activities help ensure that management’s
directives are carried out. The control activities should be effective and efficient in
accomplishing the agency’s control objectives)

Information and communication.(Information should be recorded and communicated
to management and others within the entity who need it and in a form and within a
time frame that enables them to carry out their internal control and other
responsibilities)

Monitoring. (internal control monitoring should assess the quality of performance
over time and ensure that the findings of audits and other reviews are promptly
resolved)

Disse fem faktorer finder vi pa mange mader dekkende men de skal ses i lyset af de ovenstaende
kommentarer. Det geelder saledes, at vi primart ser pa de tre forste af de fem faser, hvortil kommer
en lidt steerkere understregning af leeringselementet i modellen. Men samlet set kan vores forslag til
kontrolmodel udmarket sameksistere med de fem faser.
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Mulige Mulige Mulige
Kataloget risikoelementer kontrolniveauer kontroldesign
Forlob & Kontrol- Aktuelle Valgt Valgt
Resultat omréde C> risikoelementer C> kontrolniveau kontroldesign

3. Risikoelementer

Dette afsnit behandler et katalog over risikoelementer, som tilsammen identificerer det
kontrolbehov, vi har. Som foran navnt er det saledes teenkt som en slags bruttoliste over mulige
risikoelementer, hvori den enkelte organisation kan finde sig selv. Identifikationen kan forega pa to
niveauer: Hvor er vi og hvor vil vi gerne hen? Bruttolisten giver en sadan hjalp. Risikoelementerne
bestar af tre faktorer: Kontrolomgivelser, risikoniveau og sikkerhedsniveau. Disse tre faktorer udger
tilsammen det mulige kontrolbehov, en organisation kan sta overfor. Neste afsnit behandler
kontrolomgivelserne.

3.1 Kontrolomgivelserne

Vi peger pa fem kategorier af faktorer som konstituerende for kontrolomgivelserne: Generelle
faktorer pa samfundsniveau, fremherskende forvaltningsparadigmer, faktorer pa forvaltningsniveau
(den kontrollerende myndighed), faktorer pa operaterniveau (den kontrollerede organisation eller
virksomhed) samt kontrolformalet.

Disse faktorer vil hver for sig tegne og afgreense de muligheder, forvaltningen i den konkrete
situation har at veelge imellem. Nogle faktorer har savel et generisk/normativt og et specifikt
indhold. Lad os tage tillid som eksempel. Det overordnede generiske og normative udgangspunkt
kan veere, at forvaltningssamspillet skal baseres pa tillid fra myndighedens side. Samtidig kan den
specifikke situation (f.eks. olieudslip) veare sadan, at kontrollen baseres pa en omfattende stikprgve
i en mistillidskonstruktion.
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Det er ikke muligt at opstille en entydig sammenhang mellem disse faktorer og kontrolniveauet.
Men det er vasentligt at forsgge at vurdere deres indflydelse pa det rum af valgmuligheder der
foreligger nar forvaltningen skal udforme sin kontrolstruktur samlet. I det omfang, forvaltningen
f.eks. gnsker at pavirke adferden gennem kontrollen, vil kontrolteknikkerne og —sanktionerne
typisk se anderledes ud end en mere fiskal tilgang (klip vs. bader).

Vi vil nu se lidt neermere pa hver enkelt af disse fem faktorer.

3.1.1 Generelle faktorer pa samfundsniveau

| dette afsnit vil vi redeggre for de konstituerende faktorer pa samfunds-niveau, som ifalge vores
vurdering har afggrende betydning for valget af og opbygningen af en given kontrol-struktur.
Tanken er, at en raekke faktorer pa samfundsniveau dels spiller ind pa de forvaltningsparadigmer,
der udvikles i samfundet, dels spiller ind pa de mere konkrete faktorer pa forvaltnings- og
organisationsniveau, som har betydning for den made, man sa at sige teenker kontrol pa bade pa det
kontrollerende niveau og pa det kontrollerede niveau.

3.1.2 Samfundsmaessige veerditrends

Den konkrete udformning af kontrollerne afhaenger af det samfund, de opererer i, herunder iser de
veerdier, der generelt preger samfundet. Vardierne i samfundet vil have betydning for, hvilket
forvaltningsparadigme og hvilken kontrolstruktur, man vaelger i en given situation, ligesom det ogsa
vil have betydning for, hvordan kontrolstrukturer udformes. Endelig vil veerdierne have betydning
for selve kontrol-processen, dvs. for hvordan de kontrollerende myndigheder mgder den
virksomhed, der skal kontrolleres.

| det folgende tages fire veerdier op, som vi mener er af serlig betydning i forhold til kontrol,
nemlig tillid, gennemsigtighed, lighed og magt.

3.1.2.1 Tillid

Tillid er et kulturelt fenomen. For det farste betyder tillid noget forskelligt i forskellige kulturer, for
det andet vil kulturen have betydning for graden af tillid, der udvises, herunder graden af tillid, der
udvises til samfundsinstitutioner. Desuden er der en tet sammenhang mellem tillid og legitimitet,
nar det geelder samfundsinstitutioner, idet tilliden til samfundsinstitutioner korrelerer positivt med
den legitimitet, samfundsinstitutionerne har i det omkringliggende samfund. Er legitimiteten stor,
vil kontroller fra institutionernes side i hgjere grad blive accepteret, ligesom eventuelle negative
sanktioner ogsa lettere kan accepteres, end hvis det modsatte var tilfeldet. 1 Danmark er
samfundsinstitutionernes legitimitet stor.

Mest fundamentalt i mgdet mellem den kontrollerende og den kontrollerede part er, hvordan de to
parter betragter hinanden. Mens den kontrollerende myndighed som fundament har det danske
samfunds arhundredgamle verdier, kan den kontrollerede virksomheds veerdier dels veere baseret pa
dansk kultur, dels pd mere globale eller fremmede verdier (f.eks. virksomhedens hjemlands
veerdier). Med den stigende globalisering ma man imgdese dels en hyppigere konflikt mellem den
danske kontrollerende myndigheds vardier og den udenlandske virksomheds verdier. Samtidig vil
danske kontrolmyndigheder blive stillet over for stigende internationale krav til kontroller og
kontrolprocedurer med deraf fglgende mulige konfliktende krav.
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| forhold til den gvrige verden viser undersggelser, at danskeres indstilling til andre mennesker
adskiller sig ved, at danskere er mere tillidsfulde end andre nationaliteter. 1flg. The World Values
Survey og senere forskeres undersggelser, f.eks. Svendsen (2006) fokuserer pa den sociale kapital,
der omfatter sociale netvaerk, samarbejdsnormer og tillid, skonomisk og social udvikling. Det
medfarer ogsa bedre retsvaesen, mere effektivt, offentligt bureaukrati, bedre regeringsfarelse og
ogsa bedre forhold for erhvervslivet — tillid og skonomisk veekst hgrer sasmmen. Endvidere er der
ogsa en omvendt sammenhang mellem gensidig tillid og korruption. Mens de bagved liggende
forklaringer pa effekten af social kapital og gkonomisk udvikling er stadig ikke gjort eksplicitte.

Tillidsfuldheden geelder ogsa til erhvervsledere og politikere. | en undersggelse dekkende mange
lande om folks tillid til bl.a. erhvervsledere markerer Danmark sig med stor grad af tillidsfuldhed.

I en anden international undersggelse fra Gallup er den generelle tillid udbygget med tilliden til en
reekke samfundsinstitutioner, f.eks. retssystem, politi, regering, uddannelsessystem og til f.eks.
multinationale virksomheder. Sammenligningen geelder en rekke “vestlige” gkonomier. Bade
generelt og i forhold til samfundsinstitutionerne er danskerne tillidsfulde. Man stoler pa hinanden
(2/3 af de spurgte) i Danmark. | Sydeuropa mener %, at man skal veere forsigtig med at stole pa
andre. Med hensyn til samfundsinstitutionerne mener mellem 80 og 90% af danskerne, at
institutionerne arbejder til bedste for landet. Ifglge undersggelsen har danskerne af alle de
medvirkende lande starst tillid til 13 af de 17 samfundsinstitutioner, der er blevet undersggt. Og
hvor der ikke er stor tillid, ligger danskerne i midterfeltet. Det drejer sig om fagforeninger, kirker og
religigse grupper, NGO’er og militeret. Tilliden til fagforeninger ligger pa linie med tilliden til
multinationale selskaber. Endelig har danskerne stor tillid til store nationale virksomheder.

Man kunne spgrge, hvoraf denne udbredte tillid kommer? Dels mellem mennesker og dels til
myndigheder. Kunne det skyldes en raekke omgivelser, der rendyrker tillidsdimensionen, sasom lige
behandling af alle med samme problem, gkonomisk relativ stor homogenitet eller ligestilling, regler
og kontrol og en materiel hgj standard? | givet fald kan vi konstatere, at regler og kontrol i et
dynamisk perspektiv fremmer tilliden, saledes at vi kunne udnytte denne situation i et internationalt
perspektiv pa et givet tidspunkt (f.eks. nu), men at vi maske herved gradvist eroderer selv samme
konkurrencefordel gennem dereguleringen.

| forhold til ovennavnte undersggelser er tillid saledes et ngglebegreb mellem de to parter i et
kontrolforlgb/en kontrol, og et begreb der i en undersggelse af danske forhold mellem forvaltninger
og virksomheder kan betragtes som den hovedkonstituerende faktor.

Danmarks aktuelt meget hgje tillidsniveau giver anledning til en overvejelse om
forvaltningsparadigmernes indretning. Lidt firkantet kunne man maske sige, at det bureaukratiske
regime i stort omfang viderefares, selv om den danske tillid muligger noget ganske andet.

3.1.2.2 Gennemsigtighed

En anden verdi i det danske samfund er kravet om gennemsigtighed. | takt med, at
samfundsinstitutionerne bliver en integreret del af samfundet, opstar der krav om, at det ogsa skal
veere muligt i et eller andet omfang at kontrollere dem. Og kravet gaelder ikke blot institutionerne.
Ogsa virksomheder bliver mgdt med krav om at give offentligheden mulighed for kontrol. Kravet
om gennemsigtighed gges pa en raekke samfundsomrader — ogsa med hensyn til kontrol. Den frie,
ligeveerdige borger skal have adgang til oplysninger, som han eller hun ikke tidligere har haft
adgang til. Ogsa krav om den gode samfundsborgeradfaerd og virksomhedernes etiske og moralske
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ansvar inden for f.eks. miljg, arbejdsforhold, medarbejderudvikling og forbrugssikkerhed medfarer
en rekke andringer og udvidelser i institutionernes og virksomhedernes oplysninger til
omverdenen.

Et eksempel er de regnskaber, virksomheder og organisationer offentligger. Det er ikke leengere nok
at offentliggare et traditionelt regnskab med finansielle informationer — der ses en stigende tendens
til, at der f.eks. ogsa offentliggeres granne regnskaber, etiske regnskaber, kompetenceregnskaber,
videnregnskaber osv. Det betyder for det farste, at der ikke leengere kun offentliggeres kvantitative
data, men at virksomheder og organisationer i langt hgjere grad ogsa benytter sig af kvalitative data,
nar de skal formidle deres resultater og forskellige former for kapital til eksterne interessenter. For
det andet betyder det ogsa, at de eksterne interessenter far et langt mere detaljeret billede af, hvad
der foregar i virksomheden, end tidligere.

Kravet om gennemsigtighed findes ikke kun pa samfundsplan. Ogsa inden for forskellige brancher
stilles der krav om, at virksomheder og organisationer skal gere oplysninger tilgaengelige for
borgerne, som ikke tidligere har veeret tilgeengelig. Ud fra devisen "the right to choose” er f.eks.
hospitaler blev palagt at offentliggere informationer om ventelister, H:S har udarbejdet en raekke
standarder, som hospitalerne bliver malt pa, og hvor resultaterne af disse malinger offentliggeres.
Inden for fedevarebranchen er Smiley-ordningen et eksempel pa, at borgerne far adgang til
oplysninger om hygiejne etc. — oplysninger, som ikke tidligere har varet tilgengelige. Selv pa
politisk niveau ses denne tendens tydeligt, f.eks. da statsminister Anders Fogh Rasmussen kravede,
at alle ministre og deres &gtefeeller offentliggjorde data omkring deres gkonomiske interesser mv.

Denne gennemsigtighedstrend har indflydelse pa kontrolprocessen pa en raekke omrader.

Det, at man i hgjere grad gar over til at gere brug af kvalitative data end tidligere, har selvsagt
betydning for kontrolprincipper og kontrolteknikker. En gget brug af kvalitative data vil ogsa pa
nogle omrader medfare starre kontakt mellem den kontrollerende myndighed og virksomheder og
organisationer, hvorved der bliver bedre forstaelse for de to parters samfundsopgave. Denne
forstaelse vil alt andet lige betyde bedre og mere retvisende data.

Kravet om gennemsigtighed har ogséa betydning for kommunikationen mellem den kontrollerende
myndighed og den kontrollerede organisation, dels pa grund af en stgrre kontakt, dels fordi
ligeveerdigheden parterne imellem hindrer brug af diktat fra kontrolmyndighedens side. | stedet
vinder argumentationen frem.

Gennemsigtighedskravet geelder ogsa for selve processen, idet kontrollen ikke mere kan udfaeres
"skjult”, men skal foregd i “det offentlige rum”. Fra at kontrollen var en sag mellem den
kontrollerende myndighed og den kontrollerede organisation, kommer der nu en tredje part ind, de
eksterne interessenter. Den offentlige kontrol bevirker, at savel den kontrollerende myndighed som
den kontrollerede part begge skal handle abent og synligt. Der er ikke mulighed for “aftaler”, og
adfzerden skal fra begge parters side veere acceptabel. Der er saledes sket et skred i magtstrukturen.

Forudsatningen for, at gennemsigtighedskravet kan efterleves, er imidlertid, at der savel fra
forvaltningens side som fra virksomhedens side er klare, gennemsigtige positive som negative
sanktioner pa handlinger og informationer. Det er iser ngdvendigt, hvis samarbejdets fundament
udover teknologi ogsa skal hvile pa sken. Kriterierne for skannene skal vere kendte og formulerede
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for begge parter, ligesom konsekvenser for @ndringer i f.eks. produktionsprocesser tidligt skal sta
Klart for virksomheden. Der vil derfor vare tale om en kontinuert opfelgning i endringsfasen.

Ligeledes vil gennemsigtighed tjene til at begraense forvaltningernes indbyggede inerti. Kendskabet
til aendringer i virksomhedernes processer vil sette pageldende forvaltning i stand til hurtigere at
erkende krav om &ndringer i IT-systemerne og i de gvrige kontrolprocedurer.

3.1.2.3 Lighed

Lighed for loven, lighed i forvaltningsmassig behandling og deraf falgende standardisering har i
det 20. arhundrede varet en stadig mere grundfastet forvaltningsforudsatning. Men pa flere
omrader synes denne tendens at vare under angreb. Ressourcerne er knappe i forhold til
befolkningens gnsker, og teknologien har for leengst overhalet de ressourcemaessige muligheder for
total anvendelse. Prioritering bliver derfor i stigende grad en ngdvendighed. Og med prioritering
folger differentiering, bade i valget af ydelser og deekningen af disse ydelser.

Lige behandling — prioriteret behandling

Til bureaukrati hgrer lige behandling for alle i samme situation. Vi har ikke betingelseslgst ret til
alle mulige helbredelser, men vi har samme ret som enhver anden. | takt med teknologiens vaekst
sker der imidlertid et skred i dette demokratiske aksiom. Nar en teknologi er mulig, vil vores egen
gkonomiske, intellektuelle og fysiske formaen vare forskellig i vores muligheder for at tilveelge og
fraveelge behandlinger. Dette galder ikke mindst pa sundhedsomradet (alternative behandlinger,
privathospitaler, udenlandske specialister), men ogsa informationsteknologien udvikler
forskellighed i behandlingspotentialet. Det er meget enklere, hurtigere og tidsuafhengigt at
indrapportere sin selvangivelse kl. 23 aftenen far fristens udlgb end at skulle anvende traditionelle
veje. Alle har principielt samme mulighed, men ikke i praksis. Lighedsaksiomet er under erodering.
Eftersom teknologiveeksten er global, uafvendelig og eksponentiel, er lgsningen nappe en isolering
fra disse tendenser. Informationsteknologisk kan til dels kompenseres ved sakaldte flerkanal
lgsninger, dvs. alt lige fra papir, telefon til Internettet er anvendelige indberetningslgsninger.
Ligesom banksektoren oplever, at det personlige magde mellem kunde og bankmedarbejder erstattes
af hurtigere og enklere ekspeditionsformer, udvikler den offentlige forvaltning sig tilsvarende.
Forvaltningen far samme ambition om - og ngdvendighed af - det professionelle virke, og dermed
om det prioriterende samfund. Danmark er lykkeligvis et relativt homogent land, hvor B-holdet i
denne henseende - i det mindste pa virksomhedsniveau — er relativt beskedent i antal. Men den
folkeoplysende opgave i teknologisk henseende er vasentlig. Der er brug for en effektiv forvaltning
til at allokere ressourcer til de primaeromrader, forvaltningen varetager.

Standardisering — differentiering

Som en traditionelt set naturlig falge af lighedsaksiomet har standardiseringselementet haft en
naturlig veerdi for den offentlige forvaltning. ”One size fits all” har veeret det baerende fundament i
savel lovgivning som forvaltning, med mindre man har valgt en rent skensmaessig tilgang.
Synspunktet har veeret, at ensartede regler eller sken har varet de bedste garantier for borgerens
oplevelse af retssikkerhed.
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| sammenhangen her vil vi se pa mulighederne og udviklingen i differentiering, dvs. mulighederne
for at tilpasse en lovgivning og tilhgrende forvaltning til forskellige situationer. Kunne man
forestille sig, at reglerne pa den ene side var klare og pa den anden side mangfoldige? Vi ser
eksempler pa det i dagens lovgivning. Arsregnskabsloven har opdelt virksomhederne i fire klasser.
Miljglovgivningen skelner ligeledes mellem virksomhederne. Hver gang giver det anledning til at
traeekke graenser mellem de personer, for hvem et s&t bestemmelser geelder og de personer, for hvem
et andet set geelder. Herved medvirker lovgiver og forvaltning til at skabe et behov for
professionalisme i betydningen kompetencen til at udfgre metodiske, systematiske og konsekvente
vurderinger henover en mangfoldighed af udtryksformer. Radata ligger med andre ord ikke klart
placeret i hver sin kasse, men skal sorteres - professionelt.

Balance — prioritering

Et tredje berende princip for den offentlige forvaltning har veeret en total harmonisering af
fordelingen af offentlige goder i Danmark. Konsekvensen heraf er, at usammenlignelige starrelser
modregnes (studehandles) i et offentligt system uden prioriteret retningsangivelse. Det er i sig selv
legitimt at kreeve samme ret og andel som andre, uanset behov. Via medlemskabet af ”foreningen
Danmark” abonnerer vi pa en rekke services og forsikringer, som oprindelig var trangsbestemte,
men efterhanden er blevet en generel medlemsrettighed (efterlgn, orlov, mv.)

Det professionelle samfund forudsztter en ledelsesmaessig vilje til at sette mal og prioriteringer og
overholde dem. Prioritering (og dermed ogsa vision) bliver i denne forbindelse et nggleord, hvilket
er en af de vanskeligste ledelsesmassige og politiske opgaver. | det omfang, demokratibegrebet
rummer et vist mal af konsensus, er prioritering pa fornand opfattet som udemokratisk. Men dermed
bliver forandringer i sig selv ogsa udemokratiske, og det er jo lige sa givet, at forandringernes antal
og omfang netop i disse ar hober sig op, bade nationalt med velferdsstaten som samletema og
internationalt med globalisering som samletema.

Skismaet ligger ogsa indbygget i den politiske sjel. Evolutioner giver feerre sammenbrud end
revolutioner. Behovet for prioritering er dbenbart, ogsa pa e-Governance omradet, men vi skal
erkende, at det er vanskeligt at finde mange eksempler herpa.

Lighed - ressourcerne taler

Lighed for loven og forvaltningen har veeret et ubrydeligt aksiom for den danske offentlige sektor
siden grundlovens vedtagelse. Som et af verdens mindst korrumperede lande forekommer Danmark
og den offentlige forvaltning at vere en fortsat garant for dette fundament. Men i disse ar udfordres
forudsaetningerne for lighed. Den stigende kompleksitet i savel lovgivning og teknologianvendelse
har en tendens til at undergrave denne lighedstankegang. Den, der har uddannelse, penge eller
netveerk vil derfor i stigende omfang fa bedre chancer i kampen om at fa ret eller fordele i gvrigt.
Den modgaende beveegelse kunne vare, at lovgivningen i starst mulig omfang bliver forudsigelig
eller beregnelig og derfor kan gares tilgengelig for alle pd samme vis gennem enkle teknologier.
Subjektivitet eller skan risikerer jo i denne sammenhang at styrke ulighed for loven og ikke
omvendt.

3.1.2.4 Magt

Et samfunds forhold til og veerdier om magt vil ligeledes afspejle sig i valg af udformning af
kontrolstrukturer.
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Forholdet mellem forvaltning og virksomhed er en afspejling af, hvordan et samfund betragter
magt, set som en social ulighed i samfundet (jf. Hofstede). Ifglge Hofstede (1991) er der fire
dimensioner eller kulturaspekter, nar forskellige kulturer/nationer sammenlignes. De er
magtdistance, kollektivisme/individualisme, femininitet/maskulinitet, og usikkerhedsundvigelse
(steerk/svag).

Mht. magtdistance, som defineres som ”den grad som mindre magtfulde medlemmer af institutioner
og organisationer i et land forventer og accepterer, at magten er ulige fordelt” (Hofstede).
Undersggelser viser, at de observerede forskelle i magtdistance bade genfindes hos ledere og
medarbejdere — og ikke kun hos de "mindre magtfulde”.

| lande med lille magtdistance er decentralisering udbredt, der er sma lgnforskelle mellem top og
bund, underordnede forventer at blive taget med pa rad og ledelsen er demokratisk. | lande med stor
magtdistance er det modsatte geeldende.

| forholdet mellem myndighed og borger skal magten i lande med lille magtdistance veere legitim.
Alle skal uanset placering i samfundet have de samme rettigheder. Heroverfor star forholdene i
lande med stor magtdistance, hvor magt er grundlzeggende for samfundet.

| Danmark er magtdistancen meget lille. Det geaelder ogsa andre skandinaviske lande og lande, hvor
sproget kan henfgres til den germanske sprogstamme.

Kombineres dimensionen individualisme-kollektivisme med magtdistance (hvor individualisme
defineres som “samfund, hvor bandene mellem individerne er lgse: Det forventes at enhver sgrger
for sig selv og den naermeste familie.” (Hofstede). Danmarks placering i individualismeindekset er
som nr. 9 ud af 50 lande, hvor USA er nr. 1. | kombinationen individualisme-magtdistance, placerer
Danmark sig derfor i kvadranten lille magtdistance og individualistisk.

| den naeste dimension: Femininitet - maskulinitet scorer Danmark sammen med bl.a. Sverige,
Norge og Holland lavt pa maskulinitetsindekset. Ved maskulinitet  fremhavedes gode
indtjeningsmuligheder, anerkendelse for arbejdet, forfremmelsesmuligheder og udfordringer i
arbejdet. Ved femininitet godt arbejdsforhold til leder, godt samarbejde, tryghed i ansettelse og
godt bopzelsomrade.

| feminine Kkulturer lgses konflikter helst gennem forhandling, i maskuline ved “fair kamp”.
Ledertypen i en maskulin kultur er beslutsom og “aggressiv”, i en feminin kultur mindre synlig og
mere intuitiv.

| kombinationen individualitet-kollektivitet og femininitet-maskulinitet placerer Danmark sig i
kvadranten individualistisk-feminin.

Det sidste kulturaspekt eller dimension er usikkerhedsundvigelse. | lande hvor
usikkerhedsundvigelse er fremherskende undgar man tvetydighed og arbejder efter at fa en struktur
I organisationer m.m., hvor tingene kan tolkes entydigt og hvor forudsigelighed er muligt. Love og
regler udarbejdes for at forhindre usikkerhedsmomenter, hvilket betyder, at lovgivningen i disse
lande bliver meget specifik og pracis — og omfattende. | lande med mindre usikkerundvigelse er der
feerre love og regler. I sammenligning med tre regioner og 50 andre lande bliver Danmark placeret
som nr. 51. Det er veesentligt at bemaerke, at usikkerhedsundvigelse ikke henviser til forskelle i
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magt, men til forskelle i kompetence mellem myndigheder og borgere. Kombineres magtdistance
med usikkerhedsundvigelse finder man ikke nogen sammenhang som i de tidligere kombinationer

Ligesom ved undersggelsen af tillid finder man ogsa ved usikkerhedsundvigelsen (og ved
magtdimensionen) forskelle mellem lande, der er sterkt pavirkede af romerriget og har en staerk
usikkerhedsundvigelse og (europziske) lande, der har staet uden for eller har faet mindre
indflydelse fra romerriget og med en svag usikkerhedsundvigelse. Nogle fa eksempler kan
konkretisere forskellene mellem lande med sterk og svag usikkerhedsundvigelse: Svag: fa og
generelle love og regler, borgerkompetence versus myndighederne, borgere er positive over for
institutioner; og sterk: mange og udferlige love og regler, borgerinkompetence versus
myndighederne, borgere er negative over for institutioner.

Hofstede har nogle overvejelser om den kontekst, regnskabssystemer skal ses i. Regnskabssystemer
forstas bedst som usikkerhedsreducerende ritualer, der opfylder et kulturelt behov for vished,
enkelhed og sandhed i en forvirrende verden..” Hvis det er tilfeeldet ma man forvente, at et lands
placering pa dimensionen usikkerhedsundvigende vil spille afggrende ind pa regnskabspraksis. Et
land placeret som staerkt usikkerhedsundvigende vil have pracise regler for regnskaber og stor
detailrigdom i regnskabet, mens regnskabet vil fremstd mere pragmatisk i lande med svag
usikkerhedsundvigelse.

I lande med stor magtdistance opfattes regnskaber som et middel til at retfeerdiggere beslutninger og
give et gnsket image.

| individualistiske lande betragtes regnskabsinformationer som mere vasentlige end i
kollektivistiske lande. Det skyldes formentlig, at man i kollektivistiske lande har andre og flere
informationer om, hvordan det gar en virksomhed, end man har i individualistiske lande.

Kombineres de forskellige dimensioner er Danmark karakteriseret ved at have lille magtdistance,
veere individualistisk, feminin og med lav usikkerhedsundvigelse.

| relation til kontrolstruktur m.m. vil Danmarks placering pa dimensionsakserne have den
betydning, at kontrollen qua den lille magtdistance skal opfattes som legitim og veere decentral i det
omfang, det er relevant. Ligeledes bgr kontrollen ikke udfares pr. dekret, men ved argumentation.
Og den lave usikkerhedsundvigelse i Danmark peger pa en ligevaerdighed mellem den
kontrollerende myndighed og den kontrollerede part. Lande med svag usikkerhedsundvigelse har
som navnt generelle love og regler i modseatning til detailrigdommen i regler i lande med sterk
usikkerhedsundvigelse. Med hensyn til kontrol og indsamling af data betyder det en sterre
pragmatisme i de farstnaevnte lande.

3.1.3 Teknologi og viden
Udover de veerdimaessige udviklinger i et samfund er det ngdvendigt ogsa at se pa udviklingen i

teknologi og viden, idet det i hgj grad ogsa har betydning for den made, man ma forvalte
kontrolopgaven pa.
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3.1.3.1 Digitalisering

Vi vil koncentrere os om en diskussion af konsekvenserne den teknologiudvikling der er knyttet til
den digitaliseringstrend, der ikke kun preger det danske samfund, men stort set hele det
internationale samfund. Danmark hgrer til et af de fgrende lande inden for digitalisering, hvorfor
feenomenet fortjener en saerlig diskussion i en dansk kontekst.

Digitaliseringen har konsekvenser bade i forhold til, at der etableres nye muligheder for kontrol,
men ogsa i forhold til, at digitalisering medfarer, at kontrolformen bliver fastlast og mere rigid.

@nsket eller kravet om en digitaliseret kontakt mellem virksomhed og kontrollerende myndighed
har sin baggrund i gnsket om dels en mere effektiv indberetning og dermed kontrol, dels en lettelse
af de byrder fra diverse forvaltningers side, virksomhederne har i et moderne, velorganiseret
samfund som det danske. Med IT-teknologi/digitalisering kan store datamangder let indberettes til
de respektive myndigheder, ligesom respons pa indberettede data og korrespondancen herom kan
glide let og smertefrit.

Med kompleksiteten i det moderne samfund in mente bliver det et gnskveerdigt krav fra
virksomhedernes side, at der ikke er redundans i de data, forvaltningerne eftersparger. Ligeledes
skal de datakrav, forvaltningerne stiller, afstemmes efter hinanden, saledes at virksomhederne ikke
oplever forvaltningerne som ufleksible. Der fremkommer saledes et gnske om et ikke narmere
fastlagt 1T-samarbejde mellem forvaltningerne, nar det galder datakrav. Et sadant IT-samarbejde
kan enten forega pa central basis eller decentralt, men et samarbejde gnskes, saledes at datakrav af
virksomhederne opleves som relevante og enkle at levere. En kombination af et IT-samarbejde pa
centralt og decentralt plan vil veere optimalt, idet dataindsamling pa central basis vil betyde enklere
indberetning af data fra virksomhederne, men give mere rigide informationer, mens data indsamlet
pa decentral basis i hgjere grad vil kunne afspejle de @ndringer, der sker i virksomhederne.

Med muligheden for at indsamle informationer om virksomhederne ad libitum fremkommer der dog
en fare for, at virksomhederne bliver sarbare. Det geelder iser, nar data fra forskellige forvaltninger
kan sammenstilles. Bliver virksomhederne angste for sadanne muligheder, kan der komme et
problem med konfidentielle oplysninger. Det bliver sa et spgrgsmal om, hvorvidt virksomhederne
vil sgge at camouflere fglsomme data — maske endog negte at meddele data i den gnskede
preecisionsgrad. Over tid kan der ogsa komme problemer, idet man ikke ma se bort fra, at nogle
virksomheder vil “tilpasse sig” en forvaltnings kontrolpraksis, f.eks. kontroltilsyn ved andringer
over en vis starrelse, og give information om mindre &ndringer, end der reelt er tale om. Specielt
hvis virksomheden ikke kan se det store formal med at give de pagaldende informationer.

3.1.3.2 Videnudvikling

Kompleksitet og videnindhold af de forhold, som samfundet gnsker at gve indflydelse pa gennem
kontrol er stadigt stigende. Det geelder i serdeleshed pa de materielle kontrolomrader sasom miljg
og arbejdmiljg, hvor viden om mulige skadevirkninger pa mennesker og gkosystemer vokser med
meget stor hastighed, og hvor den ggede indsigt ofte gnskes omsat til en kontrolindsats pa det
pageeldende omrade. Men ogsa pa de gkonomiske omrade stiger kompleksitet og videnindhold i takt
med, at globaliseringen betyder, at mange virksomheders aktiviteter foregar fordelt over hele
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kloden, og at en rekke af de myndighedshensyn, der skal varetages, ikke kun stammer fra
nationalstaten men ogsa fra internationale myndigheder sa som EU.

Denne udvikling reprasenterer en udfordring for alle parter i pa de forskellige kontrolomrader.
Parterne skal hver iser sikre, at de har den forngdne kompetence til at imgdekomme de krav, som
videnindholdet stiller til deres rolle i kontrolsamspillet. Og det bliver tilsvarende et selvstendigt
kontrolomrade for myndighederne at sikre sig, at de gvrige aktarer har den ngdvendige kompetence,
saledes at de kan agere som tilsigtet med reguleringen af omradet.

3.1.4 Refleksion

Hensigten med afsnit 3.1.1 — 3.1.3 har veeret at vise, at Danmark har nogle til dels uudnyttede
potentialer pa kontrolomradet som fglge af, at den danske generelle forvaltningsramme rummer en
reekke effektiviseringsmuligheder. Skal vi opsummere argumentationen for dette antagelse, skal
felgende fremhaves:

e Danskere har verdens starste tillid til hinanden og til sine myndigheder samtidig med (og
som fglge af), at vi er et af verdens mindst korrupte lande. Har vi taget konsekvensen — eller
er vi i gang med det — i den forvaltningsmaessige udvikling?

e Myndighedernes legitimitet er stort set accepteret af befolkningen, hvilket er funderet i en
hgj grad af politisk konsensuskultur, decentral magtudgvelse og gennemsigtighed. Abenhed,
dokumentation og sanktionsaccept skaber grundlaget for denne gennemsigtighed.
Revisionsspor (traceability) og gentagelighed (replikerbarhed) understetter legitimiteten. Til
gengeld har vi en hgj grad af regelaccept. Vi har efterhanden udviklet den bureaukratiske
proces til perfektion. Er tiden moden til at komme videre?

e Hofstedes (1991) rubricering af 50 nationers folkekarakter pa fire omrader giver et billede af
danskerne  som individuelle, feminine, med lav  magtdistance og uden
usikkerhedsundvigelse. Oversat til "kontrolsprog” betyder det, at vi gnsker en solidarisk,
meningsfyldt, rammebaseret og ligeveerdig kontroltankegang med skyldig hensyntagen til
den specifikke problemstilling. Fokus pa resultat mere end proces. Er det indeholdt i vores
kontrolfundament?

e Dansk ledelsestankegang er overvejende adfaerdsorienteret og tillidsbaserede. Vi tror pa, at
andre gar sit bedste, hvis bare de ved, hvad det bedste er. Kan vore kontrolsystemer i hgjere
grad indrettes med udgangspunkt heri?

e Digitaliseringen skaber en rakke nye samspilsmuligheder mellem myndighed og
virksomhed gennem straksbehandling, og alle de gvrige naevnte lgsningskategorier, Internet,
interaktivitet, stigende omfang af forebyggende automatiserede kontroller i
indrapporteringen, digitalt samarbejde mellem forvaltninger, differentieringsmuligheder og
multikanaladgang. Vi er godt i gang med at virkeliggere disse muligheder, men det har slaet
os i alle de forvaltninger, vi har gennemgaet i forbindelse med et digitalt
erhvervsforvaltningsprojekt (Elkjer-Larsen og Kuhn Pedersen, 2004), at de ggede
kontrolfaciliteter som oftest anvendes til at gge den samlede kontrolfunktion i stedet for at
give mulighed for at frigare kontroller til gleede for savel myndighed som virksomhed

Vores samlede konklusion er, at der ma vaere mulighed for at skabe en andre kontrolstrukturer, der i
hgjere grad udnytter alle de potentialer, vi generelt, men ikke mindst nationalt rummer for at gge
meningsfuldheden i kontrolarbejdet. Dette skal ske i pagt med de ovenfor naevnte tendenser, som
kunne blive en positiv cirkel for effektivisering af kontrolstrukturen, frigerelse af kontrolressourcer
hos savel myndigheder og virksomheder til beskaftigelse i de udenlandske virksomheder, der
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derfor gnsker at etablere virksomhed i Danmark og til styrkelse af konkurrenceevnen hos de i
forvejen vaerende dansk placerede virksomheder.

3.1.5 Forvaltningsparadigmer

| det fglgende vil vi fordybe os i den del af kontrolmodellen, der omhandler forvaltningsparadigmer.
Forvaltningsparadigmerne illustrerer forskellige arketyper for forvaltning og fungerer som en
forstaelsesramme for savel god forvaltningsskik og forvaltningspraksis som for de deraf udledte
kontrolstrukturer, der har direkte betydning for hvilke underliggende kontrolteknikker, der kan
bringes i anvendelse, nar malet er omkostningseffektiv kontrol.

Forvaltningsparadigmerne skal som navnt forstas som teoretiske arketyper, som kun sjaldent
genfindes i rendyrket form, men som netop pga. deres arketypiske karakter er nyttige til at udskille
forskellige paradigmer med hver deres tilhgrende st af konsistente verdier, mal ogmidler for,
hvordan forvaltningsprinipper kan (og ber) se ud. Afhangig af hvilket paradigme, der er
dominerende i et samfund eller i en forvaltning, vil man finde stor forskel pa indholdet i og den
mulige anvendelse af forskellige kontrolstrukturer.

Det forvaltningsparadigme, en given forvaltning sa at skrive “skriver sig ind i” eller valger, er altsa
afgegrende for de former for kontrol, forvaltningen i praksis udever. Selv om forvaltningens
besluttende aktarer nok i en vis udstreekning selv er herrer over, hvilket forvaltningsparadigme — og
dermed hvilken kontrolstruktur, de anvender — sa er der en raekke faktorer, som i sterre eller mindre
grad er konstituerende for "valget” — i gvrigt de samme faktorer, som ogsa i hgj grad er med til at
generere udvikling af nye forvaltningsparadigmer, da paradigmer f.eks. ikke opstar uden rod i de
samfundsmaessige vaerdier og udviklinger, der preeger samfundet som helhed.

Det primeere formal med dette afsnit er at redegare for indholdet af de 6 forvaltningsparadigmer, vi
har identificeret, samt at diskutere, hvad hvert paradigme betyder for kontrolprincipperne og for de
kontrolteknikker, der naturligt hgrer til under hvert forvaltningsparadigme.

De forvaltningsparadigmer, som vi har identificeret, bygger dels pa Max Webers klassiske sondring
mellem forskellige typer autoritet (Weber 2000), dels pa nyere forvaltningsteoretisk forskning,
herunder iser governance-forskningen. | kglvandet pa Oshorne & Gaeblers (1993) bog,
’Reinventing Government’, og New Public Management-bglgen i 1980’erne og 1990’erne opstod
inden for forvaltningsforskningen bade herhjemme (Jgrgensen 1993, Bogason 2001, Sgrensen
2002) og i en europzisk kontekst (Kooiman 1993, 2003, Rhodes 1997, Pierre 2000, Jessop 2002) en
intens diskussion om, hvilke forskellige overordnede modeller for styring af samfundet, der kunne
identificeres, og hvilke konsekvenser de nye styringsmodeller havde for statens opgaver i
samfundet. Der er delte meninger om begge disse spgrgsmal, men generelt synes der at veare
enighed om, at en raekke forskellige styringsformer kan identificeres, og at de hver har deres fordele
og ulemper. Det er primart pa denne baggrund, at vores forvaltningsparadigmer er udviklet.

Overordnet set har vi identificeret 6 forskellige forvaltningsparadigmer:
e Personlig autoritet,

e Bureaukrati,
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e Marked,

e Netveark,

e Corporate Governance
e Public Governance,

hvor sidstnaevnte primart kan forstas som en kombination af de gvrige forvaltningsparadigmer, om
end der ogsa her tilfgjes nye elementer.

Vi skal i det felgende kort beskrive de seks forvaltningsparadigmer dels pa baggrund af
foreliggende teoretiske perspektiver dels som de arketyper, vi ser udvikle sig. Gennemgangen
baserer sig pa indhold fra rapporten: Digital Erhvervsforvaltning (2004) med tilfgjelse af de
kontrolmaessige aspekter til hvert regime.

Personlig autoritet

Max Weber skelner i sine klassiske analyser mellem tre typer legitim autoritet; legal autoritet,
traditionsbunden autoritet og karismatisk autoritet (se Weber 2000: 88). Her behandles de to
sidstnaevnte under ét som to ’praebureaukratiske’ former for autoritet, som begge hviler pa en
forestilling om personlig autoritet. Den traditionsbundne personlige autoritet henter sin legitimitet i
sedvaner og normer, der er overleveret over tid. Den karismatiske personlige autoritet henter sin
legitimitet i en forestilling om den enkelte leder som sarligt udvalgt eller som en ekstraordinaer
person. Felles for begge former er, at de ikke i udgangspunktet bygger pa rationelle forestillinger,
regler eller love, men kun pa den enkelte leder eller embedsmands personlige autoritet.

Den personlige autoritets primare aktivitetsrationale er uformelt og situationsbestemt. Det betyder,
at der ikke er nogle eksternt givne normer eller formelle regler, der giver lederen eller forvalteren
autoritet. | stedet er det personens handlinger nu og her i enhver given situation, der vurderes som
afgagrende. De personer, der er afhangige af autoritetspersonens beslutninger, kan ikke forvente
nogen regelmaessig adfaerd fra dennes side, men ma forvente en vis uforudsigelighed. Omvendt er
personlig autoritet ogsa afhangig af, at andre personer anerkender den som legitim. Genstanden for
styring for den personlige autoritet bliver dermed den tro, som gvrige personer har pa enten
autoritetspersonens karismatiske evner eller pa traditionens ukrankelighed.

Det personlige autoritetsregime findes ogsa i dag i Danmark, bl.a. i form af Bonus Pater-princippet
indenfor revision: Hvad ville den gode revisor gare i denne situation? Hvad er god forvaltningsskik
pa et givet omrade? Alle steder, hvor regelsetningen er parret med en skansmaessig stillingtagen har
vi brug for en Bonus Pater, en troveerdig autoritet, som via stillingens karakter og forudsatninger
har en vis autoritet.

Bureaukrati
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Bureaukratiet er princippet i den klassiske organisationsteoretiske model, som alle administrationer
(bade offentlige og private) bygger pa (Weber 2000: 91-92, 107ff.). I den offentlige sektor i dag
opfattes bureaukratiet som tet knyttet til det repraesentative demokrati. Det reprasentative
demokratis legitimitet opfattes saledes i hgj grad som afhangigt af bade neutrale og loyale
embedsmand, og af en effektivt fungerende forvaltning, som er i stand til at fare de folkevalgtes
manifeste beslutninger ud i livet. Ifelge det repraesentative demokrati styres staten gennem den
parlamentariske styringskaede (Olsen 1978), eller som et politisk system (Easton 1971). Folket
veelger et parlament, som traeffer politiske beslutninger i form af love. Forvaltningerne og den
gvrige offentlige sektor star derneest for implementeringen af parlamentets beslutninger i forhold til
virksomheder og borgere. Som igen ved naste valg bestemmer parlamentets sammensatning.

Den bureaukratiske forvaltnings primeere aktivitetsrationale er formelt og substantielt (Jessop 2002:
230). Det betyder at det primere succeskriterium for en bureaukratisk organisation er, at de
overordnet (af regeringen og folketinget) fastsatte formelle og rationelle mal bliver indfriet. Det
sekundaere succeskriterium er, at de love, som vedtages bliver implementeret og fulgt. Bureaukratiet
er opbygget hierarkisk i klassisk forstand, med stigende autoritet og ansvar opad i organisationen.
Derudover har hver part og hvert niveau i organisationen sin specifikke opgave, rolle og ansvar, og
lederen i toppen af pyramiden har det overordnede ansvar overfor de politiske beslutningstagere.
Det sikrer gennemsigtighed i organisationen: Konkrete handlinger kan direkte tilskrives den instans
i forvaltningen, der formelt har kompetencen for en bestemt afgarelse.

Genstanden for styring i bureaukratiet er typisk sager, som behandles af loyale, anonyme, rationelle
og neutrale embedsmend. Alle embedsmandene i forvaltningen bgr i udgangspunktet have samme
upartiske tilgang til forvaltningsudevelsen, og derfor bgr de kunne treffe den samme beslutning,
nar de skal afgere en sag pa baggrund af en given lov. Hierarkiet er i den forstand lukket, fordi det
ikke er den enkelte persons egenskaber eller interesser, men udelukkende systemets rationalitet, der
bar afgare beslutninger. Overfor forvaltningen opfattes borgere og virksomheder som underordnede
feellesskabets interesser, som forvaltningen reprasenterer, og deres rolle i forhold til forvaltningen
er at adlyde eller modtage de afgarelser, som forvaltningen treeffer.

Kontrolmaessigt er bureaukratiet baseret pa den maskinelle organisation, hvor man sgger faglig
konsistens og nulfejl. Da den introverte faglighed er i hgjsadet, er kontrol- og praestationsmal i hgj
grad rettet mod produktets kvalitet, hvorimod tid og service er mindre vesentlig at sikre. Ideelt er
replikerbarheden ultimativ, hvilket bl.a. sikres gennem abenhed, dokumentation og kommunikation
i sagsbehandlingen. For at sikre samme sagsbehandling for alle, gennemferes standardprocedurer
og —forlgb. Da udgangspunktet er asymmetrisk viden og en hierarkisk relation mellem myndighed
og virksomhed, ligger kontrolopganven i hgj grad pa myndighedens bord i et overvejende
mistillidsbaseret eller i det mindste skeptisk samspil fra begge sider. Traditionelt er den
bureaukratiske kontroltankegang substansbaseret (som stikpreve eller total population) men det
bureaukratiske regime forhindrer pa ingen made en mere systembaseret tilgang i kontrolfunktionen.

Det bureaukratiske findes overalt i den danske og internationale forvaltning, nogle steder mere
rendyrkede end andre. Selv om mange dele af forvaltningerne sgger mod mere eksternt rettede
paradigmer har vi stadig brug for den faglige, uhildede og ensartede sagsbehandler eller
sagsbehandling. Domstolene er et rendyrket og stabilt eksempel pa det bureaukratiske regime,
forhabentlig ogsa om 100 ar.
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Marked

Det bureaukratiske hierarki er bl.a. blevet kritiseret af *public choice’ teoretikere og af fortalerne for
New Public Management for at fgre til ineffektive forvaltninger og darlige lgsninger pa
samfundsmaessige problemer (se f.eks. Kristensen 1987, Walsh 1995). | stedet har disse teoretikere
forsvaret markedet som idealmodel for styring af offentlige organisationer. Deres styringsmodeller
er inspireret af enkle mikrogkonomiske modeller for, hvad der afger individers adferd og dermed
organisationers rationalitet (eller mangel pa samme). | markedets verdensbillede er individer
nyttemaksimerende, og de handler udelukkende ud fra egeninteresse. Markedet ses som en optimal
og fleksibel styringsstruktur, fordi priser og produktion automatisk tilpasser sig udbud og
efterspargsel.

Markedets primare aktivitetsrationale er formelt og procesorienteret (Jessop 2002: 230). Det
betyder, at en given handel i princippet ikke afhanger af personlige forhold mellem salger og
kaber, og at enhver handel, der er foregaet pa optimale markedsvilkar, er legitim. Succeskriteriet for
markedet er saledes, at markedets processer (tilpasningen af udbud og efterspergsel) fungerer
optimalt. Det betyder for den offentlige sektor, at forvaltningen principielt vil skabe bedre resultater
og veere mere effektiv, hvis den bringes til at fungere i overensstemmelse med markedsprincipper.
Udadtil medferer det, at offentlige institutioner i hgjere grad skal bringes til at konkurrere pa
markedsvilkar, og indadtil medfagrer det, at incitamentsstrukturerne endres, saledes at det kan
betale sig for offentligt ansatte at veere mere effektive.

Genstanden for styring pa et marked er transaktioner, som involverer s&lger, kunder og varer. | den
offentlige sektor betyder det, at fokus rettes mod de ydelser, den offentlige sektor leverer, den
made, som den offentlige sektor producerer og ’s&lger’ varerne/ydelserne pa og de relationer, som
den offentlige sektor har i forhold til sine kunder. Pa den ene side betyder det, at bade virksomheder
og borgere i hgjere grad ber opfattes som ’kunder i forretningen Danmark’, som har krav pa
kvalitet, valgmuligheder, service, osv. Pa den anden side betyder det, at offentlige forvaltninger i
hgjere grad ber forstd sig selv og handle som virksomheder (’entrepreneurial government’, se
Osborne & Gaebler 1993), der skal levere varer pa et marked evt. i konkurrence med andre
offentlige eller private organisationer.

Kontrolmassigt opstar der en raekke nye problemer i og med, at snitfladerne mellem virksomhed og
myndighed lettes og faciliteres. Selvbetjening, straksbehandling og transparens forudsatter en
anden kontrolmaessig tilgang fra begge sider. Virksomheden far forebyggende kontroller til at fange
indberetningsfejl og myndigheden far opklarende kontroller til at fange usedvanlige transaktioner.
Markedsmekanismen tilsiger, at omrader med felles myndigheds- og virksomhedsinteresse kun i
begrenset omfang kraever kontrol, mens modsat rettede interesser gget kravet om
virksomhedskontrol men ogsa kontrol af myndigheden. Virksomhedens adfaerd og prioritering er
saledes afgarende for, i hvilket omfang virksomheden kan inddrages i kontrolforlgbet og hvad der
derfor bliver myndighedens opgave.

Markedsparadigmet er udbredt i dansk forvaltning. Det finansielle regnskab, det grgnne regnskab,
de grenne afgifter, handlen med CO2-kvoter og fadevare kontrollens branchekoder er sadanne

31



eksempler. Forvaltningen anvender markedsmekanismerne til at skabe eller sikre kontrollen med et
omrade.

Netveerk

Netvaerk kan ses som et forvaltningsparadigme, der udger et alternativ til bade bureaukratiet og
markedet. Begge er i dag udfordret af en reekke samfundsmaessige forandringer, som daekker over
stigende samfundsmaessig kompleksitet, dynamik og diversitet (Kooiman 2003). Netvaerk tager
netop udgangspunkt i disse samfundsmaessige forandringer, og fordi netveerk i sig selv ofte er
“komplekse interaktioner, hvori mange aktgrer deltager, og hvor processer er tvetydige som et
resultat af aktgrernes multiple mal og strategier og usikkerhed om informationer og resultater”,
Kickert, Klijn & Koppenjan (1999), kan der i nogle tilfeelde skabes kompromis’er og lgsninger i
netvaerk, som markedet og bureaukratiet ikke alene ville kunne skabe.

Netvaerkets primare aktivitetsrationale er refleksivt og procesorienteret (Jessop 2002: 230).
Netveerket er dermed, som markedet, praeget af fleksibilitet, men ikke pa baggrund af en abstrakt
formel logik som "markedets usynlige hand’, men i stedet pa grund af en konstant forhandling og
dialog mellem deltagere i netvaerket, der afstemmer interesser og forventninger indbyrdes. Netvaerk
opstar typisk i situationer, hvor to aktgrer valger at samarbejde for at lgse felles problemer, og det
afstedkommer, at institutionaliseringsprocesser foregar, hvor en eller anden grad af falles
forestillinger, deltagelsesmgnstre og -normer udvikles og formaliseres (Kickert, Klijn & Koppenjan
1999: 6). Pa denne made udveksles information, og samtidig opbygges gensidig afhengighed
mellem aktarerne, som igen kan vare medvirkende arsag til, at der opstar tillid mellem aktgrerne.

Genstanden for styring i et netveerk er problemer, som identificeres pa baggrund af dialog mellem
de aktarer, der indgar i netveerket. Aktgrerne, som indgar i netveerket, har forskellige ressourcer,
interesser og mal, men samtidig deler de en raekke interesser og har opbygget tillid gennem
gentagen interaktion, og er derfor ogsa motiveret for at forhandle om et faelles kompromis. | den
offentlige sektor betyder det, at der kan dannes samarbejde, dialog, forhandlinger og partnerskaber
bade mellem forvaltninger indbyrdes og mellem forvaltninger, virksomheder og evt. frivillige
organisationer i forhold til felles udvikling af et omrade (f.eks. grundforskning), i forhold til
lasningen af specifikke feelles samfundsmaessige problemer (f.eks. sociale partnerskaber), eller mere
afgraensede problemer, hvor et strategisk partnerskab kan veere hensigtsmaessigt (f.eks. udviklingen
af mere konkrete teknikker eller lgsninger indenfor et givet politisk omrade).

Kontrollen ma fundamentalt set vaere baseret pa tillid. Desuden ma kontrollen vere baseret pa
konstante forhandlinger mellem deltagerne i netvaerket. Kontrollen er desuden baseret pa
frivillighed — der vil altid veere en exit-mulighed. Dynamisk. Praeget af fleksibilitet.

Det helt afgarende er, at kontrollen er frivillig. Det giver en helt anden magtrelation end i de andre
forvaltningsparadigmer. Det stiller krav om en anden incitamentstruktur — i hgj grad en
incitamentstruktur, der er baseret pa en “what’s in it for me”-tankegang. En simpel bidrags-
belgnnings-balance-vurdering vil vel veere grundlaget for en vurdering af, om man vil indga i
kontrolprocessen eller ej. Ligeverdighed er et nggleord for relationen mellem myndighed og
virksomhed. Sa i stedet for den markedsorienterede leverandgr-kunde situation oplever vi her et
mere afbalanceret virksomheds-virksomheds forhold, hvor drivkraften egennytte i et repraesentativt
og forpligtende plenum.
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Netvaerkskonstruktioner er endnu ikke sa hyppige. Dog ser man ofte en dialog (eller i det mindste
en hgring) mellem myndigheder og bergrte brancheforeninger inden et givet regelsat vedtages.
Etableringen af de grenne miljgnetveaerk er et eksempel pa en kontinuert samspilsrelation mellem
myndighed og virksomheder. Den “danske model” for trepartsdrgftelser pa arbejdsmiljgomradet
kan ogsa opfattes som et sertilfeelde af netvaerksparadigmet.

Corporate Governance

Det, som kendetegner en Corporate Governance model, er at den ikke, som de andre paradigmer
oplistet ovenfor, bygger pa en forholdsvis fast struktur for interaktion og handlen mellem en rakke
aktarer. Et forvaltningsparadigme, som bygger pa en Corporate Governance tankegang, er i stedet
kendetegnet ved, at forvaltningens handlinger bade udadtil overfor borgere og virksomheder og
indadtil overfor forvaltningens egne enheder bgr gennemtankes og lgbende forbedres gennem den
ledelse, som udgves i forvaltningen og de ledelsesteknologier, der anvendes. Strukturen er saledes
her snarere et output af den ledelse, der udaves, i stedet for at veere en forudsztning for, at styring
kan finde sted. Det betyder, at en Corporate Governance model i hgj grad er dynamisk, fordi fokus
lgbende er pa at tilpasse forvaltningens ledelse til de a@ndringer i vilkarene, som lgbende opstar.

Corporate Governance paradigmets primare aktivitetsrationale er substantielt og procesorienteret.
Det betyder, at det er processens mal eller effekt, der er i fokus, og den made som processen
fungerer p4, det vil sige, hvordan malene eller effekten opnas. Det primeere succeskriterium for en
Corporate Governance model er siledes, at der kommer det rette output ud. Det sekundere
succeskriterium er, at den proces, der har fart til outputtet, er kendt og gennemskuelig. | forhold til
organiseringen af den offentlige forvaltning betyder det, at fokus i hgj grad bgr vaere pa de
forskellige typer processer, som lgber pa tvars af de eksisterende vertikale strukturer, som den
bureaukratiske organisering af forvaltningen medferer. En procesmodel medfarer saledes et gget
fokus pa de horisontale dynamikker og processer, som bar veere til stede, for at malene (som i sidste
ende bestemmes af regeringen og folketinget) kan indfries.

Genstanden for styring i Corporate Governance modellen er de processer, som farer til at givne mal
opnas. Alle aktgrer, midler og handlinger ses som ressourcer og kompetencer i forhold til de
forskellige processer, der forlgber i en forvaltning. Det betyder, at der bade er fokus pa, hvem der er
forvaltningens kunder, og ogsa pa hvem der er interessenter i forhold til de processer og det output,
som forvaltningen skaber — det kan vere kunder, politikere, interesseorganisationer eller lign. 1
afvejningen af de vasentlige ressourcer, kompetencer og akterer indgar ogsa en vurdering af
processens og delprocessernes vasentlighed og af de risici, som det er vigtigt at medtaenke i forhold
til at skabe en optimal proces i forhold til et givet mal. Dermed bliver saglig pracisering af
processens delprocesser og risikostyring en vigtig del af at designe en god proces.

Kontrolaspektet hviler pa en ledelsesmaessig tilgang til kontrol og risiko. Vi oplever, at kontroller
indseettes i det omfang, risici betinger det. Der er altsd sammenhang mellem mal og midler pa det
specifikke niveau. Myndigheden udarbejder sa at sige en revisionsplan pr. virksomhed (som en
finansiel revisor ville udtrykke det). Og indsatsen varierer fra ar til ar afhaengig af de opsamlede
erfaringer. Det geelder ogsa mix’et mellem transaktionskontrol og systemtilsyn. Og vi behandler
ikke lzengere alle ens. Nogle har gjort sig fortjent til en hgj grad af funderet tillid, andre ma ngjes
med lidt mindre. Der arbejdes metodisk med emnet, bade hos myndighed og virksomhed.

33



I denne kontrolmassige sammenhang, vi betragter forvaltningsparadigmerne i, er det isa@r den
ledelsesmaessige pavirkning af virksomheden fra myndighedens side, der har interesse. Vi ser
sadanne eksempler, nar myndighederne stiller krav til virksomhedens organisation og pa denne
made griber ind i virksomhedsledelsens raderum. Man kunne navne krav om etablering af
sikkerhedsorganisation, egenkontrol og off-shore sikkerhedsplaner. En serlig interessant variant er
Naturgaskoordineringsudvalget, som dels sgger at samordne og felles regelsette flere
myndigheders kontrolbestrabelser, sa kontrollen samlet bliver sa gnidningsfri som muligt og dels
sgger at skabe felles regler for omradet sammen med operatgrerne.

Public governance

Governance forskningen er i dag naet til den konklusion, at hverken bureaukratiet, markedet eller
netveerk er optimale styringsstrukturer pa langt sigt under de nuveaerende samfundsmaessige
betingelser. Derfor drejer forskningen i dag sig om at analysere og formulere nye
styringsprincipper, der kan tage over, nar bade bureaukrati, marked og netveaerk ’fejler’ (se f.eks.
Jessop 1998). Det nye forvaltningsparadigme er endnu sa omdiskuteret, at det ikke har faet et fast
navn. Nogle bruger blot begrebet "governance’ (Bogason 2001), mens andre kalder modellen for
’meta-governance’ (Jessop 2002, 1998, Kooiman 2003, Sgrensen 2002). | mangel af bedre har vi
valgt at kalde vores model for public governance’ for at understrege, at der er tale om en ny model
for mader at styre og forvalte pa i den offentlige sektor, som ikke er lig den mere
markedsorienterede *New Public Management’ model. For god ordens skyld skal vi ogsa nzvne, at
Forum for Offentlig Topledelse satter lighedstegn mellem Public Governance og god offentlig
topledelse og har i den forbindelse udarbejdet et kodeks for god offentlig topledelse. Vi har valgt at
anvende Public Governance i en anden betydning.

Vores bud pa et nyt "public governance’-forvaltningsparadigme er et forsgg pa at teenke pa tveers af
de forskellige forvaltningsparadigmer, vi har til radighed i dag. Det er derfor ikke en endegyldig
model for, hvordan den samfundsmassige styring bar forega generelt, eller for hvordan andre
relationer mellem f.eks. den offentlige og den private sektor ber forlgbe, f.eks. i forbindelse med
udlicitering eller strategiske partnerskaber. Her er det muligt, at andre forvaltningsparadigmer
(stadig) er optimale.

En central premis for skabelsen af et nyt forvaltningsparadigme er saledes, at der ikke er een
model, der er den bedste for offentlig regulering. Tveertimod er udgangspunktet, at forvaltningen og
den offentlige sektor generelt skal kunne handtere mange forskellige (konfliktfyldte) faktorer pa en
gang, fordi samfundet i stigende grad er praeget af diversitet, dynamik og kompleksitet. Derfor er
offentlige forvaltninger afhangige af at opbygge et arsenal af mulige samarbejds-, interventions- og
reguleringsstrategier, der lgbende kan tilpasses forskellige situationer. Denne handlemade kan ogsa
kaldes for kalibrering (jf. Dunsire 1993, Jessop 1998), og bestdr i en gentagen afvejning af
interesser, mal og handlemader set i forhold til de konkrete politiske problemer forvaltningen star
overfor.

Public governance paradigmets primare aktivitetsrationale er substantielt og refleksivt. Det betyder,
at fokus for forvaltningsparadigmet er pa forholdet mellem forskellige typer lgsningskategorier og
de mal, som forvaltningen har med at gennemfare en politik, applicere en lov, eller lign. Public
Governance paradigmet medfarer i denne kontekst ikke sa meget en ny made at teenke forvaltning
pa, men mere et behov for (og redskaber til) at foretage afvejningen af vardier, mal, midler og
paradigmer for forskellige opgaver afhangig af den kontekst forvaltningen befinder sig i. Den er
dermed en model, der skal udvikles til at kunne handtere kompleksiteten i dagens politiske
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problemer, diversiteten som repraesenteres af forskellige interessenter og dynamikken, som
fremkommer ved den lgbende &ndring af forvaltningens kontekst.

Genstanden for styring i en public governance model er denne prioritering og afvejning, der
lgbende bgar finde sted, i forhold til hvad der ber vare de aktuelle mal med det arbejde, forvalt-
ningen udferer, og hvordan forskellige mal bar prioriteres indbyrdes. Det betyder, at overvejelser
med hensyn til vaesentlighed bliver af stor betydning, og at risikostyring ogsa bliver en vaesentlig
aktivitet i forbindelse med forvaltningens valg af mal og midler. Pa den ene side skal det vere de
mest vaesentlige mal (ud af mange i en verden preeget af diversitet), der arbejdes for. Pa den anden
side ma der ogsa ske en afvejning af, hvilke risici forvaltningen vil lgbe i sin forvaltningsudgvelse (i
en kompleks verden). I modellen ligger dermed en accept af, at staten hverken kan eller skal tage
sig af alle samfundsmassige problemer, men at der ma ske en afvejning mellem de mange behov,
der lgbende opstar.

Public Governance tager saledes de gvrige forvaltningsparadigmer som rekvisitter til deekning af det
komplekse og dynamiske billede af forvaltningsopgaver, der maske kraever hvert sit paradigme. Det
medfarer ogsa et samspil af - og muligvis konflikt mellem — en rakke forskellige veardier i den
samlede forvaltning. Multivalue aspektet er en besvarlig starrelse men ogsa en udviklingsgenerator,
hvis den bliver taget ledelsesmaessigt serigst.

Kontrolstrukturen er praeget af en differentieret og dynamisk tillidsrelation baseret pd en risk
management tilgang fra begge sider, anvendelse af tredjeparter, differentierede belgnnings-
straffemekanismer, systemtilgang i muligt omfang, erkleerede vaesentlighedskriterier, effektmalinger
pa forskellige kontrolteknikker og deres kombinationer, faelles anvendelse af kontroldata fra
virksomhedens, myndighedens og evt. tredjeparts side, gensidig lering i forlgbet mellem de
involverede parter samt fastleeggelse af risikoniveau og sikkerhedsniveau. Flere af disse elementer
vil vi kunne observere i de foranstaende forvaltningsparadigmer, men Public Governance rummer
dem principielt alle eller har i det mindste taget stilling til omfanget af anvendelse af de enkelte
kontrolprincipper.

Public Governance er altsa karakteriseret ved tre egenskaber: Dynamisk, tilpasset og koordineret.
Ser vi pa aktuelle paradigmer, kan vi konstatere, at flere af casene er praeget af en aktuel tilpasning,
hvor man i stigende grad anvender de mere eksternt og ligeverdige paradigmer. Den periodiske
miljeredegarelse og arbejdsmiljeredegerelse er eksempler pa det dynamiske og koordinerede
element i Public Governance.

Kan vi tale om en udvikling i forvaltningsmassig henseende, dvs. at public governance er den
ultimative tilgang for alle forvaltninger og de gvrige er traedestenene til denne tilstand? Kun delvist.
For det farste er det neppe alle forvaltninger, der har behov for at implementere det konceptuelle
indhold af samtlige seks former. For det andet veelger den enkelte forvaltning sin personlige hybrid
af de navnte arketyper. Og for det tredje vil den enkelte forvaltning maske hoppe direkte fra f.eks.
bureaukrati-paradigmet til public governance. P4 den anden side er det vor opfattelse, at
paradigmerne er gode holdepunkter for det bevidste valg af samspilsform med omverdenen
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3.1.6 Faktorer pa forvaltningsniveau

3.1.6.1 Geeldende love og bestemmelser

Udgangspunktet for en kontroldiskussion er den aktuelle lovgivning og bekendtgerelser med
tilhgrende fortolkningsbidrag i form af vejledninger, paradigmer og standarder. Hvilke regelsat
behandler myndighedernes kontrolkrav til virksomhederne? Det kan vanskeligt opgares
udtemmende. Det samlede antal blanketter, som virksomhederne kan risikere at blive udsat for
overstiger 1000 fordelt pd 12 ministerier men med fgdevare, gkonomi & erhverv samt skat
dekkende nasten 80% af blanketterne. Til hver blanket er knyttet et registrerings- og
kontrolmaessigt regelset og herudover er virksomhederne omfattet af en reekke mere generelle
registrerings- og  regnskabsbestemmelser  som  bogferingsloven,  momsloven  og
miljgbeskyttelsesloven. Bogferingsloven stiller eksempelvis krav om, at alle bogfaringspligtige
udarbejder systembeskrivelser og procedurebeskrivelser i et omfang, der modsvarer aktiviteternes
art og omfang (814), hvilket forekommer overveeldende for en lille virksomhed.

Omvendt ma det konstateres, at der kun i begrenset omfang stilles krav til bestemte
kontrolprocedurer eller politikker i virksomhedernes arbejde. Eksempelvis som bogfaringslovens
generelle bestemmelse (86), at “bogferingen tilretteleegges og udferes saledes, at
regnskabsmaterialet ikke gdelsegges, bortskaffes eller forvanskes, ligesom det skal sikres mod fejl
og misbrug.” Virksomhederne har saledes set i net regelperspektiv i vide rammer for at anlegge
deres kontrolfilosofi.

De offentlige myndigheder har regler til regulering af ”god forvaltningsskik”, hvilket omfatter
offentlighedsloven, forvaltningsloven og persondataloven. Hertil kommer finansministeriets
@konomisk administrative vejledning (JAV) samt en rekke statslige IT-massige standarder,
herunder DS 484 om datasikkerhed. Endelig skal navnes lov og bekendtgarelse om Statens
regnskabsveesen, som parallelt med bogfaringsloven omhandler krav til statslige enheders
gkonomiske forvaltning.

Offentlighedsloven giver som hovedregel enhver adgang til myndigheders dokumenter dog saledes,
at en raeekke undtagelser og betingelser er anfgrt. Man kunne derfor f.eks. spgrge om, hvorvidt en
virksomhed har adgang til en anden virksomheds selvangivelse. SKAT oplyser, at selvangivelsen
ikke er offentligt tilgengelig i henhold til 812 og forvaltningslovens 827 om tavshedspligt.
Afgarelsen om evt. offentliggarelse treeffes af myndigheden med klageadgang til den myndighed,
der fungerer som klageinstans i gvrigt. Reglerne om aktsindsigt synes generelt meget skensbestemte
og tidligere trufne afggrelser kan i sagens natur ikke offentliggeres til precedensformal.
Aktsindsigtssituationen er derfor indtil videre et emne for bekymring i virksomhederne.

Lov om statens regnskabsveaesen indeholder en raekke bestemmelser om sikringen af en sikker og
effektiv gkonomiforvaltning og i modsatning til bogfaringsloven er der opregnet nogle fa mere
operative kontrolbestemmelser ud over de mere generelle. Det geelder 829 om personadskillelse
mellem registrering og betaling og 834 om vardipost. Hertil kommer bestemmelser om instrukser
pd ministerie-, virksomheds- og institutionsniveau principielt svarende til bogferingslovens
bestemmelser. Men generelt er der heller ikke for statslige enheder fastlagt nogen overordnet
kontrolfilosofi. Det ma den enkelte enhed selv fastlegge ligesom de enkelte private virksomheder.
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Det ma derfor konstateres, at det samlede regelsat i savel privat som offentligt regi er abent for
andre ideer og rammer under overholdelse af de overordnede gnsker om en korrekt og sikker
handtering.

3.1.6.2 Forvaltningens kontrolbetingelser og tradition

Den enkelte forvaltning har sine egne vilkar, som sattes af de regler og den lovgivning, man
arbejder under (jfr. ovenfor). Herudover star forvaltningen med en raekke interessentforventninger,
som gerne skulle imgdekommes i det omfang, disse forventninger ikke konflikter indbyrdes.
Interessentanalysen bliver derfor en veesentlig inspirationskilde for forvaltningen, i princippet pa
samme made, som en privat virksomhed lader sig inspirere af sine interessenter.

Alle forvaltninger har en kontroltradition. De fleste er preegede af bureaukratiparadigmets tankesaet
og det er pa mange mader forstaeligt, at man tever med at &ndre i kontrolmodellens indhold, fordi
flere af interessenterne (minister, politikere, presse, brugere og brugerorganisationer) er saerdeles
opmarksomme tilskuere og vil i serlig grad klandre forvaltningen i den sarbare periode under et
kontrolmassigt hamskifte, hvis fejl opstar. Og fejl opstar hele tiden uanset kontrolmaessig indsats.
Spargsmalet er derfor aldrig, hvordan vi kan undga fejl (uforsetlige eller forsetlige), hvilket en
arhundred gammel kontroltradition efterhanden har mattet sande. Spargsmalet er snarere, om vi kan
opna en mere cost/effektiv kontrolstruktur til opnaelse af uendret informationstroveardighed, jfr.
hovedtemaet for denne rapport. Men ogsa dette spargsmal kan synes umuligt at besvare direkte. Vi
kender ikke det nuvaerende kontrolmaessige effektivitetsniveau, vi maler ikke de enkelte kontrollers
virkning og endnu mindre samspillet. Ingen af kontrolmiljgerne (finansiel, miljg, fadevarer, etc.)
kender virkningen af f.eks. fordobling af en given kontrol eller erstatning af én kontrol med en
anden. Vi arbejder derfor analytisk lidt i blinde, men sgger at kortslutte dette dilemma ved at ga en
anden vej i den enkelte forvaltning ved at skabe en sammenhangende kontrolmodel i et public
governance perspektiv under anvendelse af en raekke kontrolprincipper, som understgtter denne
model.

Kravene til forvaltningens kompetence, ikke mindst den statslige, undergar ogsa en rakke
forandringer. Hvor forvaltningens kernekompetence historisk 1a i det juridiske felt, er en reekke nye
kompetencer blevet ngdvendige. Det gaelder fagspecifikke kompetencer som biologer, gkonomer,
psykologer, ingenigrer som alle i stigende grad er nedvendige for at kunne bestride et
forvaltningsomrade tilfredsstillende. Problemet lgses dels ved at give juristerne supplerende
kompetence, dels ved at skabe multidisciplinaere teams, hvor den ngdvendige fellesmangde af
viden skal identificeres og udvikles. Hertil kommer sa den revisionsmassige kompetence, som
forvaltningen skal besidde for at udvikle, forstd og kunne anvende de etablerede kontrolstrukturer
pa basis af de vedtagne kontrolprincipper. Og endelig er den ledelsesmaessige kompetence blevet et
krav i takt med, at den offentlige sektor presses personalemassigt.

Forvaltningen er derfor under udvikling pa en reekke omrader. Kontrolmodellen sgger at tage hgjde

for kontrolaspekterne, men flere af de gvrige kunne med fordel indarbejdes i implementeringen af
kontrolmodellen. For enkelhedens skyld har vi dog undladt denne metodemaessige fristelse.
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3.1.7 Faktorer pa operatgrniveau

Langt de fleste virksomheder er relativt sma, saledes har faerre end 4000 virksomheder mere end 50
ansatte ud af de ca. 100.000 aktive selskaber. Det betyder ogsa, at mange virksomheder mangler
den administrative kompetence, der skal til for at sikre korrekt og lovmedholdelig adferd og
information. Den gode vilje er der i de fleste tilfelde, men der mangler viden og ressourcer. Det
betyder ogsa, at diverse tredjeparter bistar virksomheden og udfylder indberetningerne, hvad enten
det drejer sig om syge-dagpenge, lgnindeholdelser, miljgrapporter eller hektarstatte.

Men virksomhederne er ikke adferdsmaessigt og etisk ens. For det farste er det i hgj grad et
spgrgsmal om at erkende graden af interessemodsztning mellem myndighed og virksomhed. Hvis
det drejer sig om kontrol af en boreplatforms sikkerhedsfaciliteter og bestemmelser er der et ganske
betydeligt interessefeellesskab, hvorimod det ikke i samme grad ngdvendigvis er tilfeeldet i
forbindelse med en miljeredegerelse. Pa den ene side er virksomhedens gkonomiske overvejelser,
pa den anden side beskyttelsen af omdgmmet, som i stigende grad er vigtig at veere opmarksom pa
(jfr. f.eks. ARLA). Det etiske aspekt ligger generelt som en del af virksomhedens verdisat. Hvad
er historikken for samspillet med myndighederne? Her burde forvaltningerne have felles adgang til
denne historik ud fra hypotesen: Adfaerd pa det ene omrade svarer nok til adferd pa et andet
omrade. Et andet spgrgsmal er sa som navnt, om virksomhederne er i stand til at lgfte sin
forpligtelse og hvad forvaltningen skal gere ved denne situation, idet det i gvrigt er givet, at
virksomhedens "administrative bgvl” gerne skulle nedszttes uden overvaltning af omkostninger pa
myndighed eller tredjepart. Vi skal bergre dette i afsnit 2.5.1 (Kontrolprincipper).

Endelig kan det vaere vasentligt at fastholde en kontrolmaessig opdagelsessandsynlighed, hvad
enten fejlen er tilsigtet eller utilsigtet. For det farste er der altid bradne kar, som kun respekterer
”the benign gun” (den venlige pistol, som man lige aner under frakkeskadet) som forebyggende
men ogsa korrigerende kontrol. For det andet kan forvaltningskontrollen indga som et supplerende
kontrolelement i samspil med virksomhedens egen kontrol og den eventuelle tredjeparts aktiviteter.
Altsa et kontrolkaedeprincip, hvor alle kontrolaktiviteter er til alles (de tre parters) disposition.
Herved indgar forvaltningen som en del af en opfalgende revisionsindsats uden i sig selv at blive en
del af virksomhedens daglige kontrolapparat (men nok en aktiv medspiller i det samlede kontrol set
up). Forestillingen er, at summen af kontrolaktiviteter skal give et vist kontrolniveau under respekt
af det foreliggende krav til sikkerhedsniveau og det givne risikoniveau. Hvem af de tre parter der
ger det kan principielt veere ligegyldigt, bare kontrolniveauet opnas. Emnet behandles yderligere
under afsnit 2.5.1 (Kontrolprincipper).

3.1.8 Kontrolformal

Et aspekt yderligere aspekt i fastleeggelsen af kontrolmodellen er forvaltningens formal med
kontrollen, idet der kan veere flere hensigter:

e Forvaltningen gnsker at sikre, at de afgivne informationer er korrekte og inden for lovens
rammer. Som udgangspunkt altsa en overflgdig handling, safremt informationerne opfylder
disse krav. Afhengig af omrade er "overfladighedsprocenten” formentlig ganske hgj.
Kontrollen er typisk opklarende og efterfalgende

e Forvaltningen gnsker at pavirke virksomhedernes adfaerd gennem praeventiv kontrol, saledes
at virksomhederne holder sig pa dydens smalle vej. For at opna denne effekt, kraever det en
relativt hgj frekvens af synlighed, dvs. en ressourcekraevende indsats, jfr. ferdselspolitiets
bemalede biler og pressedakning
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e Forvaltningen gnsker at bista eller undervise virksomhederne til optimal anvendelse af
lovens bestemmelser herunder ogsa at korrigere for mangelfuld forstaelse

e Forvaltningen gnsker at skabe gennemsigtighed og dermed troveerdighed i dens kontroller,
saledes at "de gode” kan se, at ”de onde” rammes og med hvilken konsekvens

e Forvaltningen gnsker at fange “de onde”

e Forvaltningen skal sikre overholdelse af internationale regler og standarder

e Forvaltningen skal sikre, at der til stadighed sker indholdsmassig udvikling af
kontrolomradet i form af risikominimering eller kvalitetsudvikling

e Forvaltningen gnsker at sikre eller udvikle en indtaegtskilde

Formentlig vil de fleste forvaltninger inddrage flere af disse formal i deres kontrolmodel. Men det
er ogsa evident, at kontrolprincipperne vil se noget forskellige ud, hvis man primert vil identificere
og kontrollere ”de onde” eller om forvaltningen har en bredere kompetenceudviklende ambition
med virksomhederne.

3.1.9 Opsummering

Selvom det er ikke muligt direkte at oversette funktionen af risikoelementerne i form af en addition
eller anden algoritme, indeholder de en rakke inspirationer og vejvisninger til, hvilke
kontrolprincipper der serligt skal prioriteres, og dermed ogsd hvilke underliggende
kontrolteknikker, man kunne sette i spil.

Fastleeggelsen af den eller de primare forvaltningsparadigmer kan give dels en strategisk retning
dels en strampil for de kontrolprincipper, der kommer i anvendelse.

Faktorerne eller udviklingstendenserne pa samfundsniveau er med til at stimulere den samme
retning, ikke mindst i Danmark. Vi ser endda muligheden for at skabe en unik dansk
produktionsfaktor, jfr. Svendsen (2006). Det fundamentale spgrgsmal er, om man tgr krydse linien
fra sagsfokus til risikofokus gennem udvelgelse af de kontrolmassige fokusomrader og derfor face
de sagsorienterede interessentgrupper med en helt anden kontroltilgang i erkendelse af, at begrebet
"nulfejl” er en illusion. Samtidig ma vi jo ogsa erkende, at forskningsempirien er sardeles
begraenset hvad angar kontroleffekter. Vi vandrer stadig rundt i den antagelse, at hvis vi besgger
alle fadevarevirksomheder 2 gange arligt i stedet for éen gang, vil vi vasentligt formindske antallet
af fejl dramatisk. Jo flere ressourcer vi bruger, des sikrere bliver det. Men det er der aldrig fart bevis
for pa noget felt efter vores vidende. Tveertimod forekommer f.eks. Sarbanes Oxley at tegne en
kontrolmaessig karikatur, hvor antagelsen er, at mere af samme slags vil virke, selvom det ikke har
veeret tilfeldet hidtil.

Forvaltningens og virksomhedens egne forhold har sardeles stor indflydelse pa kontrolstrukturen,
lige som kontrolformalene satter den kontrolmassige scene. | afsnit 6 har vi beskrevet syv
forskellige kontrolstrukturer (cases) pa disse praemisser.

| det efterfglgende vil vi neermere omtale de to gvrige risikoelementer, som har indflydelse pa
kravet til kontrolniveau: Risikoniveau og sikkerhedsniveau.

3.2 Risikoniveauer
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De risici der set fra myndighedens synsvinkel er forbundet med en given aktivitet setter indlysende
nok nogle vasentlige betingelser for kontrolindsatsen. Risikoniveauet er udtrykket for
sandsynlighed gange veesentlighed i forbindelse med en fejlhandelse. Vi kunne ogsa kalde det
fejleffekten, da det jo er virkningen af en risiko’s aktualisering, der skaber problemerne. Ikke
risikoen i sig selv. Jo starre fejleffekt, des sterre risikoniveau. Hvor sandsynligheden er relativt
entydig i sin definition er vaesentligheden en langt mere subjektiv starrelse. Hvor vasentligt er det,
at et menneskeliv tabes ved en fejl? Hvordan samvejes en meget lille sandsynlighed med en meget
stor veesentlighed, f.eks. en nedsmeltning af et A-kraftveerk? Men under alle omstendigheder
tvinges vi til at forholde os til risikoniveauet for at finde et passende kontrolniveau.
Et kontrolomrade (f.eks. Fgdevarer) vil som regel rumme mange risikoniveauer i og med, at
fejleffekten er forskellig for de forskellige typer af risici. Vi kunne sondre mellem:
e Hurtige og langsomme risici. Nogle fejl opstar pa et splitsekund (fald fra et stillads) mens
andre er mere snigende (vandforurening)
e Momentane og stabile risici. Nogle fejl opstar og forsvinder pa et gjeblik (et defekt
advarselsblink) mens andre forbliver residente og synlige (en fejl i selvangivelsen)
e Malbare og ikke malbare risici. Nogle fejl er enkle at kvantificere (kemikalieindhold) mens
andre er opgarelsesmassigt langt mere subjektive (utilstreekkelig indhegning)
e Irreversible og reversible risici. Nogle fejl kan repareres, hvis de konstateres (en utaet
pakning) mens det er for sent for andre (en fejloperation)
e Fglsomme og ufglsomme risici: Nogle fejl har stor bevagenhed i omverdenen (fordarvede
fedevarer) mens andre passerer uden serlig interesse i omverdenen (aktionarlan)
e Tidlige eller sene risici. Nogle fejl opstar tidligt i et samlet transaktionsforlgb (forgiftet
foderstof) mens andre opstar i slutleddet (overskredet salgsdato)

Generelt er risikotypen verre, jo flere af de farstnaevnte risici, fejlen rummer. Pa den anden side er
det ikke muligt at kalkulere en mere eksakt risikosterrelse pa denne baggrund, om end vi far et mere
nuanceret billede af fejltypen.

En anden faktor, der spiller ind, er samspillet mellem de forskellige risici. Arbejdsmiljgomradet
rummer mange forskellige risikoniveauer, som kunne betragtes og behandles isoleret. Imidlertid er
det vores anbefaling, at man bgar betragte det samlede aktivitetsomrade under ét for pa denne made
at fa stgrst mulig gleede af de indsatte kontrolforanstaltninger.

Hvis man har behov for en kvantificering som en del af risikobilledet kunne man f.eks. opdele i fem
niveauer:

- meget stor

- stor

- mellemstor

- lille

- meget lille

Metodisk er risikofastsattelse et spargsmal om at gennemga kontrolopgavens elementer:
e Hvilke aktiviteter foregar der
Hvad kan ga galt og hvad er arsagen hertil (Fejltyper og fejlarsager i forlgbet)
Hvad er sandsynligheden for at det sker
Hvad er konsekvensen af at det sker
Hvad er derfor den samvejede risiko for fejlen
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Umiddelbart forekommer denne proces meget ligetil. Problemet er imidlertid, at den empiriske
basis som oftest er beskeden, at vi eksempelvis ikke kender fejlsandsynligheden, blandt andet fordi
vi allerede har blandet kompenserende kontroller ind i processen. | praksis har vi jo netop inddraget
sadanne kontroller, fordi det praktiske liv har tvunget os til at "gere noget”. Derimod er
fejlkonsekvensen mere direkte kalkulérbar. Men det efterlader os med problemet at samveje
risikoen. Derfor foreslar vi den ovenfor nevnte grove opdeling i fem niveauer, hvilket er
tilstraekkelig for de fleste praktiske formal.

3.3 Sikkerhedsniveauer

Sikkerhedsniveauet er udtryk for det gnskede fejlniveau i forbindelse med omradets aktiviteter. Det
kan opdeles i 5 niveauer, der hvis vi taler om gkonomiske eller andre datatransaktioner kan se ud
som falger:

- fejlfrit

- nasten fejlfrit

- fejl forekommer

- ofte fejlforekomster

- fejl mere reglen end undtagelsen

Man kunne ogsa leegge niveauerne kvantitativt i form af fejlrisiko, dvs. hvor mange % fejl af den
samlede transaktionsmasse (antal x gens. transaktionsstarrelse) vil vi acceptere?

Hvis der er tale om et materielt kontrolomrade, kan niveauerne se ud som falger:
e Handelsen ma ikke forekomme

Hendelsen forekommer uhyre sjeeldent eks 1 gang per 10.000 ar

Handelsen er sjelden men forekommer i almindelige virksomheder

Handelsen forekommer nu og da

Handelsen er almindeligt forekommende

De forskellige interessenter vil naturligvis leegge forskelligt niveau for krav til sikkerhed, og det vil
altid veere en af interessentanalysens udfordringer: At samveje afvigende holdninger. Som falge
heraf er det ogsa vasentligt at prioritere interessenternes betydning for de enkelte kontrolomrader.
Hvis interesser skal primeert tilgodeses? Vi kan ikke blot tage de mest ultimative sikkerhedskrav
blandt interessenterne. Dette ville uden tvivl medfgre et meningslast ressourceforbrug til kontrol.
Interessentanalysen vil formentlig blive iterativ i et eller andet omfang, hvor vi ma forvente, at de
fgrste udmeldinger vil veere relativt ultimative og herefter neddroslet i takt med, at de
kontrolmaessige konsekvenser bliver fremlagt.

Hvor risk assessment (og dermed fastleeggelsen af risikoniveau) som oven for navnt indgar som en
direkte handling i GAO’s rekommendation til intern kontrolprocedure, er interessenternes krav til
sikkerhedsniveau tilsyneladende ikke inddraget. Det kunne maske vere, fordi GAO’s model gar ud
fra, at disse interessenter bare vil have mest mulig kontrol. Men heri ligger netop et vasentligt
faremoment. Hvis ikke interessenterne tvinges til at forholde sig til kontrolmaessig ressourceindsats
contra nytte, far omverdenen en fribillet til alle mulige og umulige krav. Det er derfor vasentligt at
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fa kravet til sikkerhedsniveau fastlagt via en interessentanalyse, hvor de ressourcemaessige
konsekvenser ggres klart i afvejningen samt en understregning af, at ingen er fuldkommen. Vi ma
derfor streebe efter optimum (bl.a. gennem tests og malinger) men ingen aktiviteter kan opna fuld
informatorisk eller fysisk sikkerhed.

Mulige Mulige Mulige
Kataloget risikoelementer kontrolniveauer kontroldesign
Forlab & Kontrol- Aktuelle Valgt Valgt
Resultat omrade ::> risikoelementer E:> kontrolniveau kontroldesign

4. Kontrolniveauer

Kontrolniveauet er den afledte konsekvens af de tre afdeekkede komponenter: Kontrolomgivelser,
risikoniveau og sikkerhedsniveau og kan udtrykkes saledes:

Kontrolniveau = f( kontrolomgivelser, risikoniveau, sikkerhedsniveau)

Kontrolomgivelserne giver de mulige rammer for risikoniveau og sikkerhedsniveau, hvilket
bevirker, at et givet set af kontrolomgivelser skaber denne relation:

Risikoniveau x Sikkerhedsniveau = Kontrolniveau

Kontrolniveauet udtrykker art og omfang af kontroller, som vi skal leegge i og omkring det
undersggte kontrolomrade. Sammenhangen mellem de tre niveauopdelinger er fglgende: Hvis vi
kraever et givet sikkerhedsniveau opfyldt og omradet har et givet risikoniveau, ma det altsa betyde,
at der samlet skal indsettes det ngdvendige kontrolniveau til, at vi kan indfri kravet om
sikkerhedsniveau. Eller ogsa ma sikkerhedsniveau-kravet a&ndres.

Det er her et problem, at der ikke er en klar ssmmenhang mellem kontrolindsats og effekt. F.eks.
ma vi konstatere, at "mere af det samme” sjeldent kan betale sig. Derfor ophgrte de finansielle
revisorer med at foretage fuld bilagsrevision (dvs. gennemgang af samtlige transaktioner i
virksomheden) for 50 ar siden. Nar egenkontrol har faet en stor rolle i moderne kontrolstrukturer er
det baseret pa en antagelse om, at mennesker helst vil gare tingene korrekt, hvis det er muligt og
interessekonflikten ikke er for stor. @get sikkerhedsniveau medfgrer altsa ikke ngdvendigvis
udvidet myndighedsrolle (og dermed gget ressourcebehov) hos forvaltningen. Man kan lige sa vel
teenke sig en gget egenindsats pa forskellig vis i virksomheden, hos kunde/leverander og/eller via
kvalificeret 3’ part. Der er derfor behov for at opstille en gradueret kontrolniveau-stige, som med en
rimelig sikkerhed giver effekt (lees: gget sikkerhed) for indsatsen.
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En anden overvejelse, som udspringer af ovenstaende ligning er, at bedre balance principielt kan
opnas pa tre mader: Ved at gge kontrolniveauet, senke kravet til sikkerhedsniveau eller senke
risikoniveauet (hvis ubalancen gar den vej).

@get kontrolniveau kan umiddelbart synes selvforklarende, men rummer det grundlaeggende
spgrgsmal, om indszttelse af mere kontrol ngdvendigvis giver gget sikkerhed for opfyldelsen af
kravet til sikkerhedsniveau. | den finansielle revision taler man om et valg af veesentlighedsgranse,
dvs. valg af transaktionsstarrelse for en fuldstendig transaktionsgennemgang (f.eks. bilagsrevision).
Man kunne i den forbindelse @ge kontrolniveauet ved at senke veesentlighedsgraensen men
spargsmalet er, om dette ville gge sikkerhedsniveauet i forhold til at gge eller indsatte andre
kontroller, f.eks. mere systembaserede, egenkontrolbaserede eller 3’partbaserede. Hvad ved vi i
virkeligheden om forskellige kontrollers effektivitet og indbyrdes afhaengighed, jfr. Powers (1997)
og Maijoor (2000)?

En anden made at lgse ubalancen pa er at senke risikoniveauet. Dette kan ggres pa mange mader:
Ved at virksomheden etablerer risikopolitikker, som begraenser adgangen til mere risikofyldte
transaktioner, ved at myndighederne etablerer regler, som virksomhederne skal underkaste sig eller
ved at kvantificere fejleffekten af et givet risikoniveau. Det giver altid stof til eftertanke, bl.a. fordi
nogle fejl er vanskeligere at kvantificere end andre (f. ex. tab af menneskeliv, A-
kraftveerksnedsmeltning, Muhammed tegninger). Omvendt kunne man sige, at sa meget mere er der
grund til at gennemfare kvantificeringen.

En tredje made er at saenke kravet til sikkerhedsniveau. Det kan jo meget vel vere, at et
nulfejlssynspunkt bliver modificeret, nar ressourceforbruget ved at sikre dette bliver anskueliggjort.
Man kan derfor meget vel tenke sig, at myndigheden vender tilbage til interessenterne, nar
konsekvensen af krav til sikkerhedsniveau bliver fremlagt. Der udestar derfor formentlig en
forhandlingsrunde efter de farste ideelle interessent-udmeldinger med henblik pa at finde et mere
realistisk sikkerhedsniveau. Og denne pragmatisering kan meget vel tenkes at fortsatte, nar
kontrolsystemet skal besta sin prgve og viser sig ikke at opfylde forventningerne.

Det interessante er saledes, at alle tre elementer (sikkerhedsniveau, risikoniveau og kontrolniveau)
som udgangspunkt er indbyrdes uafhangige variable. Men de indgar i et tet og dermed klart
afhaengigt samspil, nar ligningen skal lgses. Sikkerhedsniveauet er som navnt et valgt niveau
foretaget af de dominerende interessenter og er derfor ogsa i givet fald til forhandling eller ledelsens
revurdering. Risikoniveauet er ideelt set en teknokratisk kalkulation og samvejning af
risikofaktorer, om end det nok ma erkendes, at savel kvantificering af den enkelte risiko og
samvejningen af risici er temmelig subjektive. Men resultatet af risikovurderingen er principielt
ikke til forhandling. Kontrolniveauet spiller i vasentlig grad sammen med kontrolomgivelserne,
men fremstar som en final konsekvens af det valgte sikkerhedsniveau og det kalkulerede
risikoniveau. Spgrgsmalet er s, hvilke variable, der i en given situation giver sterst effekt med en
given @ndring. Vi har altsa problemet pa to niveauer: P4 den kompenserende side (hvilke
kontroleendringer giver bedst effekt) og pa problemsiden. Udgangspunktet er derfor, hvilket
kontrolniveau, der skal etableres for at opna et gnsket sikkerhedsniveau med et latent risikoniveau.
Sammensztningen og omfanget af kontroller bliver derfor ogsa en iterativ gvelse med henblik pa
empirisk at konstatere, om det kraeevede sikkerhedsniveau bliver opfyldt. Nar denne balance er
opnaet, kan vi vurdere, om kontrolapparatet er uacceptabelt ressourcebelastende og vi derfor ma ga
i clinch med de to gvrige variable, sa vi kan mindske kontrolpanseret.
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Mulige Mulige Mulige
Kataloget risikoelementer kontrolniveauer kontroldesign
Forleb & Kontrol- Aktuelle Valgt Valgt
Resultat omrade :> risikoelementer :> kontrolniveau kontroldesign

Givet det gnskede kontrol niveau er opgaven at velge kontrolprincipper, kontroltyper og
kontrolteknikker. De mulige kontroldesign er tenkt som en stette til disse valg. Der er mange
mulige kontroldesign, vi har derfor valgt at niveaustrukturere kontrollerne, sa muligheder og valg
bliver mest muligt explicitte.

5. Kontroldesign

Vi har valgt at opdele kontrolbegrebet i tre snit:
e Kontrolprincipper, som reprasenterer en overordnet kontrol tankegang
e Kontrolteknikker, som er specifikke kontroller til understattelse af de forskellige
kontrolprincipper
e Kontroltyper, som opdeler kontrolteknikkerne i forskellige grupperinger

Disse elementer skal kort identificeres og kommenteres nedenstaende.

5.1 Kontrolprincipper

| det fglgende gennemgas 12 kontrolprincipper, Alle kontrolprincipperne er kendte og anvendte i et
eller andet omfang nationalt og/eller internationalt. Jordforbindelsen er der saledes for alle tolv. Af
hensyn til overskueligheden har vi valgt at gruppere disse tolv kontrolprincipper i fire omrader:
Struktur, dataopsamling og —anvendelse, tillid og differentiering og motivation. Det har ogsa den
betydning, at gruppens kontrolprincipper i et vist omfang kan supplere eller erstatte hinanden.

5.1.1 Struktur

| denne gruppe befinder sig fire kontrolprincipper, som er med til at danne rammen for
kontrolaktiviteterne. Det omfatter: Forhandsgodkendelse, tilsyn egenkontrol og anvendelse af 3’
parter.

5.1.1.1 Forhandsgodkendelse

Forhandsgodkendelse fra myndighederne af en given aktivitet far den ma finde sted indebarer at
myndigheden modtager en beskrivelse af den patenkte aktivitet og gennemgar dette materiale med
henblik pa at tage stilling til om aktiviteten kan forventes at opfylde det offentlige regelsat og
dermed kan fa tilladelse til at ga i gang. | forbindelse med forhandsgodkendelse indgar ofte en
afvejning af hensyn til andre aktarer der vil blive pavirket af de patenke aktiviteter, en afvejning
der kan understgttes af hgringer mm.
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Forhandsgodkendelsen indebeaerer muligheden for at gennemfare en dialog om forskellige
udformninger af anleeg og arbejdsprocesser far at der er investeret meget store belgb i projekterne,
et forhold der bliver vigtigere jo mere fagligt komplekse, gkonomisk kraevende og risikomaessigt
betydende projekter der er tale om.

5.1.1.2 Tilsyn

Tilsynsbesgget er det historiske kontrol-ikon. Myndighedens repraesentant besgger det sted, hvor
aktiviteten finder sted og forvisser sig ved selvsyn om, at alt gar rigtigt til og efterlader samtidig ved
sin autoritet en oplevelse af, at det vil vaere klogt fortsat at overholde reglerne. Tilsynsbesggets
styrke er den betydelige bredde, der er i, hvad den dygtige tilsynsfgrende kan opfange af bade
objektive fysiske forhold og mere uudtalte kulturmaessige eller andre forhold. Begransningen er, at
den tilsynsfarende kun kan observere de forhold, der manifesterer sig pa besggstidspunktet og som
er observerbare med de metoder, den tilsynsfarende har til radighed. Sjeldent forekommende
problemer er sveere at fange pa den made ligesom forhold der bevidst skjules eller som af fysiske
grunde ikke kan ses ikke kan kontrolleres ved tilsynsbesgag..

5.1.1.3 Egenkontrol

Egenkontrol er virksomhedens egne tiltag for at styre og dokumentere sine risikobetonede
processer. Ideen i at myndigheden stiller krav til virksomhedens egenkontrol er, at jo tidligere en
fejl opdages og afhjelpes, des mindre skade gar fejlen og jo feerre ressourcer skal der til for at
afhjeelpe den. Grundlaget for denne tankegang er dog, at der mellem kontrolparterne er en funderet
tillid baseret pa formalisering og erfaring. Det er endvidere en forudsztning, at "man” tror pa
individets vilje til at gere tingene rigtigt, hvis individet ved, hvad rigtigt er. Egenkontrol tager
udgangspunkt i det enkelte menneskes aktiviteter, dvs. i dets egen kontrol af sine handlinger..

Tilsyn med egenkontrolsystemer har som regel karakter af systemtilsyn, hvorfor vi kort vil behandle
systemtilsyn eller systemkontrol, som det ogsa benavnes. Systemkontrol vil normalt indeholde:
e Krav om implementering af kvalitets- eller risikostyringssystem
e Kontrol af implementering af systemet gennem dokumentkontrol
e Kontrol af implementeringen ved interview med de involverede medarbejdere og fysisk
inspektion af de effekter, systemet formodes at have

Systemkontrol bygger pa en antagelse om, at opnaelse af et givet kontrolformal kan understgttes af
eksplicit og overvaget metodisk gennemgang af de processer, der pavirker kontrolformalet.
Tankegangen er udviklet bl.a. i det amerikanske militeer med henblik pa at sikre kvaliteten af udstyr,
hvis kvalitet ikke kan afgeres ved inspektion af den ferdige vare ved modtagelsen. Eksempelvis
panservarnsraketter. Man kan ferst afgere om kvaliteten var ok nar man bruger raketten i felten og
pa det tidspunkt er der sjeeldent mulighed for at bytte defekte varer.

Systemkontrol kan ses som en overbygning pa den direkte kontrol med henblik pa at sikre
kvaliteten af forhold, der ikke kan inspiceres direkte.

Systemkontrol kan sandsynliggere, at det gode resultat der er fundet ved en fysisk inspektion ikke
var et tilfelde men et resultat af en indsats med en hgj regularitet. Indfarelsen af et dokumenteret
styresystem rettet mod opnaelse af kontrolformalet vil i mange organisationer repraesentere en
betydelig intensivering af styringsindsatsen..
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5.1.1.4 Tredieparter

Trediepartskontrol indebarer, at en organisation, der hverken er myndigheden eller den
kontrollerede virksomhed, udfarer dele af kontrolindsatsen rettet mod virksomheden.
Traditionen for anvendelse af tredjeparter i kontrol- eller verificeringsgjemed er forskellig inden for
de enkelte kontrolomrader. Som en generel kommentar til anvendelsen af tredjeparter kan man vel
sige, at der kunne veere tre grunde hertil:

e Attilfgre en ressource

e Attilfare en kompetence

e Attilfare informationerne yderligere troveerdighed

Ressourceargumentet er bade validt og realistisk i visse situationer men nappe hovedarsagen til at
betale for anvendelsen af en tredjepart. Derimod er tilfgrelsen af kompetence et mere sandsynligt
argument, og vi ma konstatere, at den stigende regelkompleksitet gar det vanskeligt at mindske
dette behov. Et tredje, og til dels konfliktende, argument for anvendelse af tredjeparter er tilkgb af
troveerdighed. Behovet er delvist konfliktende med kompetence- og ressourceargumentet, da
uafhaengigheden af adskillelsen mellem producentrolle og verifikationsrolle kan lide skade. Man
kunne ogsa navne et fijerde, og mere psykologisk argument: Anvendelse af tredjeparter gar det
mere acceptabelt at overvalte omkostningen pa virksomheden, jfr. f.eks. de finansielle revisorer.

Et andet aspekt i verifikationsrollen er, at verifikators rolle og erklering bar veere klar, sa bade
virksomhed og myndighed ved, hvad verifikator indestar for. Men generelt giver tredjeparter bade
virksomheder og myndigheder mulighed for at realisere nogle kontrolmaessige konstruktioner, som
derfor lettere kan opfylde kontrolformalet.

5.1.2 Dataopsamling og —anvendelse

Denne gruppe indeholder to principper, som i vaesentlig grad supplerer hinanden: Kontrolkade og
Leering.

5.1.2.1 Kontrolkade

Med begrebet kontrolkeaede betegnes det forhold at kontrolaktiviteter, eksempelvis dataopsamling af
en af parterne bruges i de andre parters kontrolindsats. At der eksempelvis udveksles data mellem
tredjeparten og myndigheden, saledes at de samme data ikke skal indsamles flere gange.

F.eks. har der pa skatteomradet til dato ikke veeret tradition for koordinering af kontrolaktiviteter og
kontroldata mellem de tre parter. Det har bevirket, at ikke mindst myndigheden arbejder i en lukket
silo i forhold til virksomheden og kun sporadisk forholder sig til de allerede etablerede
kontrolprocedurer i og omkring virksomheden. Man nyttigger saledes ikke mulighederne for et
cost/effektivt samspil mellem de tre parter. | takt med, at man anvender mere systembaserede
revisionsmetoder er det Klart, at gennemsigtigheden stiger, men gennemfgrelsen af
kontrolkaedeprincippet med mindst mulig redundans kraver en aktiv medvirken fra alle parter.

5.1.2.2 Leering

Med lering i menes der i denne sammenhang, at data opnaet gennem kontrolinteraktionen
nyttiggeres til udvikling af regelverket eller kontrolinteraktionens form.

Leeringen kan dreje sig om mange emner: Hvilken effekt har den enkelte kontrol, kunne vi
sammensztte kontrollerne mere effektivt, er risikoniveau og sikkerhedsniveau uzndret, opnar vi det
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gnskede kontrolniveau, skulle vi fordele kontrolindsatsen anderledes mellem de tre parter, etc.
Besvarelsen af disse spagrgsmal kraver viden og maling. Som det derfor ogsa antydes, bar
leringsprocessen sa vidt muligt gennemfares af de tre parter i feellesskab for at udvikle den falles
forstaelse.

5.1.3 Tillid og differentiering

I denne gruppe befinder sig fire kontrolprincipper, som hver bidrager til at understatte effektiv
ressourceanvendelse: Funderet tillid, klassificering, vaesentlighed og risikobasering.

5.1.4.1 Funderet tillid

Funderet tillid som kontrolprincip betegner en proces, hvor tilsynsmyndigheden i samspil med
operatgren udvikler en relation, hvor myndigheden har erfaring for og tillid til, at den kan forvente
at operatgren kan og vil faglge reglerne. Konsekvensen er, at myndigheden derfor reducerer sin
kontrolindsats overfor virksomheden.

Mange krafter har gennem arene veeret anvendt pa udvikling af bevidstheden om virksomhedens
interne kontrol, jf. COSO rapporten (1992 og 2004), hvor en mere bevidst risikovurdering
introduceres. Herefter har de internationale revisionsfirmaer i stigende omfang anvendt en stadigt
bredere risk management tankegang som ramme for revisionsinteressen og vurderingen af
virksomhedens interne kontrol. Virksomhedens forretningsmaessige risici er kommet i revisors
fokus, om end revisionens formal og vurderingen af overlevelsesevnen (going concern) principielt
ikke har @ndret indhold. Tidshorisonten for going concern vurderingen synes dog under debat.

Et helt andet aspekt, som ikke i samme grad synes at have metodemaessig opmarksomhed er det
faktum, at virksomhedernes iboende risici i hgj grad er praeget af den eksisterende ledelsesveerdier.
Den kendsgerning, at virksomhederne har forskelligt branchetilhgrsforhold og dermed risikoprofil
er allerede indarbejdet i risk assessments, men virksomhedernes forskellige ledelsesveerdier har -
eller bar have — stor indflydelse pa den iboende kontroltankegang. P4 nedenstaende figur har vi
samlet en rekke komponenter, der beskriver forskellige stadier i virksomhedens kontrolkultur.

Det interessante er ogsa, at samme evolution ogsa kunne galde i samspillet mellem myndighed og
virksomhed. Tillid er noget man skal tjene til eller fortjene. Derfor er begrebet funderet tillid et
nggleord i dette samspil, fordi s& mange af de @vrige kontrolprincipper er afhazngige heraf.
Tillidsevolutionen er derfor kritisk at arbejde med pa alle fronter. Derfor bliver metode,
kommunikation og laering sa vaesentlige starrelser.
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Figur 2: Tillidsevolutionen

Elkjeer-Larsen (2002) kommenterer denne evolutionare proces saledes:

”Den lodrette akse afbilder antallet af kontrollag, dvs. den hierarkisk spandvidde fra udfarer til
toppen af kontrolpyramiden. Jo flere lag, des hgjere grad af formaliseret sikkerhed og mistillid. Den
vandrette akse handler om informationernes detaljeringsgrad, dvs. dybden af den viden
organisationen har til radighed for styringen. Mange nye og mindre virksomheder vil
kontrolmaessigt vaere meget begreenset inddaekket. Dels pa grund af starrelsen ("vi kender hinanden
og har tillid til hinanden”) dels fordi det prioriteres hgjere at have tilfredse kunder og gode
produkter. At faktureringen sa undertiden glemmes eller sker meget sent har man valgt at leve med.
Revisor pataler gang pa gang rituelt de manglende kontroller og ejeren/ledelsen veelger at overhgre
det. Anarkiet eller den ukvalificerede tillid fungerer trods alt.

| takt med antallet af medarbejdere og alder pa virksomheden opstar der efterhanden sa mange
problemer med mangelfulde leverancer, darlige oplevelser, intern fremmedgarelse og uvaner, at
man ma “gare noget”. Der indfares en raekke kontroller og mellemlederniveauer til sikring af
kontrollens gennemfarelse, en relativt dyr udskrivning for mange virksomheder. Den enkelte
medarbejder kontrolleres nu i et omfang, der maske nok minimerer antallet af fejl og
besvigelsesmuligheder, men samtidig fratager det ham i realiteten ansvar og initiativpligt.
Virksomheden har udviklet sig til et umodent bureaukrati baseret pa en ukvalificeret mistillid.

Ledelsen far efterhanden gjnene op for, at man ved for lidt om, hvad der foregar i virksomheden.
Der ma indfares detaillerede malinger og styringsverktgjer, si man (ledelse og medarbejdere) i tide
kan reagere pa afvigelser fra det forventede. Ledelsesinformationssystemer, Balanced Scorecard og
andre avancerede overvagningssystemer ser nu dagens lys. Raffineringen opfattes af medarbejderne
primeart som kontrol af deres indsats og vil i mange tilfelde skabe inoptimale (ineffektive) veje
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frem mod kunden. Det modne bureaukrati baseret pa en kvalificeret mistillid er nu fgdt. Det
kvalificerede element bestar i, at virksomheden har gget videndetaljeringen, saledes at man i hgjere
grad kan sette ind pa rette tid og sted fra gverste niveau. Men samtidig har virksomheden opdelt sig
i lejre, hvor ansvar og roller spilles ud i et taktisk magtspil.

Den sidste kvadrant, egenkontrollen, baseres pa en helt anden tankegang. Den afggrende forskel er
virksomhedens menneskesyn. Virksomhedens kontrolsystemer er primeert rettet mod den enkelte
medarbejders eller medarbejdergruppes muligheder for at korrigere deres handlinger. Dette
forudseetter en tillidsbaseret virksomhedskultur, hvor man tror pa, at tillid er bedre end kontrol.
Dette udgangspunkt er i disse ar ved at vinde stadigt flere tilhaeengere, men som star i skarp kontrast
til  den interne kontrols traditionelle synsvinkel. Selvstyrende grupper, tvargaende
udviklingsalliancer og virtuelle netvaerk er blevet en del af virksomhedernes organisering. Men
intern kontrol behgver ikke at veere en hierarkiseret, mistillidsbaseret foreteelse. Alle virksomheder
har brug for at sikre hgj kvalitet, korrekte registreringer og tilfredsstillende rentabilitet. Forskellen
er graden af direkte involvering af medarbejderne. Kontrolmaessigt indrettes procedurerne mod
mulighederne for egenkontrol med en samlet kontrolmaessig overbygning. Detaljen ligger hos de
relevante medarbejdere, overblikket hos den overordnede ledelse. Denne form for intern kontrol
medfgrer en helt anden kontrolstruktur end den traditionelle. Kontrollen rettes ikke mod
medarbejderne men mod transaktionen.

Tillidsniveauet (se f.eks. efterfglgende om SKAT) er saledes afgarende for, hvorledes kontrollen
kan forega.

En antagelse om ond intention eller begraenset vilje til at undga fejl ma fare til et kontrolregime
hvor:

Virksomheden ikke selv kan vare kontrollant. Det ma vaere myndigheden eller en tredjepart.
Kontrollen gerne ma vaere omkostningsfyldt

Der er mulighed for at sikre en vesentlig sandsynlighed for opdagelse af afvigelser

Der er fglelige sanktioner ved afvigelser

En antagelse om en positiv vilje til at undga afvigelser, kan understgtte antagelsen om at fejl kan
opsta som faglge af manglende viden om risici, manglende kompetencer til at udfgre den ngdvendige
indsats, eller manglende ledelsesmaessig indsats. Hvilket kan understatte er kontrolregime hvor:
e Kontrollen skal vaere mindst muligt belastende
e Virksomheden kan udfgre store dele af kontrollen
e Kontrolindsatsen kan sigte mod at sikre tilstedevaerelsen af risikoviden kompetence og
ledelse.

Selv om det er den virksomheds (eller myndigheds-) spcifikke udviklingsproces, vi behandler,
berer denne tankegang samtidig ved til samspillets tillidsfaser. 1 den forbindelse kan
myndighederne spille en stor rolle ved at tage initiativ til afslutning af de mistillidsbaserede
skyttegrave, jfr. SKAT’s nye kontrolstrategi. Som naevnt kraever det blandt andet arlighed med
rollerne, respek for hinandens eksistensgrundlag og anerkendelse af demokratiets spilleregler.

5.1.3.2 Klassificering og differentiering af virksomhederne

Et beaerende princip i det bureaukratiske regime har veeret ens behandling af alle forstaet som éen
standard for alle virksomheder. Ambitionen er, at alle skal stilles ens, og det er her, at lighedstanken
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knakker over. Alle bliver maske nok stillet ens rent procesmaessigt, men ser vi pa effektsiden er der
markante forskelle. Den lille virksomhed har naturligvis ikke samme ressourcer og kompetencer
som den store virksomhed, sa "kunsten” er derfor at differentiere behandlingsformen, sa den passer
til de forskellige virksomheders kontrolmassige modenhed.

Differentieringen kan tage udgangspunkt i en Klassificering af virksomhederne, jfr. SKAT’s
kontrolstrategi, saledes at virksomhederne grupperes efter deres vilje og evne til at indberette
korrekt information til SKAT. Man kan ogsa taenke sig en klassifikation, hvor virksomhederne selv
kan veelge at indplacere sig. Myndigheden udarbejder f.eks. en fem trins skala, hvor der til hvert
hgjere trin knytter sig yderligere betingelser for at blive myndighedsgodkendt. Begge skalaer er
dynamiske i den forstand, at den enkelte virksomhed kan rykke op eller ned afheengig af
kontrolmaessig performance.

Ideen med grupperingen er at give hver enkelt virksomhed mulighed for at velge en
kontrolstruktur, som den anser for mest passende for det aktuelle kontrolmassige
modenhedsniveau.

Den myndighedsafgjorte gruppering (som f.eks. SKAT) er relativt enkel. SKAT indretter sit
kontrolsystem pa klassifikationen, sa de hver har faet en farve afhengig af SKAT’s aktuelle
opfattelse af virksomhedens informationstroveerdighed. SKAT afger periodevis, om der er grund til
at flytte virksomhedens indplacering. Teknikken minder lidt om importsystemet vedr. import fra
tredjelande, hvor hvert land, leverandgr, varetype mv. risikomassigt er opsamlet i en
risikodatabase. Den danske virksomhed er ikke direkte involveret i disse klassifikationer og
databasens indhold er i gvrigt kun tilgengelig internt i SKAT. Pa samme made er klassificeringen
af virksomhederne i troveerdighedsfarver kun til SKAT ressourceprioritering og er ikke en feelles
proces med virksomheden.

En anden made at gruppere pa er at etablere en reekke modenhedstrin, hvor hver enkelt virksomhed
beslutter sig for sin indplacering og skal herefter opfylde de krav det valgte modenhedstrin kraever.
Denne tankegang er mere “besverlig” for begge parter, man er ngdt til at tale sammen og
forvaltningen (eller maske snarere en tredjepart?) skal nu fungere som radgivere i forbindelse med
etableringen af modenhedsniveauet. Men vi er overbevist om, at denne indsats betaler sig for begge
parter. Jo hgjere i modenhedshierarkiet, den enkelte virksomhed kan leegges, des mere bevidste er
bade virksomhed og forvaltning om kontrolstrukturens relevans og des feerre ressourcer behgver
forvaltningen at bruge.

Hvorledes skulle en sddan modenhedsskala se ud? Med udgangspunkt i CMM (Capability Maturity
Matrix) kunne man sgge at etablere en inkrementel fem trins skala, dvs. en skala som indeholder de
forrige trin men ogsa rummer noget mere. En generisk struktur kunne se saledes ud:

Niveau 1: Ad hoc kontrolstruktur

Niveau 2: Dakkende kontrolstruktur

Niveau 3: Verificeret kontrolstruktur

Niveau 4: Malt kontrolstruktur

Niveau 5: Leerende kontrolstruktur

Alle virksomheder kan tilslutte sig niveau 1, hvorimod en del falder fra pa niveau 2, som dels

forudsatter, at virksomheden har formaliseret sin kontrolstruktur f.eks. i overensstemmelse med
anvisningerne i denne rapport og dels har etableret en kontrolstruktur i overensstemmelse hermed.
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Niveau 3 forudsetter éen eller anden form for verifikation, ekstern og/eller intern, saledes at det
sikres, at indholdet af den strukturerede kontrolmodel er konsistent med formal og risici. Niveau 4
forudseetter, at virksomheden til stadighed gennemfarer opfalgning og maling af kontroleffekterne
med henblik pa at optimere indsatsen i en felles laeringsproces som navnt i niveau 5.

5.1.3.3 Vaesentlighed

Med differentiering efter vaesentlighed menes, at kontrolindsatsen tilretteleegges under hensyn til
betydningen af den aktivitet, der kontrolleres, og betydningen af de fejl, der kan opsta.

| flere revisionsmetodikker anvendes begrebet vaesentlighed med henblik pa at kunne identificere de
transaktionstyper, man i serlig grad vil holde gje med. Det kan veere serligt risikofyldte
transaktioner (giftaffaldstransport), falsomme transaktioner (ministerbetjening) eller store belgb.
Vasentlighed erkender ogsa, at al kontrol er et spgrgsmal om prioritering, hvorfor man legger
nogle veaesentlighedskriterier, hvor vi i forbindelse med gennemfarelse af transaktionen laegger
seerlige kontroller, savel forebyggende som opklarende eller vi fokuserer i seerlig grad pa deres
korrekte forlgh i den efterfalgende verifikationsproces. Vasentlighed giver altsd fokusering og
prioritering. Det betyder imidlertid ogsa, at man skal sta ved sine prioriteringer, nar omverdenen far
gje pa en “sag”, der kan fa handen til at ryste hos en minister. Det er vores opfattelse, at
administrationen i den forbindelse star langt steerkere med en gennemfart kontrolmodel som her
beskrevet og efterfalgende skal forklare, hvordan en “sag” alligevel opstod. Alle ved, at ingen er
fuldkommen, sa tilgivelse er lettere at opnd, hvis man kan dokumentere, at man har taenkt sig om
forinden og maske sagar tilpasser kontrolteknikkerne erfaringerne fra det konkrete eksempel pa
linie med alle andre erfaringer i sagsforlgbet.

5.1.3.4 Risikobasering

Differentiering af kontrolindsatsen efter risiko er i familie med differentiering efter vaesentlighed.
Ved risikobasering tilretteleegges kontrolindsatsen saledes, at der fokuseret mest pa de omrader hvor
der er det storste risikoniveau.

Et gennemgaende treek ved moderne verificeringsmetoder er anvendelsen af en risikobaseret tilgang
til kontrolomradet, jfr. COSO (2004) og 1SO 2000/9000. Alt er ikke lengere lige vigtigt, begreber
som vasentlighed, risiko og systemtilsyn er elementer i en verden af prioriteret indsats. For mange
forvaltninger er dette allerede eksisterende elementer og for andre er traditionen stadig den
individuelle, standardiserede kontrol. Under alle omsteendigheder er det en meget lang rejse, som er
fyldt af opger med traditioner og interessenter, som naturligt nok stadig har den traditionelle
referenceramme.

5.1.4 Motivation

Sidste gruppe omhandler de motivationsmetoder, myndigheden kan tage i anvendelse for at holde
virksomheden pa dydens smalle vej. Det galder dels pisk og gulerod -sanktionssystemet - og dels
License to Operate, altsa retten til at drive den pagaldende virksomhed.

5.1.4.1 Pisk og gulerod

En vaesentlig del af kontroldesignet er hvilke belgnninger og sanktioner myndigheden rader over i
interaktionen med virksomhederne.
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Et af problemerne i den bureaukratiske tradition er, at belgnnings- og sanktionsapparatet
forekommer meget rudimentert. Belgnningsmekanismer eksisterer stort set ikke og
sanktionssystemet indeholder i disse sammenhange oftest nogle relativt ekstreme starrelser: Enten
alt for lidt eller alt for meget (f.eks. 5.000 kr i bgde ctr. frademmelse af retten til at drive
virksomhed). Det svarer lidt til, at man i fodbold kun kan give en mand en advarsel og naste trin er
bortvisning! Hvorfor ikke skalere noget mere (i fodboldeksemplet f.eks.10 minutters udvisning),
saledes at man straffer i balance med forseelsens starrelse? Hvorfor bevares bgdesystemet for
feerdselsforseelser, som giver “klip”? Og hvorfor ikke benytte anledningen til at skabe en
belgnningsdel af det samlede motivationssystem, saledes at virksomheden ogsa gkonomisk
motiveres til at strukturere deres interne kontrol og samspillet med forvaltningen? Den konkrete
udformning og skalering af motivationssystemet elementer (savel belgnning som straf) vil veere
meget forskellig for de forskellige kontrolomrader, men skalering og belgnning bar efter vores
opfattelse under alle omstendigheder indga i revurderingen af motivationssystemet.

| praksis har dansk forvaltning ofte kombineret det formelle sanktionssystem med en mellemform,
soft law, hvor en adferdsendring fremmes gennem rollemodellen fra de bedstes opfaersel, hvor
disse virksomheder har indgaet i en alliancekonstruktion med den pagaldende myndighed.
Rollemodel tanken har vist gode resultater og anvendes ogsa, fordi myndighederne derved undgar
lovgivningens rigiditet. Soft law kan udmerket anvendes i kombination med udviklede
motivationssystemer.

5.1.4.2 License to operate

License to operate er et kontrolprincip, hvor man skal have tilladelse for at kunne drive en bestemt
type virksomhed. Det er i princippet et krav om forhandsgodkendelse af en person som berettiget til
at drive en give virksomhed eller type af virksomheder. | et sanktionsperspektiv indebarer at der
skal godkendelse for at drive en virksomhed, at denne godkendelse kan traekkes tilbage ved en
tilstreekkelig alvorlig overtraedelse af regelvarket.

License to Operate findes allerede i dag som f.eks. naringsbrev, bestalling, autorisation, etc. Men
hvor dagens licens skal opfattes som en minimumsramme, kunne man forestille sig, at der udstedtes
licenser pa forskellige niveauer i det omfang, omradet muligger det. I princippet en smiley ordning,
som giver virksomhederne forskellig adkomst eller som de forskellige virksomheder f.eks. i
fadevareindustrien skal besta pa forskelligt afhangig af placering i kaeden og risiko.

5.2 Kontrolteknikker

Hvor kontrolprincipperne tegner nogle overordnede linier for, hvorledes kontrolmiljget kunne se ud,
er kontrolteknikkerne en raekke meget konkrete handlingsanvisninger i form af forskellige former
for transaktionsorienteret lgbende adfeerd i organisationen. Antallet af kontrolteknikker er legio og
forskellig for de enkelte kontrolomrader. Som eksempler kunne navnes:

Validering

Optelling, nummerkontrol, saldomeddelelser

Tilstedeveaerelse, Ejendomsforhold

Organisatoriske  kontroller  (funktionsadskillelse,  rotation, uddannelse, jobbeskrivelse,
fuldmagtsdeling)

Fysiske afgraensninger
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Kasseeftersyn, lagerkontrol, fakturakontrol, udferelseskontrol, proces- og resultatinspektion
Transaktionsopbevaring og genfinding, transaktionssporet
Overvagning (monitorering, afstemning, sammenligning, afvigelsesrapp.)

5.3 Kontroltyper
Kontrolteknikkerne har forskellig profil. Vi opdeler dem i forskellige kontroltyper, altsa en slags

identifikation af den enkelte kontrolteknik. Kontroltyperne anvendes i forbindelse med valg af
kontrolteknikker i forskellige fejlsituationer. Vi har identificeret fire kontroltypeopdelinger:

Systemkontrol/transaktionskontrol

Forebyggende/opklarende/ korrigerende/ sanktionerende kontroller
Reaktive/proaktive (anvisende) kontroller
Fuldsteendig/ngjagtig/autoriseret/rettidig/genfindbare kontroller

De enkelte kontroller kan saledes kategoriseres i hver af de fire rubriceringer. Samtidig kan vi ogsa
konstatere, at forskellige fejl medfgrer behov for forskellige kontroller. Nedenstaende viser en
reekke eksempler pa sadanne sammenhznge.

5.4 Sammenhang mellem fejl og kontroller

| dette afsnit ser vi pa nogle af de forskellige fejlsituationer, der forekommer og de kontroltyper, der
seerligt skal tages i anvendelse. Lad os se pa nogle fejlforekomster og disses afhjelpning.

e Nar enkelthandelsen er alvorlig kreever det, at den samlede kontrolindsats har en meget lille
fejl tolerance og at der skal leegges betydelig vagt pa den forebyggende kontrol.

e Huvis fejl opstar og forsvinder, vil kontrolkravet veaere primaert forebyggende, hvor residente
fejl (et ulovligt byggeri) kraever opklarende kontroller

o Uoprettelige fejl vil primert kraeve forebyggende kontroller, hvor man har “bedre tid” ved
de oprettelige fejl.

e Videnkomplekse fejl kraever en kombineret kompetence hos kontrollanten eller en
teambaseret kontroltilgang.

e Safremt en test ikke kan gentages, ma man primeert veelge systemkontrol

e Anvisende kontroller anvendes med henblik pa at korrigere en forventet adfaerd
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6. Syv specifikke samspilsomrader

| det felgende vil vi kort beskrive syv eksempler pa centrale dele af kontrolpraksis, hvor intern
kontrol anvendes pa forskellig vis. Gennemgangen har tre formal:
e At vise, hvorledes de enkelte omrader kan beskrives i overensstemmelse med
kontrolmodellens struktur
e At vurdere, hvorvidt casene og deres kontrolstruktur kan rummes af kontrolmodellen
e At vurdere, om kontrolmodellen giver anledning til supplerende overvejelser for den enkelte
case’s optimale kontrolstruktur
e Tveergaende inspiration

Afsnit 6.1-6.7 gengiver kort de syv cases verbalt, og afsnit 6.8 giver en tvaergaende analyse af de
foreliggende cases. De farste tre cases omhandler finansielle forhold og transaktionstyper mens de
sidste fire er eksempler pa cases fra det mere materielle omrade, dvs. hvor kontrollens formal
vedrarer fysiske forhold af forskellig art. Case beskrivelserne faglger kontrolmodellens opbygning
med vaegten lagt pa de omrader, hvor kontrolelementerne er taget i anvendelse og hvor den enkelte
case ses at veere specielt interessant.

Beskrivelserne er ikke afstemt med de enkelte myndigheders selvopfattelse men udelukkende
udtryk for vores fortolkning af det empiriske materiale set i kontrolmodellens perspektiv.
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6.1 SKAT

- Samspillet mellem virksomhederne og skattemyndighederne

Baggrunden for denne korte case er den bilagte mere omfattende beskrivelse af en raekke
kontrolomrader (Case 1: Indberetning og kontrol af finansielle informationer: Samspillet mellem
virksomhed, revisor og stat), som alle er baserede pa virksomhedens bogfaring og regnskabsfaring i
henhold til bogferingsloven, Arsrapportloven samt enkeltstdende bestemmelser i hhv.
Kildeskatteloven og Merveardiafgiftsloven. Som det fremgar af casen, anvendes de finansielle
informationer til flere formal, hvor vi her fokuserer pa samspillet med SKAT, og vi tager i den
forbindelse udgangspunkt i SKAT’s nye indsatsstrategi fra juni 2004, som daekker en strategi for
service, kontrol og inddrivelse. Vores fokus er derfor pa SKAT’s nye kontrolstrategi, december
2003.

Beskrivelse af kontrolomradet

e Formal og indhold

Udgangspunktet for SKAT’s kontrolteenkning er, at ”langt de fleste virksomheder og borgere
gnsker at overholde reglerne. Service og kontrol gar derfor hand i hand i strategien.” Og det anfgres
at "Malet med strategien er at gge antallet af virksomheder og borgere, som af sig selv overholder
reglerne og som oplever skattemyndighedernes indsats som servicepraget, effektiv og retssikker.
Hvor fokus i dag er pa antal kontroller og starrelsen af belgbsandringer vil fokus fremover vare pa
de samlede skatteindtegter og kundernes oplevelse af vores virksomhed”. Det betyder ogsa, at
SKAT gerne vil opfattes som en medspiller i stedet for en modspiller og at der skal arbejdes pa en
sa enkel sagsgang som muligt, dvs. regelforenklinger, digitalisering og kundefokus. Formalet flyttes
altsd til en mere outputbaseret i stedet for aktivitetshaseret malsatning (fra kontrolantal og
belgbszendringer til samlet effekt i form af provenuets sterrelse og kundernes oplevelse). Det
interessante er endvidere, at SKAT er af den opfattelse, at kontrol, ligning og tilfredshed kan
kombineres. Hvis fokus &ndres hos forvaltningen, vil den efterhanden ogsa a&ndres hos langt de
fleste virksomheder. P& den anden side er det ogsa klart, at virksomhederne har en ganske forskellig
vilje til at opfare sig lovmedholdeligt. "Kunsten” er saledes at sorteret avnerne fra hveden, saledes
at man kan koncentrere sig om den relativt beskedne (og forhabentlig faldende) andel af
virksomhederne, der ikke maget eller vil overholde skattelovgivningen, se senere om differentiering
i casen.

Ser vi pa listen over kontrolformal, kan vi konstatere at:

e Et kontrolformal er at sikre, at virksomhedernes afgivne oplysninger er korrekte. Det kan
formentlig kaldes hovedbegrundelsen og rummer derfor ogsa den konsekvens, at hvis alle
virksomheder afgav korrekte oplysninger, ville der ikke vere grund til at kontrollere, hvis
dette i gvrigt var eneste arsag til kontrol Man kan derfor sige, at malet ma vere at gare
kontrollen overfladig. Kontrollen er typisk opklarende og efterfalgende

e Et andet kontrolformal er at pavirke adfeerd gennem at gennemfare synlige kontrolaktioner
overfor brancher, der forventes at have en overreprasentation af ”onde” uden ngdvendigvis
at veere gkonomisk vesentlig. Det forventes samtidig at have en vis praventiv veerdi og
kommunikeres derfor bredt

e Ambitionen er at identificere og fa fat i de virksomheder, der ikke gnsker at overholde
reglerne og ad denne vej inspirere til en endret adfeerd
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e Aktarerne og interesser
De fleste virksomhedsregnskaber har tre vigtige aktagrer: Virksomheden, revisoren og
skatteforvaltningen. Det pahviler virksomheden at registrere, regnskabsfgre, rapportere og afregne
de forskellige geeldsposter, virksomheden opger hvad angar skat, moms, told og afgifter.
Regelsaxttet er sardeles omfattende og baserer sig pa den almindelige bogferingspligt, som
virksomhederne skal opfylde og for langt sterstedelens vedkommende ogsa er i virksomhedens egen
styringsmaessige interesse.

Som falge af regelsattets kompleksitet vil virksomhedens finansielle revisor som oftest ogsa
deltage i udarbejdelsen af virksomhedens selvangivelse. Dels baseres den pa det finansielle
regnskab i form af en reekke skattemaessigt begrundede korrektioner og dels er det veaesentligt ogsa
at tilfare selvangivelsen trovaerdighed. For god ordens skyld skal det navnes, at revisor ikke ma
deltage i udarbejdelsen af store selskabers selvangivelser (810.2 selskaber). Praksis er i dag, at
revisor bistar i opstillingen af selvangivelsen og pategner med en sakaldt review-pategning, som
forklarer revisors deltagelse i udarbejdelsen og at han ikke har fundet forhold, der efter hans
opfattelse er skattemaessigt lovstridige.

SKAT modtager herefter denne selvangivelse fra virksomheden med revisors reviewpategning og
har sa sine egne regler for udveelgelse og kontrolomfang, hvilket netop i disse ar undergar en
vasentlig @ndring, jfr. det ovenfor anfarte. SKAT gennemfarer kontrolprocessen, ligningen og
inddrivelsen efter disse nye retningslinier i takt med, at disse kommer “under huden” pa SKAT’s
medarbejdere.

De gvrige interessenter (politikere, presse, borgere, interesseorganisationer) er ikke veesentlige i
forhold til de naevnte tre aktarer.

e Viden

| takt med, at skatteomradet til stadighed stiger i kompleksitet, bliver videnaspektet en dominerende
faktor, hvis symmetrien mellem myndigheden og virksomhed skal bevares. Faren er, at viden
skaber en stigende grad af ulighed. De der har viden eller kan kabe den har en anden magtbase end
de, der ikke har. En made at lgse dette problem pé& er, at skabe flest mulige objektive og
digitaliserede lgsninger til savel borger som virksomhed. En anden lgsning kan vere at
regelforenkle og en tredje kunne vere at skabe og udvikle den gensidige tillid, saledes at den
samlede viden kunne anvendes med henblik pa at finde den mest rigtige lgsning pa et givet
problem. SKAT synes primert at velge den farste mulighed i borgerrelationen og den sidste i
virksomhedsrelationen.

e Hvordan foregar samspillet

Historisk har samspillet mellem virksomhed og skatteforvaltning veeret preeget af en gensidig
mistillid, hvor begge parter antoges at vaere ensidige. Virksomhederne ville betale mindst muligt og
skattemyndighederne ville opkraeve mest muligt, begge helt til hver sin kant af lovgrundlaget. Det
gav sig ogsa en rakke konkrete udslag, som vi skal se under kontrolprincipper. | SKAT’s aktuelle
ikleedning af kontrolstrategi er det som tidligere skrevet hensigten at fa erstattet denne dikotomi
med en langt stgrre grad af interessesammenfald, da modsatningsforholdet kan mindskes gennem
fokusering, differentiering og sammenhang i kontrolforlgbet. Det er da ogsa samspilselementer,
SKAT allerede har taget fat pa at styrke. Det betyder ogsa, at der herved kan frigares ressourcer til
at koncentrere sig om “de onde”, dvs. de virksomheder, der sgger at unddrage sig sine
samfundsmaessige forpligtelser.
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Kontrolomgivelser

e Forvaltningsparadigme

Skattemyndighederne har et image blandt savel borgere, virksomheder som revisorer, som historisk
har veeret domineret af mistillid, bureaukrati, gevinstmaksimering og ensidighed. Dette forhold er
geeldende formentlig globalt og skyldes ogsa, at interessemodsetningen er stor og klar, og at de
fleste af os hellere vil nyde end yde. Regelsattet har udviklet sig betydeligst, sa kun fa eksperter har
bevaret overblikket. Ingen kan beregne sin skat, fremmedgjortheden setter ind hos borgerne.
Paradigmet har derfor naturligvis vearet meget bureaukratisk og ideelt (ens behandling af alle). Alle
fejl er lige vigtige, nulfejlskulturen har gode vaekstvilkar. Skatteomradet er maske arkeeksemplet pa
den iboende Kafka’ske konflikt mellem borger og myndighed.

Derfor er det sa meget mere interessant, at netop SKAT sgger at kaste denne historiske dyne af sig
og vil fremsta med et helt andet kontrolkoncept, som baserer sig pa at "fange de onde” og gare
denne andel stadigt mindre og belgnne "de gode” pa forskellig vis. Derfor flytter SKAT sig fra det
bureaukratiske forvaltningsparadigme til et mere markedsorienteret forvaltningskoncept, hvor
borgere bliver kunder, kundeoplevelsen bliver veasentlig at udvikle og fokus rettes mod de fa onde
virksomheder. Vi mangler at se elementer i en evt. yderligere flytteproces over netveerk til
governance far vi tar spa om endestationen pa halvlang sigt.

e Faktorer pa forvaltningsniveau

SKAT er i gang med et markant identitetsskifte som beskrevet i Servicestrategi 2004 og tilknyttede
dokumenter, herunder Kontrolstrategi 2003. SKAT gnsker at skabe en ny relation til savel borgere
og virksomheder, fremover kaldet kunder, som gerne skulle have en positiv oplevelse i samspillet
med SKAT. Samtidig understreges det i kontrolstrategien, at SKAT er af den opfattelse, at langt de
fleste kunder gnsker at opfaere sig korrekt. Kunsten er derfor at identificere ”de onde”, som ikke
gnsker at overholde reglerne, saledes at indsatsen kan prioriteres derhen. Til det formal etableres en
differentieret kontrolstruktur. Der er sdledes mange felles treek med vores forslag til kontrolmodel.
Vi vil se lidt neermere pa de enkelte elementer i det falgende.

e Faktorer pa virksomhedsniveau

| lyset af den nye kontrolstrategi er det grundopfattelsen hos SKAT, at langt de fleste af
virksomhederne gnsker at deltage i samfundets finansiering. Kort sagt at betale den korrekte skat.
Det galder (naturligvis) ogsa pa individniveau, da en virksomhed er en samling af individer. Den
erkleerede interessemodsatning mellem myndighed og virksomhed er maske derfor ved at sive til
fordel for en respekt for det samfundsmaessige eller sociale ansvar. Forudsatningen er interessant,
og selv om den kunne kaldes en anelse naiv, er det en forudsatning, der lgbende kan underbygges,
hvis vi arbejder med det. Derfor er det vigtigt at udvikle dialogen mellem de tre parter, SKAT,
virksomheden og revisor for at fremme forstaelsen af hinandens hensigter. SKAT har en stor
opgave med denne bade interne og eksterne transformationsproces, men det har virksomhederne
ogsd. De skal gribe de verktgjer og modeller, SKAT tilbyder og indgad i leeringsprocessen
heromkring.  Virksomhederne skal se kontrolmodeller som en lgftestang for at deekke
kontrolopgaverne i deekkende, bevidst og tilstreekkelig omfang.

Generelt ma det siges, at selv sma selskaber har professionel assistance via revisor til at sikre en
daekkende og lovmedholdelig bogfaring, saledes at regnskabets indhold i stort omfang er troveerdigt
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og at den tilhgrende selvangivelse ligeledes har en relativt hgj kvalitet og troverdighed i og med, at
revisor som regel deltager i udarbejdelsen. Udgangspunktet er derfor risikomassigt relativt
afslappet. Nar hertil kommer, at det enkelte mellemverende er uden omverdenens interesse og at
ligningen kan forega inden for relativt rolige rammer med evidens, som ikke forandrer sig, star
SKAT og den enkelte virksomhed med gode muligheder for at have et abent samarbejde, hvor
informationerne kunne flyde frit mellem parterne.

e Risikoniveau
Risikoniveauet pa skatteomradet er sandsynligheden for, at en forkert selvangivelse passerer
ligningen uopdaget multipliceret med starrelsen af den gennemsnitlige fejl. Vi ma her konstatere, at
risikoen er meget forskellig fra virksomhed til virksomhed men at risikoen nappe i noget tilfelde
kunne vurderes som meget stor. Det er jo trods alt ”kun” penge, der er tale om. | et bredere
perspektiv er det nok realistisk at sige, at risikoen ligger mellem lille og mellemstor for langt de
fleste virksomheder.

e Sikkerhedsniveau
Sikkerhedsniveauet, dvs. interessenternes acceptniveau for fejl er primeert udtryk for
virksomhedernes accept af fejlbehandling. En anden interessent er politikerne, som i et vist omfang
skal leve med et givent niveau for fejlbehandling. Omradet er naeppe meget politisk falsomt pa
grund af relationens meget bilaterale samspil, og de manglende kontroller og deres fejleffekt vil
aldrig blive afdekket med mindre man beslutter sig herfor som opfelgningsprojekter. Vores
antagelse vil derfor vaere, at sikkerhedsniveauet kan rubriceres under: ”Fejl ma forekomme”

e Kontrolniveau
Med et sikkerhedsniveau og et risikoniveau i midterfeltet er det nok rimeligt tilsvarende at placere
kontrolniveauet pa en midterposition, dvs. niveau 3. Vi har herefter til opgave at etablere et
kontroldesign, som kan opfylde denne ambition. | det fglgende vil vi fokusere pa en samvejning af
kontrolprincipper, som vi gerne ser fremmet, hvis de er relevante i det enkelte kontrolomrade, in
casu SKAT.

Kontrolprincipper

Da kontrolprincipperne ikke er skalerbare (det ligger mere i antal og omfang af kontrolteknikker),
er gennemgangen af disse og deres eventuelle egnethed for SKAT mere et spergsmal om
kontrolmodellens samlede indhold, idet den pa designsiden i hgj grad tegnes af kontrolprincipperne.

e Struktur

Forhandsgodkendelse
SKAT har i mange ar praktiseret "bindende forhandsbesked”, hvilket er et klart svar pa en konkret
forespargsel. Indholdet er ikke helt det samme som forhandsgodkendelsen, da svaret kan ga i alle
retninger, hvilket en anmodning om en forhandsgodkendelse jo ogsa kan. I svaret ligger heller ikke
radgivningselementer ("hvis du ger sadan, sa...”) men blot en stillingtagen til det rejste spargsmal.

Tilsyn
Tilsyn i betydningen opsggende kontrol kendes i form af multidisciplingre kontrolaktioner, hvor en
bestemt branche eller kaede af transaktioner undersgges pa stedet. Dette sker ikke ngdvendigvis ud
fra en kortsigtet provenubetragtning, men fordi aktionen skaber opmeerksomhed i savel branchen
som forebyggende aktivitet og hos medierne og dermed befolkningen svarende til feerdselspolitiets
kontrolaktioner.
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Egenkontrol

Det forekommer, som om SKAT ikke har et serlig klart billede af egenkontrol/fremmedkontrol
andelene. Pa den ene side legger SKAT vagt pa, at virksomheden overholder en reekke formaliteter
sa som nummerering, arkiveringsregler og registreringer, pa den anden side er der ingen erkleret
sammenhang mellem virksomhedens niveau for egenkontrol og SKAT’s kontrolindsats over for
virksomheden. Det har ogsa noget at ggre med det efterfglgende emne, kontrolkaeden, som stort set
er ikke-eksisterende inden for dette kontrolomrade. Virksomheden animeres eller inspireres ikke af
SKAT til at udvikle sin egenkontrol, dvs. ikke ngdvendigvis udvide den men snarere at fa et bevidst
forhold til indhold og niveau for egenkontrol.

Tredieparter

Nesten alle selskaber skal have revideret sit finansielle regnskab, ved at en autoriseret tredjepart
skal verificere de anfgrte regnskabsoplysninger, dvs. om de er korrekte og i @vrigt overholder
lovgivningen, herunder ogsa skattelovgivningen, naturligvis baseret pa det finansielle regnskabs
vaesentlighedsgraense. Modsvarende er der ingen pligt til at anvende revisor til opstilling og review
af skatteregnskab og selvangivelse for selskabet. SKAT udtrykker selv, at det revisorpategnede
finansielle regnskab er en vigtig baggrund for ligningen af selskaberne, fordi man har haft en
uvildig tredjepart til at revidere, om der var for regnskabet veesentlige transaktioner, der ikke er
skattemaessigt lovmedholdelige.

Dataopsamling og -anvendelse

Kontrolkade
Historisk set har der aldrig veeret en sammenknytning af de tre parters kontrolaktiviteter med
undtagelse af samspillet mellem revisor og virksomhed. Skatteforvaltningen har arbejdet isoleret fra
den allerede foretagne kontrolaktivitet af de to andre parter. | det nye kontrolkoncept er der heller
ikke elementer af felles informationsanvendelse, standardetablering eller klassifikation. SKAT
arbejder stadig i sit eget univers. Det medferer dels risiko for informationsredundans og
dobbeltarbejde dels skabes ikke felles retningslinier og standarder (se under Vesentlighed).

Leering

SKAT larer af sine egne erfaringer, og disse bruges bl.a. til at opdele virksomhederne i de fire
kategorier. Men de tre parter setter sig aldrig sammen og diskuterer det kontrolarbejde, de hver for
sig udfgrer. Det medfarer, at kontrolkeeden ikke haenger sammen (med risiko for dobbeltarbejde og
udaekkede omrader), men det bevirker ogsa, at man ikke samlet bliver klogere. Hvilke kontroller
virker og hvilke ger ikke? Hvem af parterne skal udfgre hvilke dele af kontrollen? Hvilke
standarder og vaesentlighedsgranser skal vi arbejde under? Hvordan rykker virksomheden et niveau
op?

Tillid og differentiering

Funderet tillid
SKAT udtrykker sin holdning til funderet tillid som en generel tillid til ”de fleste” virksomheder og
vil derfor tage den kontrolmassige konsekvens for savel “de gode” som “de onde”. Ideen skulle sa
veere, at man gennem den nedenfor naevnte opdeling af virksomhederne i forskellige
trovaerdighedsgrupper kunne operationalisere de hidtidige erfaringer med hver af virksomhederne.
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Graden af funderet tillid er saledes et veerktgj til at effektivisere kontrolprocedurerne. SKAT
inddrager saledes kontrolprincippet i sin kontrolmodel.

Kategorisering af virksomhederne
En af de vasentligste nyskabelser pa det konkrete plan i SKAT’s Kontrolstrategi 2003 er
etableringen af en differentieret kontroltilgang til virksomhederne. SKAT har indplaceret
virksomhederne i fire troveerdighedsklasser, hvid, gren, gul og rad pa felgende made:

Virksomheds-attitude Myndighedskonsekvens

Besluttet ikke at
ville overholde
regler

Skaerpet overvagning
dyberegéende kontrol
og sanktioner

Uvilje til at overholde
regler men kan
pavirkes

Generel overvagning,
hyppig kontrol og
sanktioner

Vilje til at overholde
regler men lykkes
ikke altid

Servicebesgg, dialog
Grgn og malrettet kontrol

Servicebesgg, dialog,
Hvid facilitering af processer
og stikpraver

Vilje til overholde
regler — og gar det
Figur 3: SKAT’s troveerdighedsklasser

Det vaesentligste opdelingskriterium er virksomhedernes vilje til at overholde lovgivningen, men
ogsa evnen spiller ind. Det er altsa SKAT, der foretager denne klassifikation pa baggrund af
hidtidige erfaringer med de enkelte virksomheder.

Vasentlighed

Den oven for navnte kontrolkede tankegang ngdvendigger ogsa, at parterne taler samme
kontrolsprog, f.eks. ved at have samme forstdelse af standarder og anvendelse af et
vaesentlighedsbegreb, som definerer det ambitionsniveau, man arbejder med. Vasentlighed stammer
fra en risikobaseret metodetilgang og er i direkte modstrid med nulfejlskulturen, hvor alle fejl er
lige vaesentlige. | en vaesentlighedsfilosofi afggres kontrolomradet af sterrelsen af en given
transaktions betydning, hvad enten det er belgbsmaessigt, politisk eller pa anden made kvantitativt.
Dagens praksis er, at revisor satter veesentlighedsniveauet i forbindelse med revisionen af
regnskabet. Man kunne i den forbindelse diskutere, om ikke virksomhedens ledelse burde deltage i
denne fastlaeggelse og at den i gvrigt burde kommunikeres i regnskabet i ledelsesberetningen. Hvad
angar vasentlighedsniveauet i et skattemaessigt perspektiv burde de tre parter sammen sztte denne
"underligger” og revisor indrette sit review af selvangivelsen efter denne granse, saledes at SKAT
umiddelbart ville kunne anvende disse kontrolaktiviteter. Revisor afgiver i gvrigt en
reviewerklaring, hvor han meddeler, safremt der er forhold, der under review’et (under anvendelse
af vaesentlighedsgreensen) efter hans opfattelse er lovstridige. Den finansielle revision rummer i
gvrigt tilsvarende krav til revisor, men her naturligvis under anvendelse af veaesentligt hgjere
veesentlighedsgranser.

Risikobasering
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Det bureaukratiske paradigme har nearmest veeret identificeret med skatteforvaltningens
verdensbillede: Sagsfokus, standardisering, professionel skepsis og nulfejlskultur. Med
introduktionen af Kontrolstrategi 2003 a&ndres fokus til et risikokoncept, hvor det afggrende er at
fange alle veasentlige fejl gennem prioritering af de forskellige fejltyper. Hermed skal SKAT’s
medarbejdere til at arbejde metodisk svarende til de finansielle revisorer og COSO’s anbefalinger.
Og den slags transformationer tager tid. Men ledelsen har sat kursen og vi har ingen principielle
indvendinger eller forslag i denne sammenhang. Dog vil vi bemerke, at afstanden til en mere
markedsrettet forvaltning maske ikke er s& lang i og med, at skat og skattetilsvar primert er et
bilateralt anliggende mellem virksomhed og myndighed, med mindre emnet har en vis politisk eller
gkonomisk betydning. Vi har altsd ikke aktgrmassigt at gare med en rakke interessenter, som
kunne tenke sig at samle sig i frontale angreb pa SKAT i modsetning til andre omrader, f.eks.
fadevarekontrollen.

En serlig kralle i SKAT’s kontroltilgang er behovet for at “vise flaget” uanset (gkonomisk)
vaesentlighed af hensyn til den praeventive effekt. Risikodefinitionen ma derfor ogsa kunne rumme
andre end gkonomiske termer, f.eks. politiske, omdgmme og respekt.

Motivation

Belgnnings- og sanktionsskala
Pa nogle omrader har SKAT erfaring med at differentiere sanktioner i forhold til "forbrydelsens”
omfang, jfr. f.eks. reglerne om kontrollovstilleg. Men differentieringsstrategien udstiller behovet
for en skalering, som straffer ”de onde” (den rgde farve) og belgnner ”de gode” (den hvide farve).
Som systemet for gjeblikket er opbygget, straffer SKAT primeert sig selv hvad angar "de onde” og
"de gode” marker ingen fordele af betydning. Motivationssystemet skal vendes pa hovedet: Det
skal gere ondt at veere ond og det skal gare godt at veere god.

License to operate
I nogle kontrolomrader er der et krav om “license to operate”, nzringsbrev, autorisation el.lign.
Spergsmalet er, om virksomhederne kontrolmaessigt burde opfylde en reekke minimumskrav for
overhovedet at matte drive virksomhed. Vi vil pa dette omrade vurdere, at det ikke giver mening,
fordi risikoniveauet er relativt lavt (se senere) og at det ville veere en vasentlig (formentlig naermest
prohibitiv) forretningsmaessig barriere for en nystartet virksomhed.

Kontroltyper
Ser vi pa de fem kontroltyper, som vi har identificeret, kan vi generelt udlede, at:

e De enkelte hendelser ikke er sa vasentlige og irreparable, at forebyggende kontroller i
SKAT’s sammenhang bliver vasentlig. Derimod kunne virksomhederne meget vel tenke
sig at gare brug af sddanne kontroller, hvor det er muligt

e Digitaliserede kontroller skaber savel gode muligheder for SKAT’s opklarende arbejde og
kan samtidig hjeelpe virksomhederne gennem forebyggende kontroller i det indberettende
arbejde

o Fejl i selvangivelsen vil sjeldent forsvinde af sig selv. Derfor har SKAT i princippet god tid
til at anvende opklarende kontroller for enkelt og effektivt at fange alle vesentlige fejl,
safremt SKAT har datamaessig tilgang

o Fejl skal helst fanges tidligt, gerne via egenkontrol. Herved passerer feerre fejl igennem det
forebyggende system. SKAT ser derfor gerne flest mulige systembaserede revisionstilgange,
bade fra tredjeparten og fra SKAT selv
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e Pabud eller anvisninger ("Husk at...”) er en vasentlig forebyggende kontrol, som SKAT
allerede anvender i stort omfang.

e Som falge af SKAT’s gennemskrevne regelset er det i stort omfang muligt at objektivisere
og digitalisere registreringer, valideringer og anvendelser.

Disse overordnede kontrolhensyn kunne derfor indga i SKAT’s prioritering af kontrolstrukturen og
valget mellem de enkelte kontrolteknikker.

Refleksion

Skatte- og afgiftsomradet er et af de omrader, der er meget entydige og med meget begraenset
adgang til skan i regelsettet, hvilket ogsa har den konsekvens, at en stadig starre del af kontrollen
har kunnet digitaliseres for savel borger som virksomhed. Dette har i sig selv en effektiviserende
effekt pa kontrolstruktur og —indhold. Spargsmalet er imidlertid, om denne kontrolgevinst har faet
den tilstreekkelige konsekvens for den mere manuelle kontrolindsats hvad angar retning og omfang
eller om man har opsparet et "kontroloverskud” over arene?

SKAT har valgt en differentieringsmodel, hvor SKAT selv indplacerer virksomhederne i
troveerdighedskategorier uden at involvere virksomhederne. Alternativt eller supplerende kunne
man etablere en raekke (f.eks. fem) kontrolkvalitetsniveauer, hvor den enkelte virksomhed tilmelder
sig et bestemt niveau. Her skulle der ses mere pa den konkrete kontrolkvalitet (evnen og viljen) og
ikke pa viljen alene, jfr. den generelle opdeling i afsnit 2.5.1.4. En raekke ting taler imod at udvide
med denne differentieringsform. For det ferste kreever den et langt starre administrativt system til at
kontrollere, om virksomhedernes egen indplacering stemmer overens med virkeligheden. For det
andet kraever det et aktivt samspil fra virksomhederne og et sanktions- og belgnningssystem, der gar
det interessant for virksomhederne at deltage i denne professionaliseringsdisciplin. For det tredje
opnas de kontrolmassige fordele farst, nar virksomheden har et opdateret, malt og verificeret
kontrolsystem, hvilket dog ikke er urealistisk for de virksomheder, der betjener sig af intern og/eller
ekstern revision, hvilket jo er tilfeldet for naesten alle selskaber. Som en langsigtet kontrolstrategi
ville den imidlertid efter vores passe opfattelse bedre til den kunderettede og -involverende
kontrolform, SKAT er ved at introducere. Det kritiske problem er formentlig belgnnings- og
sanktionssystemet.

Man kunne i den forbindelse overveje sig at indfare betalingssystemer for skattekontrol, saledes at
"de onde” betaler for de omkostninger, de pafgrer samfundet? Det ville motivere “de onde” til at
indga en mere forpligtende kontrakt med SKAT og motivere alle virksomheder til at skabe
kontrolmassig orden i eget hus. Da hensigten ikke ville vaere at skabe et nyt indteegtsomrade (eller
rettere omkostningsdaekningsomrade) skulle de opkraeevede omkostninger principielt fordeles blandt
"de gode”, saledes at systemet rummer savel et belgnnings- som et sanktionselement.
Tillegsgevinsten for ”de gode” er ogsa, at man skal bruge faerre ressourcer i samspillet med SKAT
og at samspillet i gvrigt er praeget af en radgiverstemning og ikke en politimassig efterforskning.

Man kunne endvidere overveje at gare revisors pategningsydelse pa selvangivelsen lovpligtig pa
linie med den finansielle revision. For det farste ville man ad denne vej sikre en kvalitativ
ensartethed, hvilket naturligvis forudsetter, at de tre parter bliver enige om kontrolkedens
udseende, informationsudveksling, erklaeringsindhold og principiel arbejdsfordeling. For det andet
kunne man ligestille alle selskaber kontrolmessigt, da der kunne veere en tendens til at rette
segelyset mod de ikke-pategnede selvangivelser. Endelig ville ressourceforbruget hos SKAT alene
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af den grund kunne nedsettes. Se ogsa bemarkningerne under "Vasentlighed” ovenfor. Det er jo
ogsa tankevakkende, at kontrollen med det finansielle regnskabs indhold og form stort set leegges
hos revisorerne (se case 2), hvor SKAT kun i meget beskedent omfang bygger sin kontrol pa
revisors indsats. Dette geelder ikke mindst hvad angar selvangivelsens indhold. Hvorfor er revisor
mere troveerdig i den ene situation end i den anden?
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6.2 Det finansielle regnskab

Baggrunden for denne korte case er den bilagte mere omfattende beskrivelse af en raekke
kontrolomrader (Case 1: Indberetning og kontrol af finansielle informationer: Samspillet mellem
virksomhed, revisor og stat), som alle er baserede pa virksomhedens bogfaring og regnskabsfaring i
henhold til bogferingsloven og arsrapportloven og en raeekke speciallove. Som det fremgar af casen,
anvendes de finansielle informationer til flere formal, hvor vi her fokuserer pa samspillet med
Erhvervs- og Selskabsstyrelsen (E&S).

Beskrivelse af kontrolomradet

e Formal og indhold

E&S har til opgave at gere regnskaberne tilgengelige gennem at modtage alle selskabers
arsrapporter rettidigt og i givet fald rykke for arsrapporter eller ultimativt at lukke virksomheden,
hvis arsrapporten ikke modtages. Der foregar ikke nogen total kvalitetskontrol, idet revisors blanke
pategning anses for deekkende hvad angar form og indhold. Dog udtages 1-2% af alle arsrapporter
hvert ar til stikpravekontrol, hvor der fokuseres pa, om og hvordan forskellige lovkrav opfyldes, og
hvor evt. arsager til, at revisor har taget forbehold undersgges narmere. Reglerne herom findes i
ARL 88159-162. Stikpreven bestdr i tilfeldig udvelgelse, udvelgelse pd baggrund af
uregelmaessigheder, som f.eks. at revisor har taget forbehold, eller at selskabet har veret negativt
omtalt i pressen og endelig udvalgelse pa baggrund af negative erfaringer med selskabet eller
ledelsen. | henhold til ARL §161 kan E&S yde vejledning, patale eller p&byde umiddelbar
fejlretning, nar mangler konstateres enten vis revisors erklering eller via gennemgang af
regnskabsopstillingen. Nar mangler eller fejl vedrgrer ministeriets ressortomrade, rettes
henvendelse til virksomheden med henblik pa udbedring af forholdet pa kort eller lang sigt.

e Aktgrerne og interesser

Virksomhedernes regnskaber kan have mange aktarer eller interessenter. De primare aktarer er
virksomheden, revisoren og E&S, som sammen har til opgave at opfylde arsrapportlovens
bestemmelser i forhold til den reekke af interessenter, der har interesse i regnskabet og maske
handler i tillid til indholdet. Disse interessenter (primeert medarbejdere, aktionarer, langivere,
presse, samhandelspartnere, etc.) har alle interesse i, at regnskabets informationer er dekkende og
troveerdige, hvilket arsrapportloven kun i nogen grad tilstreber at sikre samlet i udtrykket
"retvisende billede”. | modsetning til andre rapporteringer udtaler arsrapporten sig ikke om
selskabets faktiske verdi eller om resultatopnaelsen. Kontrolmaessigt er det derfor ogsa en enklere
0g mere objektiv opgave.

Ser vi pa listen over kontrolformal kan vi konstatere at:

e Det er et hovedformdl med den udlagte kontrol at sikre, at de afgivne
informationer fra virksomheden er retvisende, men ikke ngdvendigvis
daekkende eller relevante

e Etandet formal er, via revisorernes mellemkomst, at give virksomhederne en
forstaelse af det lovgivningsmaessige raderum

Er det ogsa formalet at fange “de onde”? Pa sin vis kan det synes sadan i og med, at revisor netop

har til opgave at erklaere sig om dette forhold. Pa den anden side synes konsekvensen noget diffus i
og med, at opfalgningen pa revisors erklaringer er noget sporadisk.
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e Hvordan foregar samspillet

Nar en arsrapport er revideret og godkendt pa selskabets generalforsamling, indsendes den til E&S.
Alle indsendte arsrapporter samles i en database, som efterfalgende geres offentlig tilgeengelig mod
betaling hos E&S, hos KOB (tidligere Kgbmandsstandens oplysningsbureau), og hos forskellige
brancheforeninger. Det primare formal med, at selskaber indsender deres arsrapport til Erhvervs-
og Selskabsstyrelsen er ikke kontrol af de informationer, arsrapporten rummer. | stedet ses
offentliggarelsen af arsrapporten i sig selv som en form for kontrol, fordi den ger det muligt for
arsrapporternes brugere at fa gget viden om og vurdere et selskab, ud fra de informationer, der
offentliggeres i arsrapporten. Offentligggrelsen af arsrapporten er saledes — set i et
reguleringsperspektiv — en offentlig indgriben i private selskabers forhold med henblik pa at
fremme et friere og mere gennemskueligt privat marked.

E&S har ikke nogen egen specifik total kontrolrolle i relation til virksomhedsregnskaberne i den
forstand, at rollen er udlagt til tredjeparten (revisor). E&S har derfor betydelig mere fokus pa denne
branches kvalifikationer og arbejde med henblik pa at kunne bero sig pa branchens arbejde. Man
kan saledes sige, at der stort set er tale om en kontrolmaessig udlicitering med ganske fa opfelgende
elementer.

Kontrolomgivelser

e Forvaltningsparadigme

E&S er en representant for en markedsorienteret og til dels netverksorienteret
forvaltningstradition. Tankegangen viser sig tydeligt pa dette kontrolomrade, hvor
myndighedsfunktionen for en stor del er udlagt til tredjeparter, uden dog at konsekvens-siden er
overdraget. Denne delvise udlaegning skaber et hul i den samlede myndighedsfunktion, fordi de
regnskabsmaessige og e@vrige lovgivningsmassige mangler ikke altid viderebehandles, da der
hverken er nogen specifik anmeldelsespligt (bortset fra pategningen) for de enkelte overtraeedelser og
E&S ikke har til opgave til at forfglge alle mangelfulde forhold ud over indholdet af den meget
beskedne stikprave. Altsa et dobbelt problem, som for en stor del kunne lgses ved, at revisorerne fik
en vis formel myndighed tillagt. De har jo allerede i dag en vis reel myndighed i disse forhold.
Alternativt at E&S skulle forholde sig til samtlige erkleringer med forbehold eller supplerende
oplysninger.

e Faktorer pa forvaltningsniveau

E&S sgger i disse ar at fremme den markedsorienterede og administrativt enkle forvaltning bade
internt og eksternt hos andre myndigheder. Pa mange mader er E&S et foregangseksempel for andre
i den forbindelse. P4 den anden side er det ogsa klart, at regnskabs- og revisionsbestemmelserne
udger langt den stgrste administrative byrde for den enkelte virksomhed. Det er dog et spgrgsmal,
om E&S er den skyldige i den forbindelse. SKAT, langivere, ledelse, aktionarer, medarbejdere og
samhandelspartnere skal bruge troveerdige regnskabsoplysninger, og den vesentligste
regnskabsbruger er jo virksomheden selv. Antagelsen er, at hvis man slettede regnskabs- og
revisionsbestemmelserne i lovgivningen, ville det derfor ikke s&ndre den administrative opgave for
den enkelte virksomhed. E&S er blot den myndighed, der skal sgrge for at lgfte denne opgave i en
struktureret og effektiv form, og i den sammenhang skal inddragelsen af revisorerne ogsa ses.

e Faktorer pa virksomhedsniveau
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Da sa mange parter har behov for virksomhedens regnskabsinformationer pa et trovardigt grundlag,
har virksomheden i almindelighed samme interesser som E&S, at sikre et retvisende regnskab. Man
kan naturligvis ikke udelukke en vis modsat rettet interesse for de virksomheder, der f.eks. gnsker at
udholde indtaegter fra regnskabet af skattemassige arsager. Det er derfor af betydning, at revisor
medtaenker skattemaessige unddragelsesrisici allerede i den finansielle revision og ikke blot i
reviewerklaeringen pa selvangivelsen. Denne forpligtelse er ogsa allerede til stede under revisionen,
for sa vidt det belgbsmassigt overstiger den fastsatte veesentlighedsgraense. Denne fokus er vigtig at
fastholde af mange arsager, skattemaessige, provenumaessige og samfundspolitiske.

Risikoniveau

Risikobilledet i forbindelse med statens samspil med virksomhedernes finansielle regnskab
bestemmes af sandsynligheden for, at et misvisende regnskab passerer revisionen uopdaget
multipliceret med starrelsen af den gennemsnitlige fejl. Vi ma her konstatere, at risikoen er meget
forskellig fra virksomhed til virksomhed men at risikoen nappe i noget tilfelde kunne vurderes som
meget stor. Det er jo trods alt "kun” penge, der er tale om. | et bredere perspektiv er det nok
realistisk at sige, at risikoen ligger mellem lille og mellemstor for langt de fleste virksomheder og
interessenter. Vi har set virksomheder, der er bukket under pa grund af manglende viden og kontrol,
men problemerne ligger snarere i ledelses- og styringsdelen af virksomheden. Og vi har set
investorer miste store summer pa fejlslagne investeringer, men arsagen kan nappe adresseres som
mangelfuld kontrol, men snarere skuffede fremtidsforventninger, som pa ingen made er et kontrol-
eller regnskabsproblem.

Sikkerhedsniveau

Sikkerhedsniveauet, dvs. interessenternes acceptniveau for fejl er primart et spgrgsmal om
virksomhedernes accept af fejlbehandling. En anden interessent er politikerne, som i et vist omfang
skal leve med et givent niveau for fejlbehandling. Omradet er neppe meget politisk falsomt pa
grund af det relativt tekniske og gkonomiske indhold, og de manglende kontroller og deres
fejleffekt vil aldrig blive afdeekket med mindre man beslutter sig herfor som opfalgningsprojekter.
Vores antagelse er, at sikkerhedsniveauet kan rubriceres under: ”Fejl forekommer” Spgrger man de
mange sma investorer i Enron, der har mattet vinke farvel til store dele af pensionen, ville disse
maske kraeve et betydeligt hgjere sikkerhedsniveau. Spargsmalet er imidlertid, om det ikke i hgjere
grad var manglen pa et tilstraekkeligt kontrolniveau (revisorsvigt), der tillod fejlene at ske. Vi far
ikke ngdvendigvis bedre kontroller ved at lgfte sikkerhedsniveauet, men det tvinger os til at
overveje supplerende kontrolprincipper og —teknikker. I Enron-eksemplet kunne det veere at styrke
det kollegiale peer-system eller at gge myndighedskontrollen parallelt med revisorerne.

Kontrolniveau

Med et sikkerhedsniveau og et risikoniveau i midterfeltet er det nok rimeligt tilsvarende at placere
kontrolniveauet pa en midterposition, dvs. niveau 3. Kontroldesignet skal derfor opfylde en relativt
beskedne ambition

Kontrolprincipper

Da kontrolprincipperne ikke er skalerbare (det ligger mere i antal og omfang af kontrolteknikker),
er gennemgangen af disse og deres eventuelle egnethed for E&S mere et spgrgsmal om
kontrolmodellens samlede indhold, idet den pa designsiden i hgj grad tegnes af kontrolprincipperne.

e Struktur
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Forhandsgodkendelse
Dette redskab anvendes ikke overfor sdvel virksomheder som revisorer og der synes ikke
umiddelbart nogen relevans i at anvende dette princip

Tilsyn
Som fglge af risikotypen i det finansielle regnskab og den udstrakte udleegning af kontrolopgaven er
tilsyn ikke et relevant kontrolprincip for myndigheden i dette kontrolomrade.

Egenkontrol
E&S deltager ikke i denne problemstilling. P4 samme made som den efterfglgende
kontrolkaedediskussion er det mere et spgrgsmal om at revisor og virksomhed indbyrdes finder et
passende indbyrdes samspil for herigennem at optimere virksomhedens transaktionsforlgb i den
daglige geenge og revisors aperiodiske indsats.

Tredieparter

Som navnt skal naesten alle selskaber revideres, i princippet efter samme regelset, RS-
standarderne. | den forbindelse kunne man spgrge, hvorfor revisionspligten kun omfatter selskaber
og ikke personligt drevne virksomheder? Historisk var begrundelsen kreditorbeskyttelse, men dette
argument virker i dag ulogisk og foreldet. Vi ma dels konstatere, at mange hovedaktionzrer
kautionerer for lan og at det i det hele taget forekommer et noget mere risikabelt anliggende at
entrere med en personlig virksomhed med de mange mulige forgreninger. Behovet for en
kvalificeret tredjepart er i virkeligheden meget sterre i disse personlige virksomheder.
Afgraensningen af revisionspligten kunne hellere generelt falge det opstillede starrelsesmal (3 mill.
oms., 12 heltidbeskaftigede, mv.)

Indholdsmaessigt er revisionen i praksis ganske forskellig, hvis vi opdeler de danske virksomheder i
tre grupper: De sma, de mellemstore og de store. De store virksomheder (> 250 medarbejdere)
revideres i henhold til RS’ere, som er danske revisionsstandarder baseret pa de internationale 1ISA
standarder og som ubetinget skal overholdes i henhold til god revisionsskik. De mellemstore
virksomheder (50-250 medarbejdere) revideres ogsa efter samme standarder, men vil have en
tendens til graspurve-kanonskydning, fordi sa store dele af standarderne ikke er relevante. De sma
virksomheder (<50 medarbejdere) vil oftest rumme en kombination af regnskabsmaessig assistance,
regnskabsopstilling og revision med sidstnevnte som en relativt ubetydelig del og med en
standardiseret ikke-vaesentlighedsbemaerkning til de fleste af RS-kravene i arbejdspapirerne, saledes
at formalia er overholdt. De omfattende RS-krav rammer saledes primzrt de mellemstore, som med
en enklere revisionsproces eller en art reviewpategning kunne effektiviseres.

| betragtning af den omfattende anvendelse af revisor som kontrolfunktion kunne man sperge, om
E&S opfylder den bagvedliggende kontrolfunktion, dvs. kontrollen med revisorbranchen. Pa en
reekke felter ma man besvare bekraftende (uddannelse, uafhengighed, tilsyn, lovrammer, etc.) men
det konkrete opfalgningsarbejde kunne maske styrkes. Her tenkes bl.a. pa tilsynet med revisors
adfeerd pa en reekke omrader. Men det er tankevaekkende, at det finansielle regnskab behandles
kontrolmassigt sa forskelligt fra flere af de gvrige case-omrader, hvor myndigheden i hgjere grad
mener selv at skulle klare opgaven undertiden sagar helt uden involvering af tredjemand.

e Dataopsamling og —anvendelse

Kontrolkaede
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Kontrolkaeden er pa dette omrade kort og effektiv, idet revisor og E&S i realiteten optraeder som én
part og virksomheden som den anden part. Revisor baserer sine kontroller pa den i virksomheden
fungerende kontrolstruktur, hvorfor der er fuld og integreret sammenhang mellem de kontroller
revisor og virksomhed udgver.

Leering
Den primare lering foregar mellem virksomhed og revisor, hvilket i betragtning af
samarbejdskonstruktionen forekommer meget tilforladelig. E&S kunne maske overveje, om det
arlige tilsyn med regnskaberne og revisors erkleringer ogsa kunne anvendes dels til en bred
kommunikation til branchen og dels evt. indskarpelser af omrader, hvor standarden ikke er
tilfredsstillende, ultimativt en samlet stillingtagen til, om “udliciteringskonstruktionen” fungerer
tilfredsstillende.

e Tillid og differentiering

Funderet tillid

Kontrolkonstruktionen hviler pa en funderet institutionel tillid fra E&S til revisorerne, som i gvrigt
forventes at gennemfare revisionsarbejdet med den omhu og skepsis, som virksomheden
ngdvendigger. Her er i hgj grad tale om en tillid, der opbygges pa et institutionelt og
lovgivningsmaessigt niveau mellem myndighed og branche. Funderingen kan bl.a. afleses af
omfanget af revisormaessige indskraenkninger, som ikke har vaeret mange, og pa tilliden til revisors
de facto uafhengighed uanset den kombinerede radgiver- og revisorrolle. Nye regler vedtages stort
set altid i et udviklende samarbejde og antallet af sager” mellem revisor og E&S er forsvindende,
maske ogsa fordi offentlighedens sggelys sjeldent er rettet den vej og maske fordi revisorernes
arbejdsmoral ikke ngdvendigger det. Vi mener dog, at leeringsprocessen kunne forbedres, og det
geelder mellem alle tre parter eller deres repreesentanter.

Kategorisering

Arsregnskabsloven er en af de farste love, der foreskriver differentiering blandt virksomhederne.
Virksomhederne opdeles i fire klasser (A-D), som har stigende rapporteringskrav til indhold og
form i erkendelse af kompetence og relevans og nu ogsa revisionspligt. Opdelingen forekommer
accepteret og relevant. Derimod er revisionskravet indholdsmassigt ens for alle selskaber, fordi
Danmark @nsker at fastholde revisionsudtrykket overalt og dette har nogle indholdsmaessige
konsekvenser, som iser kan virke overvaldende for en 5 mill. kr.’s temrerforretning. Se
kommentarerne under “Tredieparter”.

Vasentlighed

Vasentlighed er et nggleord i den finansielle risikobaserede revision. Sa meget mere er det
interessant at se pa, hvad begrebet daekker og hvorledes revisorerne anvender det. Veasentlighed er
et udtryk for en graense, som regel bingr, hvor man skal reagere, hvis denne graense overskrides.
Vasentlighed kan udtrykke i mange termer, savel kvantitative som kvalitative. De kvantitative
vaesentlighedsgraenser udtrykkes i belgb, procent, mangde, tid eller en skala. De kvalitative
vaesentlighedsgraenser daeekker omrader af mere intuitiv eller politisk art, hvor bestemte omrader har
hgj fokus pa grund af synlighed, fysiske eller politiske risici, konfliktpotentiale, etc. Man kan sige,
at vesentlighedsgraensen fglger risikoniveauet, jo stgrre fejlsandsynlighed og konsekvens
(fejleffekt), des lavere veesentlighedsgraense.
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Herudover er det spgrgsmalet, pa hvilket grundlag veesentlighedsgraensen fastlegges. Man kan
forestille sig flere muligheder: Den enkelte transaktion, summen af transaktioner pr. tidsenhed
(f.eks. saldoen pa en konto) eller antallet af transaktioner.

Revisorerne anvender primeert vaesentlighedsgreensen til at prioritere, hvilke poster i regnskabet, der
skal have serlig revisionsmaessig interesse. Graensen fastsettes ofte til 5-10 % af virksomhedens
resultat, hvilket herefter bruges til at udsortere de potentielt mest risikable poster. For disse posters
vedkommende vurderes det tilgrundliggende kontrolsystem. For sa vidt systemet er totalt palideligt,
behgver man principielt ikke yderligere substansrevision. Som regel er der dog grund til at udtage
seerligt interessante transaktioner til nsermere analyse. Samlet set finder vi ikke anledning til at
foresld andre procedurer pa omradet. Dog kunne det overvejes, om den anvendte
vaesentlighedsgraense burde kommunikeres i revisionserklaringen pa regnskabet.

Risikobasering

Da kontrolfunktionen i hgj grad er udlagt til revisorerne, er det primeert af interesse at se pa disses
kontrolfilosofi, som er samlet omkring den af IAASB udviklede revisionsmodel, som igen baserer
sig pa COSO’s seneste oplaeg til en ERM (Enterprise Risk Management) model. Den risikobaserede
tilgang dominerer metoden og efterlader substansrevisionen som et rudimentaert tilleeg i ngdvendigt
fald. Omvendt bevirker modellen ogsa, at de sma virksomheder paleegges nogle revisionsmetoder,
der slet ikke svarer til virksomhedens omfang. | takt med indfgrelsen af RS’erne opstar der derfor et
behov for at definere den revisionsmassige tilgang anderledes overfor de mindre virksomheder. |
den forbindelse kunne det overvejes at anvende reviewbegrebet, som allerede er en del af
Erklzeringsbekendtgerelsen. Herved kan man “frit” (dvs. uafhangigt af internationale standarder)
definere det omfang, man finder passende for de sma virksomheder. | modsat fald risikerer man at
revisionsbegreb og standarder undermineres eller at de sma virksomheder skal betale endnu mere i
revisionshonorar.

e Motivation

Pisk og gulerod
Sanktions- og belgnningsstrukturen kan opdeles i to niveauer: Mellem virksomhed og revisor og
mellem revisor og E&S. Man kan diskutere, om sanktionsdifferentieringen fra revisor mod
virksomheden er tilstrekkelig. Reglerne  omkring  erkleringssanktioner  findes i
Erklzeringsbekendtgarelsen og kan opdeles i falgende niveauer:
Blank revisionspategning
Revisionspategning med forbehold
Revisionspategning med supplerende oplysninger og/eller forbehold
Blank reviewpategning
Reviewpategning med forbehold
Reviewpategning med supplerende oplysninger og/eller forbehold
Erkleering om assistance med regnskabsopstilling

Tilsyneladende er der saledes rigeligt med muligheder for sanktionsdifferentiering. Forbehold
vedrgrer usikkerhed om regnskabet og supplerende oplysninger daekker andre lovgivningsmaessige
overtreedelser (bogfering, skat, erstatningsret, strafferet), som kunne bergre virksomheden.
Problemet er imidlertid, at disse afvigelser skal overstige den fastsatte (som regel af revisor)
vasentlighedsgraense, hvilket medfarer, at der sanktionsmassigt ikke er mellemformer. Man kan
saledes ikke anvende supplerende oplysninger, hvis et regnskabsmassigt forhold er betydeligt men
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ikke veesentligt, jfr. 87 i Erkleringsbekendtgarelsen.  Spergsmalet er derfor, om revisors
sanktionsapparat er differentieret nok, da begrebet "Forbehold” er ubehageligt savel at afgive som
modtage. Kunne man evt. i stedet anvende den opdeling, som benyttes i Tilstandsrapporterne for
fast ejendom (K1, K2, K3), hvor de tre betegnelser anvendes som forbeholdsniveauer. Herved
kunne K1 f.eks. anvendes til forhold, der kontrolmaessigt var mangelfuldt men hvor der ikke var
konstateret afledte fejl, K2 kunne anvendes til vaesentlige mangler med afledte fejl i arsraporten og
K3 til fejl, der er kritiske for virksomhedens overlevelse. Det kunne ogsa overvejes om man
eksplicit skulle give mulighed for at anvende supplerende oplysninger ogsa til disse "gule kort™?

Tilsvarende har E&S iverksat et sanktionsapparat overfor revisorerne med henblik pa at sikre den
ydelsesmassige standard. Tankegangen er kontrolmaessigt inspirerende. Det er smartere at
kontrollere dem, der skal kontrollere. Herved undgdr E&S den enkelte virksomhed og det store
administrative apparat, der i sa fald skulle etableres. Er sanktionsstrukturen tilstreekkeligt
differentieret i denne sammenhang? Revisortilsynets og disciplinernavnets sanktionsapparat
forekommer at veere fint differentieret, saledes at forbrydelse og straf kan tilpasses og defineres i et
forum af tilstreekkelig uafhaeengighed og kompetence.

License to operate

Der er i dag ingen begraensninger i, hvem der kan etablere et selskab. Virksomhederne skal saledes
ikke have et finansielt “kgrekort”, sa lenge lovgivningens kapitalkrav i gvrigt er opfyldt. Ud fra
hensynet til et ivaerksettermiljs er dette meget forstaeligt. P4 den anden side har mange nye
virksomheder store problemer af samme arsag. Eventuelle tab lides af tredjeparter, der ma kunne
forventes selv at stille relevante betingelser, det behgver ikke ngdvendigvis at veere et
lovgiveranliggende. Og risikoen (ikke mindst konsekvensen) synes at vere behersket, da tabet
”kun” er materielt.

Et yderligere argument for den nuvaerende situation er, at virksomhederne skal revideres af en
kvalificeret revisor. Der er saledes en “License to operate” indlagt i den samlede kontrolstruktur,
hvilket skaber en vis garanti mod kreditortab, men pa ingen made dekkende, da virksomheden
naturligvis har sin egen dispositionsret og en kikset markedsintroduktion kan ruinere en virksomhed
pa fa dage.

Kontroltyper

Omfanget og antallet af kontrolteknikker er meget stort og varierer fra virksomhed til virksomhed
og mellem de enkelte forvaltninger. Hertil kommer sa de @ndringer i kontrolteknikkerne, som en
anvendelse af nogle af de ovenstaende kontrolprincipper matte bevirke. Det overordnede spgrgsmal
bliver derfor, hvilke kontrolprincipper, E&S kunne teenke sig at indarbejde i deres aktuelle koncept
og herefter indrette sin differentierede indsats herefter overfor virksomhederne.

Ser vi pa de fem kontroltyper, som vi har identificeret, kan vi generelt udlede, at:

e De enkelte hendelser ikke er sa vasentlige og irreparable, at forebyggende kontroller i
E&S’ sammenheng bliver vaesentlig. Derimod kunne virksomhederne meget vel tenke sig
at gere brug af sadanne kontroller, hvor det er muligt

e Digitaliserede kontroller skaber savel gode muligheder for revisorernes opklarende arbejde
og kan samtidig hjeelpe virksomhederne gennem forebyggende kontroller i det indberettende
arbejde
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e Fejl i1 bogferingen eller regnskabet vil sjeldent forsvinde af sig selv. Derfor har
revisorerne/E&S 1 princippet god tid til at anvende opklarende kontroller for enkelt og
effektivt at fange alle vaesentlige fejl

o Fejl skal helst fanges tidligt, gerne via egenkontrol. Herved passerer feerre fejl igennem det
forebyggende system. E&S ser derfor gerne flest mulige systembaserede revisionstilgange,
bade fra tredjeparten og fra SKAT selv

e Som falge af lovgivningens og standardernes gennemskrevne regelsat er det i stort omfang
muligt at objektivisere og digitalisere registreringer, valideringer og anvendelser.

Disse overordnede kontrolhensyn indgar ogsa i E&S/revisorernes prioritering af kontrolstrukturen
og valget mellem de enkelte kontrolteknikker.

Refleksion

Det finansielle regnskab er pa flere mader en ekstraordinar case. For det farste bygger hele
konstruktionen pa en unik kontrolfilosofi, hvor man udliciterer selve kontrolaktiviteten og i stedet
styrer kontrollanterne gennem regelset. For det andet er den internationale bergringsflade sa
begraenset, at selv ganske vesentlige rystelser i den amerikanske virksomhedsverden ikke far
navneverdig indflydelse pa det danske regelsat for revisorer. Derimod kan vi konstatere, at
internationaliseringen nu har overtaget regelsatningen for revision gennem de standarder, der
udarbejdes.

E&S fokuserer derfor i hgjere grad pa regelsattet for regnskaber og revisorer og i mindre omfang
direkte pa den enkelte virksomhed. Vores efterfglgende refleksioner barer ogsa preeg af denne
situation og fokuserer i mindre omfang pa virksomhedens vilje eller evne til selv at producere et
retvisende regnskab.

Vi harer ofte en anke fra revisorerne om, at E&S ikke forholder sig aktivt til revisors pategning eller
supplerende oplysninger, dvs. felger op pa forholdet over for virksomheden. Da disse
revisorbemeerkninger kan vare vanskelige at finde i den omfattende bunke af indsendte regnskaber,
kunne man overveje at tilpligte revisor at rette henvendelse til E&S i tilfeelde af, at en virksomhed
har faet forbehold eller supplerende bemarkninger. Hermed kan transparensen sikres og
sanktionssystemet fastholdes.

Af mange arsager kan man forsvare en nedleggelse af revisionspligten for de sma selskaber, men
samtidig virker det pafaldende, at personligt drevne virksomheder falder uden for revisionspligten
uanset virksomhedens stgrrelse. En gammel tradition, som formentlig opstod som en ”handel” for at
fa lov til at etablere en virksomhed med begraenset ansvar. Men vi har vanskeligt ved at se
argumenterne i dagens Danmark.

E&S kunne overveje at styrke leeringscirklen i relation til revisorerne for til stadighed at holde
virksomhederne og revisorerne pa teerne. Det kraever naturligvis, at man far et indholdsmassigt
indblik i regnskabernes lovmedholdelighed, pategninger og supplerende oplysninger.

Problemet med store ctr. sma virksomheder er til dels lgst ved ophgr af revisionskravet til de helt
sma virksomheder. Men problemet eksisterer stadig, hvilket ogsa geelder andre case-omrader, f.eks.
fedevarekontrollen. Det er hverken muligt eller rimeligt at anvende samme revisionsstandard for
alle virksomheder over 5 mill. kr. omsatning, hvilket skaber de samme forviklinger som for
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fodevareomradet. Der kunne derfor tenkes et andet kontrolbegreb indfert for de mindre
virksomheder, som definerer en revisionsstandard uden for de internationalt geeldende standarder.

Endelig kunne man overveje en mere differentieret erkleeringsbekendtgerelse, sa sanktionsrammen
svarer til de faktiske ”synder” og ikke frister til de nemme lgsninger.
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6.3 Den europeeiske socialfond

Tilsynet med anvendelsen af midler fra den europaiske socialfond

Tilsynets genstand er i denne case de projekter, der har faet statte fra den europziske socialfond.
Tilsynsspgrgsmalet er, om de opfylder de betingelser, som statten er givet pa, specielt om der er
gennemfart aktiviteter, der svarer til det planlagte omfang og om den 50% danske medfinansiering,
som er en feellesstatteforudsaetning for alle socialfondsprojekter, faktisk er til stede.

Data til casen er erfaringer fra Goldschmidts anszttelse i Arbejdsmarkedsstyrelsen der pa dette
tidspunkt havde ansvar for tilsynet med midlernes anvendelse. Specielt refereres til et tilsynsforlab,
hvor et kontrolbesgg fra Socialfondens revision udlgste en meget stor gennemgang af alle de
gennemfarte projektforlab.

Beskrivelse af kontrolomradet

Socialfonden er risikovillig EU-kapital, der stgtter nyskabende projekter pa arbejdsmarkedet i
medlemslandene. For Danmarks vedkommende drejer det sig om stettemidler pa i alt ca. 500 mio.
kr. om aret i perioden 2000-2006. Lagt sammen med den obligatoriske danske medfinansiering pa
50 % bliver det til projekter for en milliard kroner i Danmark om aret.

e Formal og indhold
Fonden beskriver sit stgtteomrade som falger:

Stottebetingelser
Der ydes kun statte til skaldt additionelle projekter, dvs. at et stetteberettiget projekt altid

e supplerer den danske indsats pd omradet
e ikke treeder i stedet for en national lovpligtig indsats og
e ikke kunne realiseres uden stgtte fra Socialfonden.

Desuden skal et projekt altid veere innovativt - hvilket vil sige at adskille sig fra almindelig praksis ved at veere
nyskabende, teenke i nye og utraditionelle baner p& kryds og tveers af f.eks. malgruppe, administration,
samarbejdspartnere og tankesaet.

Endelig skal et projekt altid kunne mainstreames - hvilket vil sige, at projektets erfaringer skal bredes ud og deles med
andre i samfundet. Projekterfaringerne skal forankres og gares til ny praksis. Hensigten er, at projektet kan fungere som
dynamo for nyteenkning og udvikling af en ny og bedre praksis - eventuelt ogsa indskrevet i lovgivningen omkring den
danske arbejdsmarkedspolitik.

e Aktarerne og interesser

EU’s socialfonds revision.
I tilknytning til Socialfonden er der oprettet en revisionsenhed, der tager ud til medlemslandene og
gennemfarer stikprgvevis papirgennemgang af nogle af de projekter, der har faet stette. Denne
revision har magt til at afgare, om stattebetingelserne generelt kan betragtes som opfyldt og dermed
om den udbetalte stgtte kan fastholdes eller skal tilbagebetales helt eller delvist.

Den danske stat ved erhvervs- og byggestyrelsen.
Erhvervs- og byggestyrelsen er den ansvarlige myndighed i relation til Socialfonden. De skal sikre,
at midlerne anvendes som ansggt og at den rapportering, som skal afgives til Socialfonden er
rettidig og retvisende. Erhvervs- og byggestyrelsen behandler og bevilger projektstatte for omkring
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25% af den stgtte der tilgdr Danmark mens de resterende 75% behandles og bevilges af de
kommunale myndigheder Den statslige interesse i relation til anvendelsen af socialfondsmidlerne
er dels, at der gennemfares projekter af indholdsmassig hgj kvalitet, som reelt far en betydning for
arbejdsmarkedet, og at de gennemfgres med det omfang og det indhold, som er forudsat i
bevillingerne. Den sidste interesse understettes endvidere af rapporteringsansvaret overfor
socialfonden. Midlerne kan kraeves tilbagebetalt til socialfonden, hvis de ikke er anvendt som
bevilliget. Det er staten, der har ansvaret for en sadan tilbagebetaling.

Statsautoriseret revisor
Alle projekterne skulle underkastes revision, den samlede kontrakt var gaet til ét statsautoriseret
revisionsfirma. Der havde en kontrakt, der lagde ganske meget veegt pa vejledningselementer i
revisors interaktion med projekterne og mindre vaegt pa kontrolelementet.

Danske amter og kommuner

Danske amter og kommuner behandler og bevilger projektstgtte vedragrende ca. 75% af de midler,
der tilgar Danmark. De er ansvarlige for at afgive rapporter vedrgrende midlernes anvendelse til
Erhvervs- og Byggestyrelsen. Den enkelte kommune eller amt har en interesse i at fa flest mulige
socialfondsmidler til deres omrade og at gennemfgre projekter af en kvalitet og et omfang, som reelt
kan aflaste de omkostninger de har i forbindelse med arbejdsmarkedsindsatsen. Kommunerne har
en almindelig forvaltningsmaessig interesse i, at midlerne i det enkelte projekt anvendes som ansggt,
men de har ikke et ansvar i relation til socialfonden.

Projektoperatarer
Projektoperatgrerne er de organisationer, der modtager stgtten og star for gennemfarelsen af
projekterne, det kan veere bade offentlige som private organisationer. Uddannelsesinstitutioner,
graesrodsorganisationer, fagforeninger etc. De er hovedsageligt interesseret i projekternes indhold i
relation til organisationens formal. De er sjeldent interesserede i de formelle krav, der stilles af
Socialfonden.

e Viden

Videnbilledet pd dette omrade er relativt enkelt, idet det fremgdr meget klart af
godkendelsesbetingelserne for det enkelte projekt, hvad det er projektet skal leve op til for at
veere tilskudsberettiget.

e Hvordan foregar samspillet

Socialfondsprojekterne skulle opfylde nogle faglige kvalitetskrav og nogle gkonomiske omfangs-
og styringsmeaessige krav. De faglige kvaliteter af projektet blev vurderet i bevillingssituationen af
fagkyndige og interesserepraesenterende bevillingsudvalg i henholdsvis Erhvervs- og
Byggestyrelsen og i kommunerne. De gkonomiske krav blev dels vurderet i bevillingssituationen og
dels kontrolleret ved kontrolbesgg fra Socialfonden. Projektoperatererne afgiver statusrapporter
som grundlag for udbetaling af stgtte. Disse rapporter og den afsluttende rapport bliver pategnet af
revisoren.

Der er under normale forhold ikke yderligere interaktion mellem kontrolmyndighederne og
projekterne.

Eksempel: Samspillet i forbindelse med et EU-revisionsbesgg

| fordret 2001 besggte Socialfondens revisionsenhed Danmark og udvalgte 4 projekter til
gennemgang. | alle fire projekter blev der fundet vaesentlige afvigelser fra opfyldelse af
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medfinansieringsbetingelserne. Det var ikke registreret, om der var den deltagelse i aktiviteterne,
der skulle til for at opfylde bevillingsbetingelsen. Fire afvigelser i de fire projekter blev betragtet
med betydelig alvor af revisionen, der abnede diskussionen med Arbejdsmarkedsstyrelsen
(ansvarlig myndighed i 2001) med at meddele, at Danmark ville std overfor et betydeligt
tilbagebetalingskrav, hvis stikprgven viste et mere elle mindre reelt billede af situationen.
Arbejdsmarkedsstyrelsen reagerede ved at indkalde deltagelsesdata fra alle igangveerende projekter.
Der var tale om gennemgang af flere tusind projekter. For ganske mange af projekterne beted det, at
de skulle til at etablere dokumentation for deltagelse i aktiviteter, der var afsluttet pa
opgerelsestidspunktet. Gennemgangen viste, at der kunne etableres den gnskede dokumentation for
langt de fleste projekter. For de projekter hvor der ikke kunne etableres den tilstreekkelige
dokumentation, blev der kreevet hel eller delvis tilbagebetaling af tilskuddet. De danske
myndigheders kontrolindsats og resultatet af samme blev s& prasenteret for EU revisionen, der
accepterede indsatsen som en tilstraekkelig opfglgning pa den observerede stikprgve. Men der var
ingen tvivl om, at den tillid som den hidtidige interaktion mellem socialfondsrevisionen og
Danmark var blevet sveekket i forlgbet et forhold, der blev meget klart formuleret i interaktionen.
For Arbejdsmarkedsstyrelsen var det specielt en ubehagelig overraskelse, at det at projekterne alle
var underkastet revision ikke wvar en tilstrekkelig sikkerhed for, at de opfyldte
bevillingsbetingelserne. Revisor kunne med rette henholde sig til, at det ikke var et krav i
revisionskontrakten, mens Arbejdsmarkedsstyrelsen havde en implicit forventning om, at
kontroldelen ville veere en selvfalge for en revisor.

Kontrolomgivelser

Det specielle ved kontrolomgivelserne i denne case er, at der er tale om administrationen af EU
midler. Dermed bliver kontrolomgivelsen i realiteten kontrolklimaet i EU, hvor
forvaltningsparadigmet er centraleuropaisk bureaukratisk med betydelig magtdistance. Der er
samtidigt et meget lavt tillidsniveau, blandt andet begrundet i store problemer med korruption og
manglende regelopfyldelse.

e Forvaltningsparadigme
| administrationen af Socialfondsmidlerne er der et sammenstgd mellem det europziske
bureaukratiske forvaltningsmiljg og det danske blandede forvaltningsparadigme. Den danske
blanding bestod af det traditionelle bureaukratiske gkonomiske forvaltningsparadigme og et
netvaerksparadigme, hvor myndighederne sa sig selv som opbakning til et blomstrende projektmiljg,
hvor tusind blomster kunne blomstre uden voldsomme hensyn til formalia. En blanding der
fungerer i forvaltningen af danske midler men som konflikter med EU forvaltningsparadigmerne.

e Forhold pa forvaltningsniveau

Forvaltningen af projektmidlerne var delt mellem staten og kommunerne, mens ansvaret overfor
Socialfonden 1a pa staten. Det betad, at det var staten, der var mest fokuseret pa at lgse problemerne
med EU.

Personalet i Arbejdsmarkedsstyrelsen var inden kontrolbesgget fra EU fokuseret pa opgaven med at
stgtte initiativer og aktiviteter for de arbejdslgse. Styrelsens gkonomistyringsfolk var ikke
synderligt involverede i styringen. Det blev &ndret efterfglgende for at kunne leve op til EU
forventningerne.

e Forhold pa virksomhedsniveau

Operatgrerne er en mangfoldig blanding af meget professionelle projektfolk og
netveerksorganisationer, hvor projektet kan vere deres farste mede med gkonomistyringskrav.
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Feltet er preeget af ildsjele, der foler for malet med indsatsen men ikke ngdvendigvis med
overholdelse af formelle krav.

Et andet forhold vedrarer tredjeparten revisoren. Arbejdsmarkedsstyrelsen havde indgaet kontrakt
med en revisionsvirksomhed, men var ikke opmarksom pa, at der er forskel pa at indga kontrakt
med en revisors forskellige afdelinger. Kontrakten var indgaet med revisorens konsulentafdeling,
der havde deres hovedfokus pa, hvordan man kunne hjelpe operatgrerne til at lave gode projekter,
og mindre pa kontrol og skonomistyring. En interesse der blev afspejlet i revisionskontrakten.

Risikoniveau

Risikobilledet er i denne sammenhang knyttet til opfyldelsen af betingelserne for medfinansiering
fra Socialfonden. Den danske medfinansiering blev udmgntet som den understgttelse, som
projektdeltagerne modtager, mens de deltager i projekterne. Det beted, at mindre deltagerantal end
forudsat i projektansggningerne skulle rapporteres med en reduktion af statten til falge. Manglende
rapportering af mindre deltagelse ville betyde, at projekterne fik midler, de ikke var berettigede til
at modtage. Der foreld saledes i bevillingsstrukturen et incitament til overrapportering af
projektdeltagelsen eller til pa andre mader at slgre en begraenset projektdeltagelse.

Sikkerhedsniveau

Det gnskede sikkerhedsniveau var for bade myndighed og operaterer, at fejl ikke matte forekomme
i sterre omfang, end at det ville give problemer med EU. Fire fejl ud af fire stikprever er ganske
langt over dette niveau.

Kontrolniveau
Det intenderede kontrolniveau var at fejl ikke matte forekomme.

Kontrolprincipper

e Struktur
Projekterne blev forhandsgodkendt efter ansggning fra projektoperatarerne. Der forventedes
gennemfart egenkontrol i projekterne i et sddant omfang, at revisor og eventuelle EU revisorer ved
dokumentkontrol kunne overbevise sig om, at bevillingsbetingelserne var overholdt.
Der var krav om tredjepartskontrol i alle projekter i form af revision af alle projektrapporteringer.

e Dataopsamling og -anvendelse
I den normale forvaltning var der fuld genanvendelse af data mellem de forskellige aktarer.
Myndighederne baserede deres kontrol pa revisors erklaringer. Revisor baserede sig normalt pa
operatgrens egenkontroldata.

Der blev lagt veegt pa vejledning og lering i interaktionen med projekterne, en veagt der blandt
andet var begrundet i de mange uerfarne operatgrer, der var i omradet. Denne veegt pa lering
overskyggede i nogle tilfelde - blandt andet i revisionskontrakten - vagten pa kontrol.

e Tillid og differentiering
| projektgodkendelsen blev der taget stilling til, om projektoperatgren kunne forventes at have
kompetencer og organisation til at gennemfgre projektet. Nar projektet var godkendt, blev der ikke
differentieret yderligere.

e Motivation
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Den mulige sanktion overfor det enkelte projekt var tilbageholdelse af stgtte eller krav om
tilbagebetaling. En sanktionsmulighed der faktisk blev bragt i anvendelse fra tid til anden.
Tilsvarende havde Socialfonden mulighed for at tilbageholde udbetalinger og for at kreeve
tilbagebetaling. Det var almindeligt at udbetalinger til Danmark blev tilbageholdt indtil der blev
redegjort for bestemte forhold det skete ogsa i det ovenfor omtalte case.

Refleksion

| overvejelsen af forvaltningsparadigmerne er det vasentligt at veere opmaerksom pa, om der er
interaktion med andre forvaltninger eventuelt i andre lande eller EU hvor forvaltningstraditionerne
er meget anderledes.

Det er uheldigt at afkoble ansvaret for rapportering til socialfonden fra bevillingskompetencen.

Det er vasentligt at veere eksplicit omkring kontrolformalet bade internt i forvaltningerne og i
formuleringen af opgaverne for operaterer og tredjeparter.

Der er en meget effektiv udnyttelsen af kontrolkeeden i denne case, s& meget des mere er det vigtigt,
at den kontrakt man indgar med tredjeparten faktisk afspejler kontrolformalet.
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6.4 Miljg

Kontrol af virksomheders miljgarbejde

Baggrunden for denne case er den bilagte mere omfattende beskrivelse (bilag 2): "Kontrol af
virksomheders  miljgarbejde:  Samspillet  mellem  virksomhed,  miljgmyndighed og
certificeringsvirksomhed.

Beskrivelse af kontrolomradet

Gennem dansk og europzisk lov (EU lov) er alle danske virksomheder palagt at tage hensyn til
miljget i planleegningen og udfarelsen af deres produktion. Virksomheder, som har en produktion,
der reelt eller potentielt udger en stor risiko for miljget, er palagt offentlig kontrol og
kommunikation af deres miljgforhold. Virksomhederne kontrolleres af lokale miljgmyndigheder,
som farer tilsyn med virksomhedernes eksisterende produktionsforhold og giver tilladelse til
opfarelse af nye eller @ndringer i eksisterende anleg og produktionsprocesser for de mest
miljgtunge virksomheders vedkommende. Miljgtilsynsmyndighedernes arbejde reguleres og
kontrolleres af Miljastyrelsen, som har det overordnede ansvar for, at de lokale miljgmyndigheder
implementerer Folketingets og EU's love pa miljgomradet. Den offentlige kontrol af private (og
offentlige) virksomheder pa miljgomradet undergar i gjeblikket en stgrre forandring, dels grundet
den forestaende strukturreform, dels grundet nye retningslinjer for udstedelse af godkendelser og
tilsyn med virksomheder.

Pa miljgomradet lgses endvidere en reekke gvrige ikke-lovpligtige arbejdsopgaver af og i relation til
danske virksomheder. For det farste foregar der i mange af de potentielt miljgbelastende
virksomheder et internt kontrolarbejde relateret til miljeet. Det geelder virksomhedens arbejde med
det interne risiko- og produktionsstyringsarbejde, supply chain management i relation til
miljgfaktorer, o. lign. For det andet veelger en del virksomheder at fa deres produktion
miljgcertificeret, ved primeart at indfgre miljgstyringsstandarden 1SO 14001 og EU's EMAS
standard, som er en forkortelse af ’Eco-Management and Audit Scheme’. For det tredje vaelger en
reekke (primeert starre bagrsnoterede) selskaber at afrapportere til deres interessenter udadtil om bl.a.
deres miljgarbejde, ved bl.a. at udgive separate baeredygtighedsrapporter o. lign. som et supplement
til den finansielle arsrapport. Disse rapporter udarbejdes frivilligt af virksomhederne selv. En del af
disse virksomheder valger at kgbe ekstern radgivning og assistance til arbejdet med at udarbejde
rapporten, og en del af virksomhederne valger ogsa at fa en erklering pa deres rapporter fra en
revisor med speciale i baeredygtighedsafrapportering.

e Formal og indhold
Overordnet set har den gaeldende regulering og kontrol af virksomheder pa miljgomradet i Danmark
hjemmel i Miljgbeskyttelsesloven (MBL), herunder szrligt kapitel 5. Det overordnede formal med
MBL er, at den skal "medvirke til at veerne natur og miljg, sa samfundsudviklingen kan ske pa et
baeredygtigt grundlag i respekt for menneskets livsvilkar og for bevarelsen af dyre- og plantelivet”
(MBL, 81, stk. 1). Denne meget brede formulering af lovens formal har stor betydning for det
miljgforbedrende arbejde, som tilsynsmyndighederne medvirker til. Lovens brede formulering
ligger saledes til grund for en stor del af det opsggende, holdningspavirkende og sakaldt frivillige
miljgsamarbejde, der i dag foregar mellem miljgmyndigheder og virksomheder i amter og
kommuner. Fordi det fremgar af loven, at samfundsudviklingen bgr forega pa et bearedygtigt
grundlag, handler en stor del af miljgmyndighedernes arbejde om at medvirke til at skabe, fastholde
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og udbygge virksomhedernes engagement i og arbejde med miljgproblemstillinger, saledes at
udviklingen fortsat eller i stigende grad kan forega pa et beaeredygtigt grundlag.

Set i reguleringsteoretisk perspektiv (jf. bl.a. Baldwin & Cave 1999) er der fire overordnede formal
med den nuvarende regulering af virksomhederne:

For det farste paleegges virksomheder gennem godkendelsespligten at udarbejde programmer for
egenkontrol, det vil sige programmer for, hvordan de vil sikre sig, at vilkarene for miljgmaessig
ansvarlig produktion overholdes i virksomheden. Formalet med denne reguleringsstrategi er at
palegge virksomhederne en rekke minimumskrav vedr. miljget. Endvidere er det formalet at
tilskynde virksomhederne til selvstendigt at tage ansvar og sgrge for, at deres produktion bliver
miljgmaessig forsvarlig.

For det andet udfgrer miljgmyndighederne i et vist omfang en traditionel materiel kontrol, som
bade indeberer, at virksomhedens forhold beses og vurderes af en medarbejder fra
tilsynsmyndigheden og at der evt. tages praver af relevante emissioner o. lign. Formalet med denne
reguleringsstrategi er ved selvsyn og malinger at kontrollere, at vilkar fastlagt i godkendelsen
overholdes. Indirekte medvirker tilsynsbesggene ogsa til at motivere virksomheden til at tage
miljgkravene alvorligt, hvad enten arsagen er, at virksomheden frygter myndighedernes tilsyn eller
ser dem som anledning til at forbedre og opna en dialog om sin allerede eksisterende egenkontrol.
For det tredje paleegges virksomhederne gennem krav om offentliggarelse af det grenne regnskab
at gere det synligt for virksomhedens interessenter, hvordan virksomheden handterer sine
miljgforhold. P4 den ene side er formalet med det granne regnskab, at selve det at udarbejde det
potentielt vil fare til gget miljgbevidsthed i virksomheden. Pa den anden side er formalet med det
grgnne regnskab at gge interessenternes mulighed for at vurdere virksomhedens miljgmassige
ansvarlighed. Reguleringsstrategien er saledes en sakaldt informationsstrategi, som potentielt giver
gget gennemskuelighed pa markedet ang. virksomhedernes miljgforhold.

For det fjerde paleegges virksomhederne ggede gkonomiske byrder, hvis de anvender en reekke
udvalgte ressourcer, som er palagt sakaldt grgnne afgifter”. Formalet med de grenne afgifter er at
motivere virksomhederne til at spare pa de ressourcer, der anses for at vaere mest kostbare
miljgmaessigt set. Reguleringsstrategien er saledes en incitamentsstrategi, der potentielt udnytter
markedets egne dynamikker og sammenhange mellem pris, udbud og efterspargsel til at skabe en
forbedret miljgmaessig adferd hos virksomhederne.

e Aktagrerne og interesser
Det er relevant at se pa aktgrbilledet pa to niveauer: regeludvikling og implementering.

Regeludviklingsaktarer

Regeludviklingsaktarerne er: de centrale miljgmyndigheder, Arbejdsgiverorganisationerne og et
meget stort antal interesseorganisationer der med starre eller mindre vegt indgar i draftelser eller
haringer.

De centrale myndigheder er pa ydremiljgomradet som regel Miljgstyrelsen suppleret med
repreesentanter for de decentrale miljgmyndigheder. Myndighederne har for det farste rollen som
selvstendig baerer af den samfundsmaessige interesse, der er bestemt af deres politiske arbejds-
givere. Det er veaesentlig at understrege denne funktion, da denne interesse ofte adskiller sig fra de
interesser, der er baret at de deltagende organisatoriske akterer. Myndighederne har desuden
funktionen som proceskonstrukter og tovholder. Det vil sige, at myndigheden skal sammensette
deltagerkredsen og styre arbejdet pa en sadan made, at den overordnede malsatning om at skabe en
samfundsmaessigt legitim regeludvikling kan opfyldes.
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Arbejdsgiverorganisationerne er aktive i regeludviklingen for de brancher, der er omfattet af de
regler, der er tale om. Deres interesser er miljgregulering, der tillader at gennemfare deres
aktiviteter pa en konkurrencedygtiy made pa de markeder, de arbejder pa. Samtidig far de
samfundsmaessig legitimitet ved at operere lovligt og lydhgre overfor de miljgholdninger der med
starre eller mindre vaegt preeger deres marked.

De gvrige organisatoriske aktarer i regeludviklingen er en raekke af "grgnne™ organisationer og
lokale ydremiljgmyndigheder, der er dominerende. Arbejdstagerorganisationerne spiller reelt en
meget begranset rolle, selvom der i de senere ar har veret tegn pa, at de gnsker at optrede mere
aktivt. Det er endnu ikke klart, om de kommer til at spille en sterkere rolle, og hvilket inter-
essebillede de i givet fald vil repraesentere. Antallet af aktive organisationer pa miljgomradet er
stort, der heres normalt 40 - 70 forskellige interesseorganisationer i forbindelse med udvikling af
nye regler.

Implementeringsaktarer
De aktarer der er aktive i forbindelse med implementering af reglerne i den konkrete praksis er:

Virksomhederne der udfgrer de regulerede aktiviteter.
De lokale miljgmyndigheder i kommuner og frem til 1/1 2007 amterne.

Andre radgivere

Og kollegavirksomheder i de netvaerk som virksomhederne indgar i vedrgrende miljgspgrgsmal
Borgerne og andre bergrte i det omfang de indberetter eller pa anden made forholder sig til
virksomhedernes miljgadfeerd.

Interesser og belastning

Naboerne i bred forstand har interesse i at fA minimeret den belastning som virksomhedens
aktiviteter bevirker. Det vil sige, at afhaengig af problemets art kan de bergrte naboer veere dem lige
uden for virksomhedens hegn, der generes af lugt fra et ventilations afkast, sdvel som beboerne pa
en g i Stillehavet, der vil blive generet af felgerne af drivshuseffekten. Arbejdstagerne bergres af
ydremiljgproblemer, safremt de tilhgrer den berarte nabogruppe, eller hvis miljgproblemet pa anden
made belaster deres arbejdsplads eksempelvis gkonomisk. Hvis omkostningerne ved at lgse
miljgproblemet eksempelvis truer deres arbejdspladsers fortsatte eksistens, vil deres interesse ofte
ligge taettere pa virksomhedens ledelses end pa naboernes.

Virksomhedens ledelse er belastet i en forretningsmaessig forstand, idet ledelsen skal finde de
finansielle og andre ressourcer, der skal til at for handtere problemerne. Virksomhedens ledelse kan
risikere, at markedet eller andre aktgrer i omverdenen reagerer negativt pa virksomhedens
problemer eller handtering af samme. Det er en standende diskussion, om dyr og andre gkosy-
stemvaesner skal betragtes som interessenter i miljgdebatten, eller om de kun er af betydning i det
omfang, mennesker har deres overlevelse som interesse. Men da der ikke kan vere tvivl om, at de
belastes af nogle af de problemer, der er i det ydre miljg, er de med her.
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e Viden

Miljgomradet er vidensmaessigt overordentligt omfattende og kraevende. Der er en bredde i den
viden, der er behov for og der er et sa hgjt tempo i udviklingen af ny viden, at det er en konstant
udfordring for alle aktarer at sikre tilstedevarelsen af den relevante, ngdvendige og tilstreekkelige
viden i savel regeludviklingsprocesserne som i den konkrete implementering.

Viden pa miljgomradet er samtidig konstant til forhandling i den forstand, at hvad der anses for
etableret faelles viden om eksempelvis miljgbelastninger etableres gennem omfattende nationale og
internationale forhandlingsprocesser.

e Hvordan foregar samspillet

Kontakten mellem virksomheder og miljgmyndigheder sker hovedsageligt gennem
godkendelsesprocesser og tilsyn. Dertil kommer to gvrige typer miljgregulering, som ikke direkte
angar samspillet mellem virksomheder og myndigheder, men som indirekte alligevel forventes at
have en gavnlig effekt pa miljget. Pa den ene side er en sarlig gruppe af de godkendelsespligtige
virksomheder palagt at udarbejde et grant regnskab for hvert regnskabsar (jf. Bekendtggrelse om
visse listevirksomheders pligt til at udarbejde grent regnskab). Det grenne regnskab indeholder
informationer om virksomhedens miljgbelastning og udviklingen i samme over arene. Regnskabet
skal vurderes og godkendes af miljgmyndighederne og dernast indsendes og offentliggares af
Erhvervs- og Selskabsstyrelsen. Pa den anden side findes en reekke sakaldt "grenne afgifter”, som
sigter pa at skabe gkonomiske incitamenter til mere miljgansvarlig adfeerd fra virksomhedernes side
ved at gare forbrug og udledning af diverse ravarer og affaldsstoffer dyrere.

Der er en lang tradition for omfattende samtaleprocesser, der inddrager virksomheder og andre
aktarer i regeludvikling og implementering. Inddragelsen af er begrundet i, at myndigheden ikke pa
baggrund af egen indsigt kan udforme en hensigtsmassig regulering af virksomhedsadfearden.
Virksomheden har eksempelvis en teknisk sagkundskab og en praktisk handteringsindsigt i
aktiviteterne, som myndigheden ikke besidder. Det er derfor ngdvendigt at have virksomhedens
medvirken i udviklingen af en praktisk gennemfarlig regulering.

Nar man ser pa historien, er hgringskrav pa miljgomradet lige sa gammelt som miljgloven af 1974.
Hvis man ser pa involvering i den konkrete sagsbehandling pa miljgomradet, har der veeret
diskussion af vilkar med virksomheden fra fgrste feerd. Men efterhanden er der ikke bare er tale om
overholdelse af bestemte emmisions granser men ogsa om at leve op til krav om mindst forure-
nende teknologi. Dialogen er blevet meget mere omfattende de steder, hvor man begynder at
implementere forestillingen om mindst forurenende teknologi. Der skal selve dialogen fastleegge
hvad der er den mindst forurenende teknologi. Det er ikke noget man pa forhand ved. Hverken
myndigheden eller virksomheden. Det afhanger af virksomhedstype, om dialogen er med
virksomheden eller med branchen. For de store virksomheder, hvor der kun er én af slagsen er der
typisk ressourcer der ger, at dialogen meningsfuldt kan forega med virksomheden. For de mindre
virksomheder er dialogen typisk med branchen eller med de fa sarlig miljgengagerede
virksomheder i en branche. En del af dialogen med sadanne virksomheder tager form af diskussion
af projekter om udvikling af renere teknologi som er stattet af “Renere Teknologi” midler -en pulje
penge, som myndigheden har til statte af en renere teknologi udvikling - men som ogsa kan virke
som incitament til dialogen overfor virksomheden.

Dialogen i forbindelse med konkrete afggrelser foregar decentralt i henholdsvis amter og kommuner

afhaengig af virksomhedstype. Miljgstyrelsen kommer i begge situationer ind i anden instans. Men
ogsa i anden instans foregar forhandling selvom det maske opleves som diktat. Der kan ikke traeffes
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afgarelse i overensstemmelse med lovens intentioner om afvejning af forskellige hensyn uden
virksomhedens medvirken, bl.a. med oplysninger om, hvad det vil koste virksomheden at opfylde
de patenkte vilkar.

Regionale miljgnetveerk og differentieret tilsyn

Der eksisterer forskellige regionale miljgnetveerk, (se http://www.key2green.dk for en samlet
oversigt), de er samarbejdsfora, hvor bade virksomheder og myndigheder indenfor et geografisk
afgraenset omrade kan vaere medlemmer. Miljgnetvaerkene har, takket veere den store opbakning og
interesse, de har faet, udviklet sig til at veere attraktive fora for netveerksdannelse og
erfaringsudveksling for savel medlemmer som potentielle medlemmer.

Feelles for de fleste af de forskellige miljgnetvark er, at de er opstdet pa baggrund af et gnske hos
savel lokale miljgmyndigheder som virksomheder om at styrke virksomhedernes
erfaringsudveksling og miljgarbejde til gavn for bade virksomhedernes generelle gkonomi og deres
overholdelse af miljgmassige krav. Miljgnetvarkene er saledes frivillige, og de virksomheder der
melder sig ind, ger det fordi de selv gnsker at gagre en gget indsats til gavn for miljeet i deres
virksomhed. Miljgmyndighedernes interesse i at deltage i netvaerkene er, at netveerkene giver en
forbedret mulighed for at sikre et mere frugtbart og langsigtet samarbejde med de deltagende
virksomheder, som myndighederne evt. skal godkende og fare tilsyn med.

Iseer kommuner og amter i henholdsvis det regionale miljgsamarbejde Green Network og Grent
Netveerk Sgnderjylland (GNS) har arbejdet systematisk med differentieret miljgkontrol. @vrige
kommuner og amter, som ikke er medlemmer af et regionalt miljgnetvark, har dog ogsa anvendt
principperne i mindre systematisk grad dels pa grund af det stigende pres pa de offentlige budgetter
generelt, som har tvunget myndighederne til at fokusere og prioritere deres indsats, dels pa grund af
de allerede geldende principper om miljgarbejdets hensyn til risiko- og vesentlighed, som
lovgivningen er bygget op omkring. Den uformelle differentierede miljgkontrol i gvrige kommuner
og amter kan saledes siges hidtil at veare foregaet pa baggrund af ikke-formaliserede retningslinjer,
tommelfingerregler og personligt barne erfaringer med — populzrt sagt — hvilke abler i kurven, der
var gode eller radne.

Samarbejdet mellem myndigheder og virksomheder har til dels betydet, at den traditionelle
offentlige kontrollantrolle og et traditionelt hierarkisk forhold mellem kontrollant og den
kontrollerede er blevet udfordret, og at samspillet mellem parterne har udviklet sig til at veere et
mere ligevaerdigt samarbejde praeget af dialog om virksomhedernes egenkontrol og den lgbende
optimering af produktionsprocessens miljgmassige potentialer, frem for (kun) at veere fokuseret pa
den materielle kontrol af emissioner, produktionsanleag o. lign.

Naboer og andre akterer der bliver pavirket af en virksomheds miljgforhold spiller ogsa en
veesentlig rolle i overvagningen af virksomhederne, idet det ganske ofte er naboer der ger
myndighederne opmarksom pa forhold der kraever myndighedernes reaktion.

Kontrolomgivelser

Hensyn til miljget har beveeget sig fra i 60’erne at veere en lille dagsorden for fanatikere og
specialister til i dag at veere et mainstream hensyn, som nyder almindelig anerkendelse.

e Forvaltningsparadigme
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Miljgforvaltningen er mangedimensionel og indlejrer sig i et patchwork af forvaltningsparadigmer.
Et patchwork der med meget ret kan betegnes som public governance selvom det nok ikke et teenkt
sadan.
Viften af forvaltningsparadigmer omfatter. Bureaukrati, marked og netveerk.
e Miljggodkendelsen tager udgangspunkt i det bureaukratiske paradigme
e Samspillet med de lokale miljgnetveerk ligger indenfor et netvaerksreguleringsregime
e Grgnne regnskaber ligger pa greensen mellem netveerk og marked idet det er naboer og
greesrodsorganisationer, der forventes at lese regnskaberne og ga i interaktion med
virksomheden og dermed pavirke dens miljgadfaerd
e Granne afgifter er et rendyrket markedsinstrument.

e Forhold pa forvaltningsniveau
Myndighedernes interaktion med virksomhederne foregar fra flere forvaltningsniveauer.
Miljgstyrelsen leverer ministerbetjening ankesagsbehandling, og udarbejder retningslinier mm
De lokale miljgforvaltninger p.t. i kommuner og amter, fra 1/1 2007 i de nye storkommuner udfarer
den direkte interaktion med virksomhederne
Det er et fellestreek for mange af medarbejderne, som ogsa preeger forvaltningerne som sadan, at
“miljgsagen” tilbage fra tresserne var forankret i en modstandsidentitet, hvor virksomheder og
erhvervslivet som sadan var en miljefjendsk modstander og de selv var meget underlegne i
magtkampen. Denne relation har a&ndret sig meget, dels er det reelle magtforhold sndret, idet miljg
har faet veegt og legitimitet i den samfundsmaessige samtale og dels har bade medarbejdere og
virksomheder a&ndret holdning til hinanden. Men der er stadig mange spor af modstandsidentiteten
og specielt nar en virksomhed rent faktisk viser sig at veere regelbryder, traeder en del af de gamle
fjendebilleder i kraft. Forvaltningsmedarbejdernes roller har bevaget sig hen mod en service og
konsulent identitet for sa vidt angar de neutrale og miljgpositive virksomheder og naermest en politi-
og handhzaver-identitet, nar det geelder de miljgnegative virksomheder.

For sa vidt angar faglig kompetence har der veaeret meget stor forskel pa de forskellige forvaltninger.
En forskel der ferst og fremmest har veret betinget af forvaltningernes starrelse. Inden
strukturreformen havde 100 kommuner mindre end 2 miljgmedarbejdere. Mens amterne typisk
havde 30 — 70 og miljgstyrelsen 300.

Et andet forhold pa forvaltningsniveau er en voldsom udvikling i meengden af regler, som
virksomhederne forventes at leve op til. Der er mere end tusinde regler pd miljgomradet og det
repreesenterer en alvorlig faglig udfordring for bade forvaltninger og virksomheder at overskue
regelvaerket.

e Forhold pa operatgrniveau
Operatgrerne spaender fra meget miljgkompetente store virksomheder med aktiviteter, der kan have
en vesentlig indflydelse pa miljget til mindre virksomheder uden miljgindsigt og en moderat
miljgbetydning.
De spaender ligesa fuldt over alle tre kategorier i deres holdninger til miljget hvilket betyder, at der
ogsa er virksomheder, der ikke tager hensyn til miljget og hvis aktiviteter har ganske stor
skadevirkning.
Der er virksomheder, der veelger at implementere miljgstyring pa hgjt niveau, og som ser
miljgkommunikation som vaerende af stor betydning for deres bundlinie.

Risikoniveau
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Risikobilledet pa miljgomradet er meget vidtspaendende. Det omfatter:

e Fysisk, kemisk og biologisk belastning af mennesker og falgerne af disse pa kort og langt
sigt. Store og fagligt komplicerede problemkomplekser.

e Akutte skader pd mennesker og miljg, hvor enkeltbegivenheden et udslip af giftige
kemikalier kan pafare umiddelbare skader.

e Udslip af miljgbelastende stoffer, der over tid og sammen med tilsvarende udslip fra andre
tilsvarende kilder kan skade miljget eksempelvis bly i haglpatroner eller CO2 fra afbreending
af kulbrinter.

e Genebelastning, der i svare tilfelde kan pafgre skader eksempelvis stgj fra
fabrikationsanleg eller biler der afleverer varer til et supermarked

Sikkerhedsniveau

Det gnskede sikkerhedsniveau afhanger af risikobilledet fra den enkelte virksomhed.

Der er handelser, der ikke ma forekomme og heaendelser der ma forekomme i bestemt omfang og
haendelser der i det store hele skal undgas men som betyder mindre.

Sikkerhedsniveauet vedrgrer ogsa gnsket om at sikre, at der ikke er konkurrencefordele ved en
miljgbelastende adferd samtidig med, at man ikke gnsker at miljgreglerne forhindrer danske
virksomheder i at konkurrere internationalt.

Der gnskes ogsa en tilstreekkelig opdagelsesrisiko til at tilfredsstille omverdenens retsbevidsthed.
Pa en del omrader settes sikkerhedsniveauet ud fra en betragtning om, hvad miljget kan tale.

Kontrolniveau

Kontrolniveauet er samlet at det ma accepteres at ugnskede handelser vil forekomme, men at
miljgmyndigheden skal fremsta som en effektiv garant for at sadanne handelser er sjeldne, og at
der, hvis de alligevel sker, er udvist rettidig omhu fra savel myndighedens som virksomhedens side.

Kontrolprincipper
Kontrolbilledet er meget rigt facetteret svarende til kompleksiteten i risikobilledet og gnskerne til
sikkerhedsniveau.

e Struktur

Forhandsgodkendelse
Virksomheder hvis aktiviteter kan fa en betydelig indvirkning pa miljget skal have en godkendelse
af deres aktiviteter og anleg Andre virksomheder kan indlede deres aktiviteter uden
miljgsagsbehandling.

Egenkontrol
Egenkontrol som myndighederne bruger den i Danmark i miljgsammenhang er primert
virksomhedernes egne malesystemer til dokumentation af opfyldelse af myndighedernes vilkar i
godkendelserne. Det er altsa en temmelig indskreenkende brug af begrebet egenkontrol. Men det er
ikke defineret sa indskreenkende i lovgivningen, sa der er ikke noget til hinder for at myndigheden
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definerer det bredere. Det star navnt i Miljgbeskyttelsesloven og i godkendelsesbekendtgarelsen at
kontrolvilkar i godkendelsen og herunder vilkdr om egenkontrol ikke er omfattet af den
retsbeskyttelse, der bestdr i at virksomheden er sikret mod @ndring af andre vilkar i 8 ar. Det vil
sige, at myndigheden kan stille nye krav til virksomheden med hensyn til egenkontrollen, nar der
skagnnes at veere behov herfor, selvfglgelig under hensyntagen til princippet om proportionalitet, det
er afvejning af de forskellige hensyn loven peger pa..

Tilsyn
Tilsynsbesgg er en vasentlig del af miljgkontrollen, men da det er meget fa virksomheder, der far
besgg hvert ar, s har besggene farst og fremmest relationsskabende karakter. Det er selvfalgelig
muligt under besggene at identificere objektivt observerbare forhold, som er til stede pa
besggstidspunktet, men det er et begreenset subset af de problemstillinger, der kan veere aktuelle for
en given virksomhed.

Tredjeparter
Der er en vis frivillig involvering af tredjepartsaktarer i virksomhedernes miljgarbejde i form af
virksomheder, der certificerer miljgledelsessystemer efter ISO 14.000 EMAS eller lignende. Der er
ingen tradition for at involvere disse tredjeparter direkte i samspillet med miljgmyndighederne.

Dataopsamling og -anvendelse

Kontrolkade.
Data fra virksomhedernes egenkontrol og malinger bliver i hgj grad anvendt i miljgmyndighedernes
kontrolarbejde. Data fra eventuelle tredjeparters indsats bliver ikke anvendt af miljgmyndighederne.

Leering
Miljglovgivningens bestemmelse om at der skal anvendes state of the art i mindst muligt
miljgbelastende teknologi affgder et lgbende behov for at identificere state of the art. Denne
identifikation foregar blandt andet i dialogen mellem virksomhederne og miljgmyndighederne, der
giver input til nedfeldelse af retningslinier for, hvad der pa et givet tidspunkt er den teknologiske
kvalitet en virksomhed bgr kunne leve op til. (Danish Dialogues on Cleaner Technology
Goldschmidt 1994)

Tillid og differentiering

Differentiering baseret pd vesentlighed og risiko er implementeret allerede pa lovgivningsniveau
idet det pa grundlag af vaesentligheds og risikovurderinger er bestemt, hvilke virksomheder der skal
forhandsgodkendes, hvilke virksomheder der er forpligtede til at udarbejde grenne regnskaber etc.

Differentiering baseret pa tillid og adfserd er under udvikling og praktiseres i dag i vid udstraekning.
Falgende citat fra (Goldschmidt 1993 b) indeholder den farste offentlige formulering af udviklingen
af en differentieringsmodel for miljgstyrelsens tilsyn. Implementeringen af denne tilgang er stadig
under udvikling.
”] denne sammenhang er forskellene mellem virksomhederne vesentlige, fordi de
giver afgegrende forskellige betingelse for samtalen mellem myndigheden og
virksomheden. En grov tredeling af den danske industri efter deres forhold til
miljgarbejdet kan se ud som falger:

Gruppe 1:  De miljgpositive. Virksomheder der arbejder aktivt med deres
miljeforhold. Ofte store virksomheder der opbygger viden om miljgforhold og teknologi
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der er fuldt pa hgjde med eller starre end myndighedernes. Virksomheder der har en
miljgadferd der pa mange omrader er foran myndighedernes krav. Virksomheder der for
de flestes vedkommende har en eller anden form for dokumentering af deres
miljestyring.

Gruppe 2. De almindeligt lovlydige virksomheder. Virksomheder der ikke fokuserer
specielt pa deres miljgforhold, men som overholder de krav der stilles af myndighederne,
og som vil gare noget ved de miljgproblemer de geres opmarksom pa hvis det ikke er alt
for omkostningsfyldt for virksomheden.

Gruppe 3:  De miljgdestruktive virksomheder. Virksomheder der har en forventning
om forretningsmaessig gevinst ved at belaste miljget og overtreede miljglovgivningen og
som ikke af andre grunde holder sig tilbage fra at gare det.”

Principperne om det differentierede tilsyn er i hgj grad allerede implementeret i de omrader, som er
deekket af et regionalt miljenetvaerk. Samarbejdet mellem virksomheder og tilsynsmyndigheder i
netvaerkene betyder saledes, at de deltagende virksomheder opnar en mere dialogpraeget, fleksibel
og motivationsorienteret behandling af tilsynsmyndigheden, end de virksomheder, der veelger at sta
udenfor samarbejdet.

e Pisk og gulerod

Pa miljgomradet findes der et sanktionshierarki der spaender fra:
o Patale med paleeg om at rette op pa det kritiserede forhold
e Bagde
e Forbud mod at fortsaette produktion eller aktivitet
e Fjernelse af produktionsanlaeg og evt andet affald

Sanktionsskalaen indeholder et meget stort spring fra baden til lukningen, der i praksis betyder, at
det er meget svart at gennemfare konsekvent sanktionering af de virkelige miljgbelastere.

Refleksion

Interaktionerne med de miljgpositive og de miljgneutrale virksomheder er det vores opfattelse
opleves som ganske velfungerende fra bade myndigheder, de fleste virksomheder og deres
omverden. Der er nogen kritik fra virksomhederne af, at miljgmyndighedernes praksis varierer pa
tveers af landet.

Interaktionen med de miljgnegative volder vanskeligheder. Sanktionsmulighederne har vist sig at
veere svare at anvende pa en made, der bade standser den miljgskadelige adfeerd og som holder i
retten. Der er nok behov for, at indsatsen fokuseres endnu mere pa de miljgnegative virksomheder.
Der har veeret tendens i opbygningen af netvaerk og samspillet med de miljgbetydende at bruge
mange ressourcer pa de miljgpositive virksomheder, netop fordi man fik et godt samarbejde, men
der er nok grund til at vurdere kritisk, om der er der, man fremover vil f& mest ud af indsatsen i
forhold til at bruge flere kraefter pa de miljgnegative.

Den dynamiske intention i miljglovgivningen om at falge med den teknologiske udvikling ger den
leeringsunderstgttende dialog til en ubetinget ngdvendighed. En dialog som bgr udvikles yderligere.
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Der kan vere grund til at overveje, om tredjeparter kan bruges i starre omfang. Eksempelvis hvis
man gnsker en hyppigere interaktion med virksomheder, der identificeres som miljgnegative.

Enhver kontinuert overvagning af virksomhedernes miljgadfeerd bgr i de miljgneutrale og

miljgpositive virksomheder baseres pa virksomhedernes egne malinger. Hos de miljgnegative
virksomheder kan tredjepartsmalinger veere en mulighed.
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6.5 Fgdevarer

Beskrivelse af kontrolomradet
e Formal og indhold

Baggrunden for denne case er foreliggende beskrivelser af kontrollen med fadevareomradet og den
i bilaget vedlagte mere omfattende case-beskrivelse.(Case 3: Kontrol af detailvirksomheder i
Fedevarebranchen: Smiley-ordningen). Bestemmelserne vedrgrende fedevarekontrol er i et vist
omfang &ndret med virkning pr. 1.1.2006. Den efterfglgende opsummering af de kontrolmassige
aspekter af Fgdevarestyrelsens arbejde er baseret pa de aktuelle (pr. 1.10.2006) beskrivelser og
beskeeftiger sig ikke med tidligere koncepter eller den faktiske implementeringsgrad. Overordnet er
det dog ikke de store andringer, der er indarbejdet bortset fra en opfyldelse af kravet om
risikomaessig transparens og objektivitet, jfr. EF 178/2002 art. 6. | det hele taget er fedevareomradet
i hgj grad preeget af EU-forordninger med henblik pa at opna fri beveegelighed for fedevarer.
Tilsvarende galder ogsa for en raekke store oversgiske markeder.

Lov om Fgdevarer bestemmer (81), at forbrugerne skal sikres sunde fgdevarer af hgj kvalitet samt
en rekke gvrige sundhedsfremmende formal. Fgdevarestyrelsen (FVST) har saledes en raekke
samtidige opgaver, hvor vi i denne forbindelse udelukkende vil fokusere pa kontrolopgaven: Denne
opgave skal sikre, at alle fgdevarefremstillingsvirksomheder opfylder kravet om godkendte
procedurer for egenkontrol, og at disse procedurer overholdes. Detailleddet skal overholde en raekke
mindre restriktive krav, og FVST anvender primart uanmeldte tilsyn som kontrolteknik i alle
tilfelde pa basis af en omfattende risikovurdering. Tilsynet eller kontrolbesgget medfgrer en
kontrolrapport (en Smiley), som virksomhedens karakterbog for fadevaresikkerheden.

Fadevarekontrollen baserer sig kort sagt primert pa tre elementer: Egenkontrol, Tilsyn og Smiley.
Hertil kommer risikovurderingen af de forskellige virksomhedstypers fadevaresikkerhed, som
indebarer en forskellig tilsynsfrekvens afhaengig af risikoen.

e Aktagrerne og interesser
De primare aktarer er virksomhederne og myndighederne men ogsa omverdenen i form af kunder,
presse, interesseorganisationer og politikere har stor opmarksomhed rettet mod dette
kontrolomrade. Den politiske falsomhed er hgj. | Danmark vurderes tab af penge ikke med samme
alvor som tab af sundhed endsige menneskeliv. Og dette geelder i gvrigt langt ud over Danmarks
grenser, jfr. f.eks. EU-forordningerne,

Derfor er der ogsd mange eksterne interessenter pa dette omrade. Det betyder ogsa, at
risikovurderingen formentlig generelt vil ligge relativt hgjt og at kontrolapparatet derfor tilsvarende
skal veere finmasket. Man kunne antage, at en interessentanalyse pa dette omrade overvejende ville
vise et (uerealistisk) nul-fejls krav. Omradet er sa at sige fedt med et forventningsgap, som ikke
lader sige opfylde. Men dels kan der geres en indsats for at imgdega risikoen og dels kan man
kommunikere med interessenternes forventninger. Flystyrt, A-kraftsulykker og trafikdrab er ogsa en
del af en uundgaelig virkelighed. Pa grund af de mange interessenter er det serlig veesentligt at gare
kontrolindsatsen transparent og konsistent. Myndighederne har derfor ogsa segt at skabe en
kvalificeret og omfattende kontrolstruktur baseret pa en risikoassessment, som er udformet eksplicit
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og beregnelig pa baggrund af syv risikofaktorer. Ud over risikoelementet ligger der ogsa et gnske
om at sikre den fri beveegelighed pa de internationale markeder. Virksomhederne har derfor i hgj
grad interessesammenfald med myndigheder og borgere, hvilket formentlig ger accepten af
kontrolprocedurer noget enklere. Vi har ogsa kunnet konstatere, at pressen har fundet journalistisk
gode historier inden for omradet og pressen fungerer saledes som yderligere ad hoc kontrolinstans i
enkeltstaende tilfeelde. Med s mange interessenters fokusering er det klart, at kontrolstrukturen skal
veere konsistent, transparent og deekkende men samtidig ogsa finmasket.

e Viden
Fodevarekontrolomradet rummer mange kompetencer: Ingenigrer, dyrlager, biologer, laboranter,
etc. og det medfarer ogsa, at det kan vere vanskeligt at samle disse faggrupper i en falles forstaelse
af kontrolmal og — midler. Vi skal kort sagt leere biologen at blive en kvalificeret forvalter og
revisor tilligemed hans eget speciale. Kontrolvejledningen og alt gvrigt tilhgrende materiale er
derfor ogsa meget omfattende men tilstraebt gjort klart metodisk og oprationelt.

e Hvordan foregar samspillet

FVST udarbejder arlige regionale besggsplaner, som omfatter langt de fleste af virksomhederne pa
fodevareomradet. Besggsfrekvensen varierer fra % gang arligt til 8 gange arligt afheengig af den
vurderede risiko. Samspillet er udelukkende mellem virksomhed og FVST dog saledes, at
brancheforeningen kan veere mellemled i forbindelse med forhandlinger om branchemaessige
kontrolstandarder. Herudover er der ingen kontrolmaessige 3’ parter involveret. | forbindelse med
risikoanalysen involveres dog ofte eksterne uafhengige parter til opfyldelse af kravet om et
objektivt analyseformal.

Kontrolomgivelser

e Forvaltningsparadigme

Pa den ene side er det klart, at FVST har en bureaukratisk forvaltningsforpligtelse, som skal udfares
mest muligt effektivt. P& den anden side er det ogsa klart, at FVST bade internt og via international
standardsatning og - udvikling hele tiden ma tilpasse sine kontrolstrukturer. Den foreliggende
dokumentation viser ogsa en betydelig omtanke i forbindelse med designet, hvor virksomhederne
inddrages aktivt i savel egenkontrollens indhold som gennemfgarelse men helt klart med FVST i
farerseedet. Man kan derfor ikke tale om en ligeveerdig eller kundefokuseret relation. | de stillede
krav til virksomhederne ligger ogsa en aktiv involvering pa Corporate Governance niveau, og den
pa mange mader situationstilpassede og dynamiske kontrolstruktur viser klart elementer af Public
Governance.

e Faktorer pa forvaltningsniveau
Fadevareomradet er et stort og meget synligt omrade med ca. 250 mia. kr. i arlig omsatning og et
tilsvarende antal tusinde beskaftigede. Samtidig er den internationale fadevarehandel meget stor (i
starrelsesordenen 70 % af Danmarks samlede fgdevareforbrug importeres), hvorfor regelsattene
ngdvendigvis ma harmoniseres pa internationalt plan. Ingen af de andre case-omrader har
tilnermelsesvis samme internationaliseringskonsekvens. Det medfarer ogsa, at regelseattet i hgj
grad bliver udefra kommende, ikke mindst EU-forordningerne (primert 178, 852 og 882) setter
ganske konkrete krav til kontrolstrukturen. 1 den forbindelse har man gjort en stor indsats for at
metodegere og synliggere kontrolprocessen og dens resultater. Eksempelvis er fastsat en bestemt
metode til risikoassessment (HACCP — Hazard Analysis and Critical Control points), som alle EU-
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fadevarevirksomheder og —myndigheder skal faglge. Tilsvarende er der en raekke andre krav, som
kort skal bergres i forbindelse med omtalen af de enkelte kontrolprincipper. Vi kan ogsa konstatere,
at selv en nok sa metodisk og gennemtankt kontrolstruktur sagtens kan rumme faldgrupper for
myndigheden og ministeren, hvis nulfejlskulturen er dominerende i omverdenen, f.eks. blandt
presse og politikere.

e Faktorer pa virksomhedsniveau

Hvor man nappe kan forestille sig at fratage en person eller en virksomhed retten til at drive
virksomhed uanset omfanget af skatteunddragelser, har fedevareomradet en helt anden kultur i sa
henseende. Tilladelsen til at etablere fadevareproduktion eller fortsette driften kan ultimativt
fratages savel pa virksomhedsniveau som pa personniveau. Og dette gaelder bade engrosomradet og
snart ogsa detailomradet. P4 den anden side er der nappe store interessemodsatninger mellem
myndigheder, kunder og omverden i forhold til virksomhedernes interesse. En kgdgrossist kan
miste alt pa et daggn, hvis forholdene eller leverancerne er utilstedelige og en restaurant kan
tilsvarende lide et uopretteligt tab af omdgmme, hvis kunderne bliver syge. Smiley-ordningen er
saledes bade et sveerd og et skjold pa samme tid. Et sveerd, .fordi virksomhederne tvinges til en
raeekke omkostningskraevende kontrolprocedurer og et skjold, fordi virksomheden sa at sige deler
ansvaret med FVST i pakommende tilfeelde uanset EU forordningernes entydige ansvarsplacering
hos virksomheden, hvilket ogsa fremgar af de aktuelle (2006) kontroldiskussioner pa
fadevareomradet.

Risikoniveau

Som navnt anvender FVST den af EU sanktionerede HACCP risikomodel til fastseettelse af det
enkelte kontrolomrades risikoniveau. Risikoniveauet fastsattes primert for den enkelte branche,
dvs. at kontroldifferentieringen er branchebaseret pa baggrund af syv risikofaktorer eller trin i
risikokaeden. HACCP dakker i princippet den samlede metodiske risikoidentifikation, analyse og —
afdekning, sdledes at man ad denne vej ideelt set kan opna et selvkgrende, lerende og
kontroljusterende virksomhedssystem, som FVST regionerne blot skal konstatere fungerer
tilfredsstilende. Ideelt set har man séledes en sammenhang mellem risiko niveau og kontrolniveau i
det omfang, HACCP i gvrigt kan hjelpe med den manglende causalitet og effektopfalgning,
kontrolsystemer ofte lider af.

Sikkerhedsniveau

HACCP fokuserer ikke pa interessenternes krav til sikkerhed. Udgangspunktet er, at risikoniveauet
er en fuldgod identifikation, som i stort omfang kan fastleegges objektivt og kan imgdegas lige sa
objektivt af en given kombination af kontrolforanstaltninger med et givet omfang eller frekvens.
Med HACCP metoden som baggrund har FVST endda etableret en periodisk
auditfrekvensvejledning, som angiver det arlige antal tilsyn for de forskellige brancher baseret pa
det konstaterede risikoniveau.

De gvrige interessenter er ikke inkluderet i dette analytiske arbejde. Lige som SKAT har man valgt
at gere differentieringen til et internt anliggende, om end differentieringen hviler pa to forskellige
grundlag. Imidlertid kunne man maske sparge, om vi overhovedet kan fa interessenterne til at
fastleegge et realistisk sikkerhedsniveau? Maske er interessenternes sikkerhedskrav parallelle med
risikoniveauet, maske er det ikke. Interessentanalysen har til formal at afdeekke dette.

Kontrolniveau
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Som naevnt er fastleggelsen af kontrolniveau indeholdt i HACCP sekvensen inkl. kontroller og
korrigerende handlinger, opfelgning og leering. Som udgangspunkt kan vi derfor fastsla, at man
metodemaessigt star relativt afklaret, om end en reekke overvejelser kunne geres ogsa i denne
forbindelse, se afslutningsvis under Refleksion.

Kontrolprincipper
Vi kan konstatere, at EU-kontrolforordningerne og FVST egen kontrolvejledning indeholder en
reekke kontrolprincipper. Vi vil i det falgende kort omtale hver af dem i overensstemmelse med den
opstillede kontrolmodel.

e Struktur

Forhandsgodkendelse
Art. 30 i 882/2004 omtaler Officiel Attestering som en mulighed for en fleksibel
forsendelsesgodkendelse, saledes at transportforlgbet kan veere enklest mulig. Vi kender ogsa
tankegangen i udbygget form fra SKAT’s importsystem fra 3’ lande, hvor forsendelserne
risikovurderes pa en raekke parametre og i givet fald far grant lys for importen.

Tilsyn

Begrebet tilsyn er explicit nevnt som et muligt (men ikke pligtigt) kontrolprincip i 882/2004 §12.
Tilsyn gennemfares pa flere niveauer: Pa slagterierne m.fl. er udstationeret ca. 700 dyrleger, som
fungerer som en art intern revision men ansat i FVST. Til varetagelsen af kontrollen med de gvrige
knapt 5.000 fagdevareproduktionsvirksomheder og ca.45.000 detailvirksomheder er ansat ca. 300
tilsynsfarende, som gennemgar kontrolprogrammet, primeert i form af tilsynsbesgg. Hypotesen er,
at tilsyn fungerer bade forebyggende, opklarende og anvisende. Forebyggende, fordi uanmeldte
tilsynsbesgg tvinger virksomheden til lgbende at overholde sit eget kontrolprogram. Opklarende,
fordi den tilsynsfarende gennemgar programmet og dens lgbende dokumentation med henblik pa at
konstatere overensstemmelse med virksomhedens aktuelle forhold og anvisende, fordi programmet
styrer virksomhedens fgdevarekontrol i den gnskede retning. Tilsynet er naermere beskrevet i
Kontrolvejledningen. Der er samtidig udarbejdet en auditfrekvensvejledning, som fastsetter
tilsynsfrekvensen for de forskellige brancher, fra % til 8 gange arligt afhengig af den vurderede
risiko. Differentieringen foregar saledes primeert pa brancheniveau og i mindre omfang pa
virksomhedsniveau.

Egenkontrol
Princippet om egenkontrol er beskrevet dels i Kontrolvejledningen og dels i
Egenkontrolvejledningen pa basis af en rammebestemmelse i Fadevareloven. Egenkontrol er de
systematiske rutiner, virksomheden udferer for at sikre, at fgdevarelovgivningen overholdes. Alle
fadevarevirksomheder skal have et egenkontrolprogram, dvs. ca. 50.000 fremstillings, en gros- og
detailvirksomheder. For at lette vejen for savel de mange virksomheder som for FVST er der
udarbejdet en reekke branchestandarder, ogsa kaldet branchekoder. Disse branchekoder og nogle fa
FVST paradigmer danner udgangspunktet for en virksomhed, nar den skal i gang med at udarbejde
sit egenkontrolprogram. FVST udarbejder ikke programmerne men godkender disse ved
tilsynsbesggene. Som navnt skal alle fedevarevirksomheder (i betydningen virksomheder med
direkte fedevarekontakt) have et godkendt egenkontrolprogram. Processen er endnu ikke fuldt
gennemfart, idet der dels udestar en del branchekoder og dels en raekke virksomheder.
Egenkontrolprogrammerne er dog ved at veere fuldt implementerede hos de egentlige
fremstillingsvirksomheder.  Tanken med egenkontrollen er at fastholde ansvaret for en
lovmedholdelig produktion hos virksomhedens ledelse samt at anvise veje til, hvorledes denne
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forpligtelse kan opfyldes uden en stor ressourceindsats fra FVST’s side. Egenkontrolprogrammet er
tillige et dynamisk veerktgj, idet kravene kan &ndres i takt med, at der viser sig behov herfor. Ideelt
set kan FVST gennem sine tilsyn via systemkontrol sikre, at virksomhederne leverer sikre og
sunde fagdevarer” (EU 882/2004).

Trediepart
EU-forordning 882/2004 art. 5 abner mulighed for at delegere kontrolfunktionen ud til en
kvalificeret tredjepart. De danske fadevaremyndigheder har dog ikke gjort brug af denne mulighed.
Al kontrol foregar med ansatte tilsynsfarende. De kemiske og mikrobiologiske analyser
gennemfares af uafhangige laboratorier blandt for at adskille risikovurdering og risikohandtering.

e Dataopsamling og-anvendelse

Kontrolkaede
Kontrolkaden bestar kun af to led, myndighed og virksomhed, idet der ikke anvendes tredjeparter
til fadevarekontrol. Saledes som kontrolordningen er konstrueret, har FVST en udbredt anvendelse
af de informationer, virksomheden fremskaffer. Den informationsmassige redundans er meget
beskeden og i givet fald bevidst og til test- eller kontrolrapportformal. Kontrolkaeden forekommer
derfor principielt effektiv for sit formal.

Leering
| EU-forordning nr. 882/2004 art.8 anfares som et specifikt krav, at myndigheden skal sikre, at der
er fastlagt procedurer med henblik pa at:
- verificere effektiviteten af den offentlige kontrol, de foretager
-sikre, at der om ngdvendigt treeffes korrigerende foranstaltninger og foretages passende ajourfaring
af beskrivelsen i stk 1 (FVST’s kontrolprogram).
Der er saledes formuleret specifikke EU-krav til lzeringsprocessen for de involverede parter og ikke
mindst FVST.

Sporbarhed
Som den eneste af de deltagende cases har EU-forordning nr. 178/2002 formuleret krav til
sporbarhed (traceability), hvorved forstds, at virksomheden etablerer registreringssystemer til
identifikation af en fadevares (i bred forstand) vej gennem virksomheden, saledes at man i givet
fald kan finde tilbage til leverandgren og efterfelgende dennes leverandgr. Krav om sporbarhed
kendes ogsd i pharmaceutisk produktion i FDA-standarden for GMP (Good Manufacturing
Practise), hvor en fejlproduktion gerne skulle imgdegas hurtigst muligt.

e Tillid og differentiering

Funderet tillid
Som tidligere naevnt er forvaltningsparadigmet overvejende bureaukratisk med en vis skepsis
overfor de deltagende virksomheder og deres egenkontrols palidelighed. Der arbejdes ikke
umiddelbart med begrebet, lige som EU-forordningerne slet ikke naevner tillid (eller mistillid) som
en medvirkende risikofaktor. Relationen mellem myndighed og virksomhed kan snarere
karakteriseres som mekanistisk. Det er ikke en explicit ambition at udvikle tillidsrelationen mellem
myndighed og virksomhed.

Differentiering
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FVST differentierer kontrolindsatsen efter generel risiko og ikke efter den enkelte virksomheds
vilje/evne til at opfylde kravene. Dog anfares det i egenkontrolvejledningen, at mangler ved sidste
tilsynshesgg opfalges pa det efterfalgende, men som udgangspunkt er alle lige, hvis de er i samme
bad (branche).

Vasentlighed
Kontrolvejledningen anfarer en raekke vardier, herunder: ”Det er bedre at finde de vaesentligste
problemer i flere virksomheder end at finde alle problemer i en enkelt virksomhed” og Vi
prioriterer vores tid og gar systematisk efter de starste risikokilder”, som begge satter ord pa en
vaesentlighedsholdning i erkendelse af, at ikke alle fejl kan fanges og det derfor drejer sig om
priortering af ressourcerne.

Risikobasering
I og med EU-forordningens valg af HACCP’s risikobaserede tilgang, som er i god
overensstemmelse med GAO, COSO og vores forslag til kontrolmodel, er FVST kontrolmassigt pa
rette risikobaserede metodekurs. Men samtidig kreever denne tilgang, at omverdenen forstar og
accepterer modellen, hvilket kan vare vanskeligt i et traditionelt bureaukratisk nulfejlsregime. Men
den metodemaessige tilgang er klart risikobaseret.

e Motivation

Pisk og gulerod

FVST har udviklet en Smiley-ordning, som hurtigt har vundet anerkendelse og respekt blandt
brugere og virksomheder. Ordningen har fire karakterer fra den "rene pategning” til inddragelse af
retten til at drive fedevarevirksomhed. Et andet aspekt er virksomhedernes deltagelse i
omkostningerne ved at drive FVST. Pr. 1,juli 2006 betaler virksomhederne for FVST’s
kontrolaktiviteter incl. overhead. | henhold til EU forordning 882/2004 art.27. Dette geelder dog kun
fremstillingsvirksomhederne (en gros virksomhederne). Detailvirksomhederne far fortsat ydelsen
gratis.

License to operate
Virksomheder, der behandler eller slger fadevarer og tilsetningsstoffer skal som hovedregel veere
autoriseret eller godkendt. | forbindelse med etablering af en sddan virksomhed udsteder FVST en
forelgbig autorisation, som den efterfglgende konverterer til en endelig autorisation, hvis
egenkontrolprogrammet er tilfredsstillende. Som naevnt har personer tilsvarende et neaeringsbrev pa
omradet. Dette geelder snart ogsa detailomradet.

Kontroltyper
Som navnt under 5.4 er der en sammenhaeng mellem risiko og kontrol. Kan vi se denne
sammenhang i Fedevareomradet? Lad os tage de enkelte bullits:

e Nar enkelthandelsen er alvorlig kreever det, at den samlede kontrolindsats har en meget lille
fejl tolerance og at der skal leegges betydelig vagt pa den forebyggende kontrol.
Fadevareomradet skal behandles som et sddant omrade. Derfor er der ogsa lagt betydelig vaegt pa de
forebyggende kontroller.
e Huvis fejl opstar og forsvinder, vil kontrolkravet veare primert forebyggende, hvor residente
fejl (et ulovligt byggeri) kraever opklarende kontroller
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Denne situation vil ofte vere tilfaldet ogsa for fadevareomradet. Derfor fokuseres pa forebyggende
kontroller a la egenkontrolprogrammet
o Uoprettelige fejl vil primart kraeve forebyggende kontroller, hvor man har ”bedre tid” ved
de oprettelige fejl.
Som oftest er fejlene irreparable og kraever derfor primaert en forebyggende indsats
e Videnkomplekse fejl kraever en kombineret kompetence hos kontrollanten eller en
teambaseret kontroltilgang.
Fejlene rummer mange kompetenceelementer og forudsatter en tilsvarende fagkompetence hos
kontrollanten. Er den til stede?
e Safremt en test ikke kan gentages, ma man primert veelge systemkontrol
Udsagnet er ikke relevant for FVST
e Anvisende kontroller anvendes med henblik pa at korrigere en forventet adfeerd
FVST anvende i hgj grad anvisende kontroller, som f.eks. egenkontrolprogrammet, autorisation og
smiley

Refleksion

Generelt vil vi vurdere, at kontrollen med fadevarer i sdvel EU som dansk regi er sammenhzangende
og vel doseret i den vanskelige balancegang mellem virksomhedshensyn og myndighedshensyn
(borgerhensyn). De efterfglgende refleksioner er derfor mere af inspiratorisk end egentlig normativ
art.

Som beskrevet opfatter vi FVST’s paradigme som et fagligt bureaukratisk regime, hvor kunders
eller andre interessenters forskelligheder ikke har den store plads. Arms length princippet fungerer
overalt til sikring af uafhaengigheden. Kunne det overvejes at differentiere i hgjere grad pa de
enkelte kunder og deres adfeerd svarende til f.eks. SKAT’s adfaerdskategorisering? Mange af de
kontrolmassigt tunge virksomheder opfarer sig formentlig upaklageligt, hvilket jo kunne afspejles i
savel auditfrekvens som -omfang? Eller man kunne anvende en differentiering efter
selvdeklareringsprincippet som omtalt under 5.1.1.3. Det kunne maske optimere ressourceindsatsen.
| det hele taget har vi — ogsa pa dette omrade — svart ved at se sammenhangen mellem risiko og
kontrol. Dette geelder generelt for auditfrekvensvejledningen. Omvendt gares der store anstrengelser
for at samtenke risikoniveau og egenkontrolprogram. Sagt pa en anden made: Kontrolsystemet
(HACCP) forekommer sammenhangende, mens kontrollen af kontrollen forekommer mere intuitiv.

Der lzegges stor vaegt pa tilsyn som et af de kontrolmeaessige omdrejningspunkter. Vi tror meget pa
den opklarende og anvisende del, hvorimod vi er mere usikre pa den forebyggende del. Hele
auditfrekvensvejledningen bygger pa en antagelse om, at mange besgg skaber bedre
fodevaresikkerhed end fa. Vi tror imidlertid mere pa, at beseg hos de rigtige (dvs. "synderne™)
skaber en samlet bedre fedevaresikkerhed. Problemet er imidlertid, at ingen af antagelserne
nogensinde er undersgagt.

| EU 882 art.8 foreskrives lgbende effektmalinger af myndighedskontrollerne (og formentlig ogsa
virksomhedskontrollerne) samt ivaerksattelse af korrigerende handlinger, safremt en give gnsket
effekt ikke opnas. Og spergsmalet er, i hvilket omfang denne laringscirkel overhovedet er
igangsat? Star vi ikke pa fadevareomradet pa samme intuitive stade som de gvrige cases?
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Ser vi pa de mange forskellige virksomhedsstarrelser er det sandsynligt, at attitude og evner blandt
andet vil variere med virksomhedens stgrrelse. En stor restaurant vil formentlig veaere mere
motiveret og egnet til at opfylde et egenkontrolprogram end en pizzaria, som principielt skal
opfylde ngjagtig samme egenkontrolprogram pa grundlag af samme kompleksitetsgrad. Problemet
kendes fra andre caseomrader. Ofte “lgses” problemet ved at satte feerre krav til den lille
virksomhed end den store med det resultat, at karakteren/smiley-en/pategningen bliver den samme
men i virkeligheden har forskellig betydning. Gelder dette ogsa for fadevarekontrollen? Hvis det
ikke er realistisk at fastholde samme krav til samme problemstilling pa grund af starrelse eller andre
arsager, kunne man maske i stedet overveje at indfare en A- og en B-lgsning med hver sin smiley
eller pategning. FVST’s rundsparger til virksomhederne viser jo ogsa, at der er betydelig starre
accept af egenkontrolsystemet hos de store end hos de sma.

Det forekommer oplagt at etablere proceskaeder med de deltagende virksomheder og deres
(forhabentlig) sammenhangende kontrolsystemer med henblik pa at undersgge snitfladen mellem
virksomhederne, idet der meget vel kunne tenkes at veere kontrolmaessigt “hvide pletter” i
snitfladen.

Man kan undre sig over, hvorfor et af de mest gennemtankte og internationalt understettede
kontrolprogrammer udsattes for en omfattende kritik. Bortset fra de ovenfor navnte tanker finder vi
konstruktionen gennemtaenkt og konsistent. Problemet kunne taenkes at ligge i implementeringen
men kunne ogsa skyldes, at tankegangen er forvaltningsmaessig relativt ny (fra artusindskiftet) og
vedrgrer et omrade med mange falelser og vedrarer os alle. Dette ger det i givet fald primert til et
kommunikationsspargsmal.

Endelig kunne man overveje at tilpasse motivationssystemet (the carrot stick) til de forskellige typer
adferd, FVST mgder.f.ex. i form af en fakturamassig konsekvens ved hhv. god og darlig adfzerd,
hvilket vel allerede ligger i systemet i form af, at tilsyn mv. faktureres efter forbrug. Det kreever dog
0gsa, at den gode opfarsel medfarer lavere omkostninger til FVST som fglge af den ovenfor tanke
om prioritering af indsatsen ud fra princippet om, at ”de gode” skal belgnnes og “de onde” skal
straffes pa pengepungen.

Sammenholdes fgdevareomradet med miljgomradet, som har mange fallestrek er det en
overvejelse vaerd, om man skulle udvikle en tilsvarende netveerkstradition, da miljgomradet synes at
have hgstet samarbejdsmassige fordele heraf. Samspillet mellem virksomhed og myndighed er
ganske forskellig.
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6.6 Off-shore

Tilsyn med aktiviteter til efterforskning og udnyttelse af kulbrinter pa den danske del af
Nordsgen

Casen er en beskrivelse af tilsynet med de aktiviteter, der foregar for at efterforske og udnytte olie-
og gasforekomster pa den danske del af kontinentalsoklen i Nordsgen. Casen tager sit udgangspunkt
i data indsamlet i perioden 1986 - 1997 Goldschmidt var i denne periode ansat i henholdsvis
Energistyrelsen, Marsk Olie og Gas og Miljgstyrelsen, de senere ressortendringer mellem
ministerierne er ikke beskrevet, idet de ikke &ndrer det principielle i relationerne mellem
myndighederne og de private aktgrer. En grundigere gennemgang af tilsynsaktiviteterne findes i
(Goldschmidt 1993).

Beskrivelse af kontrolomradet

e Formal og indhold
Formalet med kontrol og tilsyn er at sikre overholdelsen af alle de regelsat der vedrarer statens
interesser i de omhandlede aktiviteter. Der er fire hovedomrader:
o Sikkerhed for mennesker og miljg i forbindelse med risikoen for stgrre ulykker
o Sikkerhed for mennesker og miljg i den daglige drift. Arbejdsmiljg og driftsmaessig
belastning af det ydre miljg
e Optimal udnyttelse af de tilstedevaerende ressourcer set fra en samfundsgkonomisk og
forsyningssikkerhedssynsvinkel.
e Formalet er ogsa at sikre valide data om graden af opfyldelse af de materielle formal for
kontrol og tilsyn.

e Aktagrerne og interesser

Myndigheden

Tilsynsmyndigheden pa omradet er Energistyrelsen. Der blev organiseret efter et “one stop
shopping” princip for organisering af myndighedsarbejdet for at facilitere efterforskning og
udnyttelse af eventuelle kulbrinteressourcer fra den danske del af Nordsgsoklen og DONGs
rerledningsprojekter pa land. Man samlede alle de myndighedsrelationer, der skulle varetages i
forbindelse med disse projekter i en enhed - Energistyrelsen for at lette sagsbehandling af
projekterne og for at understgtte opbygning af den ngdvendige viden om offshore-aktiviteter et sted
i forvaltningen.

Der blev nedsat et Koordinationsudvalg i forbindelsen med naturgasprojektet, der indeholdt
repraesentanter for de involverede myndigheder, arbejdsmarkedets parter KL m.fl., der skulle
behandle de principielle myndighedsrelaterede aspekter ved projektet. Dette udvalg blev senere
brugt til at koordinere de tilsvarende problemer ved offshoreprojekterne, hvor myndigheden var
overladt til Energistyrelsen pa vegne af de andre myndigheder.

De udfagrende virksomheder

Den alt dominerende akter i udnyttelsen af kulbrinteforekomsterne i den danske del af Nordsgen er
Mersk Olie og Gas, der har rettighederne til udnyttelsen af stgrstedelen af de tilstedeveerende
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ressourcer frem til 2012. Ud over Marsk Olie og Gas AS er der en reekke af de gvrige olieselskaber,
der udfarte efterforskning.

Arbejdstagerne

Arbejdstagernes organisationer er traditionelt med i trepartsdrgftelser, nar der galder arbejdsmilje
og sikkerhed. Det er de 0gsa pa offshore omradet, men deres indflydelse er meget mindre synlig end
i arbejdsmiljgaktiviteterne pa land.

Tredjeparter

| alle projekterne blev der indgdet kontrakter med et certificeringsselskab om at udfere et
tredjepartstilsyn med design, konstruktion og installation af de installationer, der skulle opstilles pa
den danske kontinentalsokkel i Nordsgen. De dominerende certificeringsselskaber er Det Norske
Veritas og Lloyds, begge virksomheder med en lang tradition for certificering af skibe.

e Viden
Tilsynet med offshore aktiviteterne forudsatter viden fra et meget bredt spektrum af fagomrader og
operationel praksis. Fra viden om vurdering af reservoirdata til viden om reaktionsmgnstre under
katastrofesituationer. Denne viden var i meget forskellig grad til radighed for de forskellige aktarer,
og det blev derfor et vigtigt tema for drgftelserne om tilretteleeggelse af tilsynet, at der skulle
tilvejebringes den ngdvendige og tilstraekkelige viden.

Lidt forenklet er videnressourcerne fordelt saledes:

Myndigheden har stor indsigt i indhold, intention og forvaltning af love og regler og nogen indsigt i
reservoirgeologi, tekniske konstruktioner, sikkerned mm.

Operatgren har stor teoretisk og praktisk indsigt i reservoir geologi, samt efterforsknings- og
produktionsspargsmal set fra den succesfulde operatgrs synsvinkel. Operatgren har meget
begraenset indsigt vedrgrende sjeldent forekommende ulykker af den enkle grund, af de ingen
praktiske erfaringer havde med sadanne.

Certificeringsselskabet havde stort kendskab til hvad der kan ga galt teknisk og menneskeligt fra
mange ars dataindsamling pa dette omrade.

Parternes kontrolinteresse

Interessebilledet var preeget af bade helt og delvist sammenfaldende og helt og delvist
modsatrettede interesser. Helt overordnet var der en fellesinteresse i, at aktiviteterne kunne
gennemfares saledes, at de i sa stort omfang som muligt kunne bidrage til operaterens bundlinie,
dansk energiforsyning og betalingsbalance. En interesse, der afspejledes i oprettelsen af
Energistyrelsen som en faciliterende tilsynsinstans.

De vasentligste interessemodsatninger 14 pd omraderne operationel autonomi og omkostninger.
Operationel autonomi er adgangen til frit at tilretteleegge ens aktiviteter pa den made, som opfattes
hensigtsmaessigt, et hensyn som Mearsk Olie og Gas tillagde endog meget stor veegt. Ligeledes blev
omkostningerne ved tilsynet og de deraf falgende andringer i projekterne tillagt noget starre veegt
af bevillingshaveren end af myndighederne.

Pa omradet sikkerhed for mennesker og miljg i forbindelse med risikoen for starre ulykker, var der

en falles interesse i at undga ulykker. Samtalen om dette omrade havde derfor mere karakter af en
faglig diskussion af sikkerhed end af en uenighed om malsatning.
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P& omradet arbejdsmiljg var der enighed om malsatningen: Et sikkert arbejdsmiljg, men et ret
forskelligt syn pa, hvad det indebar. Operatgren lagde veegt pa traditionelt arbejdsmilje med fokus
pa den fysiske sikkerhed, mens Energistyrelsen lagde mere vagt pa de ledelsesmaessige aspekter
ved arbejdsmiljestyringen og mere langsigtede skader fra arbejdet.

P& omradet belastning af det ydre miljg i driften var der klare forskelle i synet pa sikkerhed hos
tilsynsmyndigheden og hos operatgren. Myndigheden veegtede miljgbeskyttelse, mens operataren
lagde en vis vagt pa at overholde loven men ikke udtrykte en speciel interesse i miljget.

P& omradet optimal udnyttelse af de tilstedevaerende ressourcer var der en klar modsatning mellem
operatgrens gnske om  gkonomisk optimal udnyttelse og statens @gnske om
ressourceindvindingsoptimering, hvorfor forhandlingerne pa dette omrade og det efterfalgende
tilsyn var modsetningsfyldt.

e Hvordan foregar samspillet
Der er intensivt samspil mellem myndighed, operater og tredjepartsorganisationer bade i
forbindelse med udvikling af nye regler og i kontrolaktiviteterne.

Kontrolaktiviteterne fglger rytmen i projekterne, saledes at de er tilrettelagt efter faserne
projektering, konstruktion, installation og drift.

| projekteringsfasen blev planerne for udbygningerne og det detaljerede design udarbejdet af
operatgren, der blev palagt at implementere formelle kvalitetsstyringssystemer for alle
projektaktiviteter. Planer for og design af installationerne blev gennemgaet og bekreaftet af en
tredjepart (certificeringsselskabet) og gennemgaet af tilsynsmyndigheden med vaegt pd de
sikkerheds- eller ressourceudnyttelsesaspekter, som myndigheden tillagde starst veegt. Operatarens
kvalitetsstyring (egenkontrol) og trediepartens bekraftelse (certifikat) blev lagt til grund for den
tekniske godkendelse.

Planerne for udnyttelsen af reservoirerne blev gennemgaet og godkendt af Energistyrelsen, der pa
dette omrade trak dels pa egne eksperter indenfor reservoirgeologi mv. og dels pa anden reservoir
ekspertise fra eksempelvis Danmarks Geologiske Undersggelser.

| konstruktionsfasen var der reprasentanter for tredjeparten til stede pa de verfter og andre
virksomheder hvor udstyret blev produceret. Disse repraesentanter fgrte tilsyn med, at det der blev
bygget svarede til designet. Energistyrelsen farte stikprgvetilsyn med konstruktionen med
hovedvaegt pd de styringssystemer, kvalitetsstyring mv., som var forudsat i godkendelsen af
projekterne.

Under installationen som er den fysiske placering af udstyret offshore var der ligeledes
repraesentanter for tredjeparten til stede kontinuert, mens Energistyrelsen udfarte stikprgvekontrol.

Under driften er tilsynet baseret pa overvagning af operatgrens indberetninger af produktionen,
miljgbelastningen, og gvrige aktiviteter suppleret med stikprgvemaessigt tilsyn gennemfgrt som
besgg pa installationerne.

Kontakterne omfattede bl.a. lange maderakker i forbindelse med konstruktionen af de anlaeg, der
skal sta pa havet. Man diskuterer, hvordan fabrikationen skal foregd, om der er andringer, om
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kvalitetsstyringen er i orden. Der er ganske simpelt en omfattende lgbende dialog i forbindelse med
godkendelsesarbejdet, som pavirker den made, myndigheden udformer sin godkendelse, og pavirker
det tilsyn, som myndigheden udfgrer undervejs. Mgderekken kan have et omfang af 30 til 40
mader og straekke sig over et til to r, som er den tid byggeriet ofte varer.

Kontrolomgivelser

e Forvaltningsparadigme

Det forvaltningsmassige udgangspunkt var en videreudvikling af traditionerne i de
forvaltningsomrader, der blev samlet i Energistyrelsen med hovedvagten pa de traditioner, man
overtog fra Arbejdstilsynet. Det betad at basis var et bureaukratisk forvaltningsparadigme med en
grundleeggende mistillid mellem parterne. En mistillid der blev yderligere uddybet af, at der havde
veeret meget konfliktfyldte forhandlinger om vilkarene for koncessionens udnyttelse i begyndelsen
af 80’erne. Det er bemarkelsesvaerdigt, at der pa trods heraf blev udviklet mere personlige
tillidsrelationer mellem de tilsynsfgrende og medarbejderne hos operatar og tredjeparter.

e Forhold pa forvaltningsniveau
Forvaltningen var en lille og relativt ung forvaltning. Den havde betydelige frihedsgrader til at
udvikle variationer over det bureaukratiske regelbaserede tilsyn, men oplevede konstant at veere
presset af modparten pa bade viden og retten til at stille krav.

e Forhold pa operatgrniveau

Der var en dominerende akter i aktiviteterne pa den danske del af kontinentalsoklen. Det var en
meget ressourcesteerk organisation med en markant samfundsmaessig placering. Hvis operataren
mente sig forkert behandlet, skete kontakten ofte som kontakt til ministeren. Men specielt pa de
sikkerhedsrelaterede spargsmal gav denne type kontakter sjeldent resultat.

Operatgren stgttede sig meget til de amerikanske parter i DUC, Shell og Texaco og fik dermed et
element af amerikansk tilsynstradition, der understgttede mistillidsrelationen. Operateren havde
overtaget en tradition for tredjepartscertificering fra dels shipping delen af A.P. Mgller koncernen
og dels fra sine amerikanske partnere. Sa der blev indgdet kontrakt om certificering i alle
projekterne.

Risikoniveau
Risikobilledet relaterer sig til de risici, som kontrollen har til formal at imgdega med henblik pa:
e Sikkerhed for mennesker og miljg i forbindelse med risikoen for stgrre ulykker
e Sikkerhed for mennesker og milje i den daglige drift. Arbejdsmiljg og driftsmassig
belastning af det ydre milja
e Optimal udnyttelse af de tilstedeveerende ressourcer set fra en samfundsgkonomisk og
forsyningssikkerhedssynsvinkel
o Sikkerhed for korrekt information om aktiviteterne

For sa vidt angar risikoen for stgrre ulykker er der tale om handelser, som forekommer meget
sjeeldent, og som har meget alvorlige konsekvenser. De store ulykker er som regel en folge af
sammenfald mellem uheldige omstaendigheder og adfeerd, der hver i ser er sjeldent forekommende.
Men der sker pa verdensplan sa mange store ulykker, at risikoen opfattes som en narveerende
realitet. Hvis ulykken farst er sket, er det ikke muligt at holde den skjult, mens adferd ikke kan
lagttages bortset fra design og konstruktionsfasen.
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Sikkerheden for mennesker og miljg i den daglige drift vedregrer adferd og omstendigheder, der
kan have alvorlige konsekvenser for den enkelte og i et vist omfang for miljget, men overordnet set
er af moderat betydning. Ofte vil fejl og uheld pa dette omrade kunne holdes skjult og specielt vil
adfzerd, der afviger fra reglerne ikke kunne iagttages, da aktiviteterne foregar ude pa platformene pa
Nordsgen og derfor kun kan iagttages, hvis man flyder derud med helikopter, hvilket giver et meget
langt varsel til operataren.

Optimal ressourceudnyttelse kan pavirkes gennem udformningen af indvindingsinstallationerne
men kan kun i begraenset pavirkes under drift gennem procedure krav.

Operatgren har stor indflydelse vedrgrende hvilke data, der kommer til kontrolmyndigheden om
installationernes drift. Derfor er der en risiko set fra kontrolmyndighedens synsvinkel for, at de ikke
modtager korrekt eller fuldsteendig information.

Sikkerhedsniveau
De gnskede sikkerhedsniveauer bliver ligeledes formuleret for hvert af risikoomraderne.

Risikoen for starre uheld skulle veaere mindre end et lille tal gange 1 gang per 10.000 ar

Sikkerheden i den daglige drift skulle ligge pa niveau med tilsvarende virksomheder pa land
Optimal udnyttelse af ressourcerne skulle veere i rimelig overensstemmelse med det aftalte med
mulighed for velbegrundede afvigelser

Informationssikkerheden skulle vaere sd god, som den nu kunne blive og med en betydelig accept
af, at man ikke kunne vide alt.

Kontrolniveau
Kontrolniveauet er hgjt som konsekvens af at bade risikoniveauet og sikkerhedsniveauet er hgijt.

Kontrolprincipper
e Struktur

Forhandsgodkendelse
Alle installationer og en raekke sikkerhedsmaessigt kraevende operationer skal forhandsgodkendes.

Egenkontrol
Energistyrelsen stiller krav om, at der skal implementeres kvalitetsstyringssystemer i alle
organisationer, der er leverandgrer til - eller operatgrer i — projekterne, og det er operatgrens
forpligtelse at pase, at dette krav bliver overholdt.

| kravene til egenkontrol pa offshore omradet ligger praksis og sprogbrug i Danmark tset pa den
norske forvaltningstradition, som den danske er inspireret af. Egenkontrol forstas i denne
sammenhang som bevillingshaverens egne systemer til at sikre, at de sikkerhedsmaessige forhold er
i orden. Det er den organisationsstruktur og de procedurer, der foreligger i bevillingshaverens
organisation til at sikre, at de sikkerhedsmaessige forhold er i orden. Egenkontrolbegrebet er
defineret i bekendtgerelse om sikkerhed mv. pa visse havanleg(7/11 1987). Der er et krav om
bevillingshaverens egenkontrol.
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Tilsynshesgg
Tilsynsbesgg bliver gennemfert jevnligt bade under konstruktion af installationerne i de
virksomheder, som fremstiller installationerne, og under installation og drift. Besggene er farst og
fremmest relationsskabende. Derudover kan den tilsynsferende registre de forhold, der tillader
direkte observation. Det er en ganske lille del af det samlede risikobillede, der pa denne made lader
sig observere. En s&rlig omstendighed er, at tilsynsbesgg offshore ikke lader sig gennemfare
uanmeldt, da man skal flyves derud i operatgrens egne helikoptere.

Tredjepartskontrol
Bevillingshaveren har tradition for at indga aftale med et certificeringsselskab om certificering af
design og konstruktion af installationerne. Hvis disse aftaler ikke bliver indgéet frivilligt, vil
Energistyrelsen stille krav om, at der indgas sadanne aftaler.

e Dataopsamling og -anvendelse
De data der blev genereret af kvalitetsstyringssystemerne og i forbindelse med tredjeparternes
arbejde blev benyttet som grundlag for Energistyrelsen tilsyn.

Der foregik i vidt omfang leering i samspillet mellem myndighed og operatar. Det fglgende er et
eksempel pa lzering pa regeludviklingsomradet:

| Energistyrelsen oplevede vi et leringsforlgb, hvor vi i samarbejde med operateren, Mersk Olie og
Gas AS, som hentede erfaringer med sikkerhedsarbejdet pa offshore installationerne i den
Mexicanske Golf og dermed skabte grundlaget for en ny design- og sikkerhedspolitik i Danmark.
En @&ndring, der muliggjorde udnyttelsen af sma felter med meget billige installationer men med et
sikkerhedsniveau, der var fuldt pa hgjde med, hvad man kunne opna med de traditionelle design
strategier (Hansen, Gross Petersen og Goldschmidt 1990). Leeringsforlgbet var muligt pa baggrund
af, at aktererne gennem leengere tids samarbejde havde haft en oplevelse af gensidig respekt i
samarbejdsrelationen - selvom der ogsa var tale om en tilsynsrelation.

e Tillid og differentiering
Mersk Olie og Gas AS var den dominerende operatar, der satte tonen i tilsynsrelationerne. Der var
andre operatgrer inde og udfare efterforskning pa den danske sokkel, og nogle af disse havde en
mere imgdekommende indgangsvinkel til samarbejdet med tilsynsmyndigheden, men der var ikke
tale om, at der blev differentieret i tilsynet pa basis af tillid eller operatgradfaerd.

Vasentlighed og risikoniveau var derimod centrale elementer i tilretteleeggelsen af tilsynet. Der
blev gennemfart risikoanalyser af anleeg og operationer, og der blev fart specielt tilsyn med de
systemer og operationer som blev identificeret som de mest kritiske i risikomassig sammenhang.

e Motivation
Der var to typer af sanktioner. Den ene vedrgrte planlegnings- og konstruktionsfasen, hvor
bestemte anlaegsdetaljer eller udbygningen som sadan kunne pabydes udfgrt anderledes. Det skete i
ganske betydeligt omfang.

Nar anlegget farst var i drift, var der i realiteten ingen sanktionsmuligheder. Der eksisterede den
principielle mulighed at standse driften, men det var en sa voldsom sanktion, at den i realiteten var
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ikke anvendelig. Men man kunne pabyde bestemte arbejdsgange, driftsvilkar mv. for at opfylde
sikkerhedsmalsatningen i kontrolformalet.

Refleksion

Organiseringen af en bred vifte (One stop shopping) af de tilsynsrelationer, som det offentlige har i
relation til et givet aktivitetsomrade i en tilsynsorganisation er bemarkelsesveerdig. Dette er gjort
for at facilitere udnyttelsen af de olie- og gasforekomster, der findes i den danske del af Nordsgen,
men kan efter vores opfattelse give inspiration til en tilsvarende samling af et one stop shopping
koncept for andre aktivitetsomrader. Det er en belastning for virksomhederne at skulle spille
sammen med en lang raekke af tilsynsmyndigheder. Samspilsrelationer der specielt er belastende,
hvis myndighederne stiller modstridende krav.

Det er dog veerd at bemarke, at one stop shopping princippet ikke blev gennemfart i
Energistyrelsens interne organisering af kontrolindsatsen det er sdledes hovedsageligt forskellige
medarbejdere med hver deres tilsynsbesgg der daekker arbejdsmiljg og de gvrige konstruktive
sikkerhedsaspekter.

Fire af de myndigheder vi ser pd i dette arbejde er organiserede med statslige tilsynsmyndigheder i
regionale tilsynsfunktioner, det er provokerende, at det ikke har veeret muligt i forbindelsen med, at
de alle har gennemgaet reorganisering i de senere ar, at samtaenke den regionale indsats mellem i
det mindste nogle af disse myndigheder.

Kontrolaktiviteterne pa offshore omradet kraever indsigt og ressourcer, som ikke kan etableres i en
lille tilsynsorganisation. Det er derfor abenbart ngdvendigt, at der skal inddrages eksterne ressourcer
i kontrolindsatsen. Det virker rigtigt, at der satses pa operatarens egne kontrol aktiviteter, men det er
i denne sammenhang en komplikation, at der er et sterkt gnske hos operatgren om operationel
autonomi og ikke indblanding i gennemfarelsen af aktiviteterne.

Inddragelsen af Certificeringsselskaberne som tredjeparter er velbegrundet, bade fordi de er en del

af sektorens egen tradition for sikkerhedsarbejde, og fordi de besidder en viden om ulykkesarsager,
som hverken myndighederne eller operatgren er i besiddelse af.
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6.7 Arbejdsmiljg
Tilsyn med arbejdsmiljg

Denne case behandler Arbejdstilsynets tilsyn med det fysiske og psykiske arbejdsmiljg under
arbejde, der udfares for en arbejdsgiver i Danmark.

Beskrivelse af kontrolomréadet

e Formal og indhold
Lovgrundlaget er Lov om Arbejdsmiljg, der indeholder bestemmelser om, hvad der er omfattet af
loven, hvilke pligter arbejdsgiveren har med hensyn til arbejdsmiljget og med hensyn til, hvordan
medarbejderne skal inddrages i arbejdet med at sikre arbejdsmiljget samt bestemmelser om
Arbejdstilsynet og dets opgaver.

Beskaeftigelsesministeriets bekendtggrelse nr. 268 af 18. marts 2005

Herved bekendtgares lov om arbejdsmiljg, jf. lovbekendtgarelse nr. 784 af 11. oktober 1999, med de aendringer, der falger af
lov nr. 331 af 16. maj 2001, lov nr. 437 af 10. juni 2002, § 2 i lov nr. 191 af 24. marts 2004, lov nr. 425 af 9. juni 2004, lov nr. 442
af 9. juni 2004 og lov nr. 1415 af 22. december 2004.

Kapitel 1- Formal og omrade

8 1. Ved loven tilstraeebes at skabe

1. etsikkert 0g sundt arbejdsmiljg, der til enhver tid er i overensstemmelse med den tekniske og sociale udvikling i
samfundet, samt

2. grundlag for, at virksomhederne selv kan lgse sikkerheds- og sundhedsspgrgsmal med vejledning fra
arbejdsmarkedets organisationer og vejledning og kontrol fra Arbejdstilsynet.

§ 2. Loven omfatter arbejde for en arbejdsgiver

e Aktarerne og interesser
Det er relevant at tegne aktgrbilledet pa arbejdsmiljgomradet pa 2 niveauer. Det ene niveau er
regeludviklingsniveauet. Det andet niveau (der er fokus for denne case) er det konkrete
tilsynsniveau i forhold til aktiviteterne pa den enkelte virksomhed.

Pa regeludviklingsniveauet er der tradition for trepartsdraftelser mellem Arbejdstilsynet (staten)
Dansk Arbejdsgiverforeninge og LO (Arbejdstagerne).

Pa det konkrete tilsynsniveau er aktarerne:

Arbejdstilsynet,

Virksomhedens ledelse

Arbejdstagerdelen af virksomhedens sikkerhedsorganisation,

Pa nogle omrader involveres tredjeparter med serlig ekspertise i eksempelvis fastleeggelse
af risikobilledet.

e Bedriftssundhedstjenesterne (en privat organiseret partsejet arbejdsmiljgradgivning)
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Interessebillede

Interessebilledet indeholder lidt forenklet en vaegtning af fire hovedinteresser
Sikkerhed mod skader

Praktisk gennemfgrlighed

Operationel autonomi

Omkostninger for virksomheden

De tre hovedaktgrgrupper tilleegger de fire hovedinteresser forskellig veegt, men ser i dag normalt
ikke interesserne som antagonistiske, det er ikke et nul sums spil. Men historisk som det beskrives
under kontrolparadigmet har det veeret oplevet som et sadant. Figur 4 illustrerer den forskellige
veegtning af interesserne:

Aktar/Interesse Arbejdstilsynet Arbejdsgiveren Medarbejderne
Sikkerhed mod Primeert Skader er moralsk Skader er en direkte
skader overholdelse af og gkonomisk personlig
regler ugnskelige omkostning
Praktisk Er ikke i fokus Af afggrende positiv | Kan veere af stor
gennemfarlighed betydning betydning for
akkord eller
bekvemmelighed
Operationel Er ikke i fokus Af stor positiv Er ikke i fokus
autonomi betydning
Omkostninger for Er ikke i fokus men | Af stor negativ Af positiv symbolsk
virksomheden der forudseettes en betydning betydning sa leenge
vis proportionalitet som det ikke
pavirker
virksomhedens
overlevelse

Figur 4: Aktarernes interesser pa Arbejdsmiljgomradet

e Viden
Det geelder for arbejdsmiljgomradet som for de gvrige materielle tilsynsomrader, at den viden der er
ngdvendig for at identificere og forebygge risici er meget omfattende og fordelt pa mange aktarer.
Det gelder bade i udviklingen af regler og i det konkrete kontrolsamspil med den enkelte
virksomhed og i udfgrelsen af virksomhedens aktiviteter. Det er falgelig en opgave for bade
operatgr og myndighed at skabe en interaktion der sikrer, at der er tilstreekkelig viden til stede til at
identificere risici og reagere hensigtsmassigt pa disse.

e Hvordan foregar samspillet
Der er samarbejde omkring regeludvikling, godkendelse af specielt risikobetonede virksomheder,
omkring tilsyn med overholdelse af bestemmelserne og som noget relativt nyt
virksomhedsgennemgange med henblik pa en differentiering af tilsynsindsatsen.

Pa regeludviklingsniveauet er der trepartsdrgftelser om alle vasentlige regler pa
arbejdsmiljgomradet. En del af de mere konkrete anvisninger udvikles som topartsdraftelser
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mellem arbejdsgivere og arbejdstagere i Branchearbejdsmiljeradene, hvorefter de bliver forelaft
Arbejdstilsynet.

Godkendelsessystemet ligner det pa ydremiljgomradet, men det er en meget mindre gruppe
virksomheder, der skal godkendes

Tilsynssamspillet er karakteristisk ved, at det som et meget veesentligt element har haft det
uanmeldte tilsynsbesgg, hvor den tilsynsfarende fra Arbejdstilsynet besgger en virksomhed og
observerer, hvordan arbejdet foregar. | dag foregar uanmeldte tilsyn stort set kun som screening
med henblik pa om der skal foretages tilpasset tilsyn eller tages anden konsekvens af forholdene.
Disse tilsyn har karakter af gennemgang af virksomhedens arbejdsmiljgforhold og
arbejdsmiljgarbejde med henblik pa virksomhedsdifferentiering, der har som formal at danne
grundlag for en beslutning om tilsynsindsatsens intensitet, og om virksomheden eventuelt skal
paleegges at modtage radgivning fra en godkendt tredjepart, eksempelvis en BST.

Derudover foretages der anmeldte tilsyn som en del ad det tilpassede tilsyn.

Kontrolomgivelser

e Forvaltningsparadigme

Forvaltningsparadigmet er en kombination af en bureaukratisk forvaltningstradition og en specielt
netveerksmodel med samarbejde mellem arbejdsmarkeders parter i det, der kaldes “den danske
model”. | "den danske model for samarbejde pa arbejdsmarkedet” er det arbejdsmarkedets parter,
der i samspil med den relevante myndighed forhandler sig frem til, hvordan det
arbejdsmarkedsforhold der er til behandling skal reguleres. Der er tradition for, at resultatet af disse
dreftelser accepteres politisk som beslutningsgrundlag. Pa arbejdsmiljgomradet er det centrale
forum for disse draftelser Arbejdsmiljgradet. Men der er desuden en reekke andre partsfora, hvori
disse draftelser foregar eksempelvis branchearbejdsmiljgradene.

Kvaliteten af arbejdsmiljget er dermed til forhandling mellem arbejdsgiverne, arbejdstagerne og
staten. | denne forhandling er der tradition for ”positional bargaining”, dvs. konfliktforhandlinger
hvor det afgeres, hvad der er forsvarligt arbejdsmiljg og arbejdsmiljgadfeerd. Det har i disse
forhandlinger vearet et spgrgsmal om eksempelvis psykisk arbejdsmiljg var en del af
Arbejdstilsynets omrade, eller om det 1a indenfor det omrade, der defineres som arbejdsgiverens ret
til at lede og fordele arbejdet.

| dette forhandlingsklima her det tidligere veeret en lgnmodtagerposition, at synlig tilstedeverelse af
Arbejdstilsynet pa virksomhederne og mangden af pabud var vigtige emner.

Forvaltningsparadigmet indeholder desuden elementer af corporate government, idet der stilles krav
til virksomhedernes organisering af deres arbejdsmiljearbejde. Der skal eksempelvis foreligge en
sikkerhedsorganisation, foretages arbejdspladsvurderinger, arbejdsbeskrivelser i virksomheder og i
forbindelse med arbejdsgange som vurderes at have arbejdsmiljgmaessig betydning.

e Forhold pa forvaltningsniveau

Arbejdstilsynet er en af Danmarks eldste tilsynsorganisationer og det baerer tilsynspraksis praeg af.
Tilsynet og dets bemanding har fulgt de faglige felter, der har vaeret de vasentligste gennem arene
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og den nuvarende praksis har elementer fra det nyeste viden, eksempelvis om problemer med
nanoteknologi og psykisk arbejdsmiljg og til det &ldste, som er trykbeholder- og elevatortilsyn.

e Forhold pa virksomhedsniveau
Arbejdstilsynets omrade er alle danske virksomheder undtaget luftfart og off-shore. Det betyder, at
samspilspartneren i tilsynet kan veere en meget lille virksomhed eller en meget stor virksomhed med
en meget stor spaendvidde i arbejdsmiljgviden og holdninger. Der er grundlag for differentiering og
i mange sammenhange grundlag for tillid, men der er ogsa virksomheder, der ikke tager blot
antydningsvis hensyn til medarbejdernes arbejdsmiljg.

Risikoniveau

De negative konsekvenser ved at arbejde pa vilkar, der er ringere end bestemmelserne i
arbejdsmiljglovgivningen daekker et meget bredt spektrum af virkninger, fra ubehag og en forgget
risiko for nedslidning til invaliderende skader og i veerste tilfeelde dad.

Skadesarsagerne er ligeledes mangfoldige daekkende fra enkle fysisk forarsagede skader, ved fald
eller fysisk pavirkning fra maskiner og verktgj til fagligt langt mere komplekse skadevoldere i
eksempelvis det psykiske arbejdsmiljg. Det kan veere fysisk, kemisk og biologisk belastning af
mennesker og felgerne af disse pa kort og langt sigt. Ergonomiske belastninger, psykisk
arbejdsmiljg generelt og felger af ensidigt gentaget arbejde.

Sikkerhedsniveau

Der skal saledes fastlegges sikkerhedsniveau for et meget bredt spektrum af konkrete
arbejdsmiljerisici. Disse niveauer bestemmes som na&vnt ved forhandling mellem parterne i bl.a.
Arbejdsmiljgradet og branchearbejdsmiljeradene for sa vidt angar regeludviklingen.

Det er fastlagt nogle hovedprincipper for, hvad der er et sundt og sikkert arbejdsmilja, der sigter
mod, at enhver arbejdsfunktion skal kunne varetages af almindelige mennesker gennem et helt
arbejdsliv uden at give yderligere nedslidning eller skade end den, der falger af almindelig aldring.
Og samtidig er der en intention om, at kvaliteten af arbejdsmiljget skal falge samfundets, specielt
den teknolokiske udvikling. Denne brede malsatning er sd i forhandlingerne konkretiseret til
reguleringer af de enkelte aktiviteter. | disse forhandlinger indgar mange andre hensyn end
arbejdsmiljget, idet virksomhedernes muligheder for at gennemfare aktiviteterne pa
konkurrencedygtig made ogsa spiller en stor rolle.

| den konkrete praksis accepteres det, at der kan forekommer ulykker og skader under den
forudseetning, at reglerne i gvrigt er overholdt.

Kontrolniveau

Kontrolniveauet er medium. Det accepteres at haendelser sker, men det forventes at kontrolindsatsen
er synlig og at der sanktioneres kraftigt overfor de virksomheder der ikke vil tage
arbejdsmiljgproblemstillinger alvorligt og dermed udviser risikoadfeerd.

Kontrolprincipper

e Struktur
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Forhandsgodkendelse
For en reekke virksomheder, der indebeerer sarlige risici for starre ulykker eller serlige vanskelige
arbejdsmiljgforhold, er der krav om forhandsgodkendelse af aktiviteterne.

Tilsynsbesag
Tilsynsbesgg er en kerneaktivitet i Arbejdstilsynets indsats. Det er en grundpille i arbejdstagernes
opfattelse af et synligt tilsyn. Realiteten er dog, at det kun er indenfor sarlige indsatsomrader, hvor
der eksempelvis gennemfares serlige tilsynskampagner, at der er en vasentlig opsggende
tilsynsaktivitet. 1 andre virksomheder vil der ikke normalt forega opseggende tilsyn, men
Arbejdstilsynet vil komme, hvis eksempelvis en medarbejder anmoder om det, en anmodning, der
kan forega uden at virksomhedens ledelse for at vide, hvem den kommer fra.

Egenkontrol
Arbejdsgiveren er forpligtet til at gennemfgre arbejdspladsvurderinger og til at oprette en
sikkerhedsorganisation hvis virksomheden er over en vis stgrrelse. Ved arbejdsgange der indeholder
specielle arbejdsmiljerisici er der krav om, at der foreligger sikkerhedsprocedurer for arbejdets
gennemfgarelse, og der er foretaget tilstreekkelig instruktion i procedurerne. Der skal eksempelvis
foreligge arbejdspladsbrugsanvisninger brugen af farlige stoffer og maskiner.

Tredjeparter
Der anvendes tredjepartskontrol pa en rakke tekniske omrader men ikke i det normale
tilsynsarbejde.

Pabudt radgivning
Der har pa arbejdsmiljgomradet vaeret en praksis med pabudt radgivning. Virksomheder i
brancheomrader med belastende arbejdsmiljg skulle vaere medlem af en bedriftssundhedstjeneste
hvorfra de kunne modtage radgivning hvis de ville. Denne ordning er under @ndring til, at
Arbejdstilsynet kan paleegge virksomheder, hvor der er konstateret problemer med arbejdsmiljget
eller arbejdsmiljgarbejdet at modtage radgivning fra en godkendt radgiver.

e Dataopsamling og —anvendelse

Kontrolkade
Der er kun i meget begreenset omfang genanvendelse af data mellem de forskellige aktarer.
De tekniske tredjeparters kontrol danner dog grundlag for Arbejdstilsynets godkendelser.

Leering
Leering er mest fokuseret i tilknytning til udvikling af regler og vejledninger, hvor data fra savel
praksis som videninstitutionerne og rekvirerede udredninger danner grundlag for
udviklingsarbejdet.

| det praktiske tilsynsarbejde er der kun i begraenset omfang tradition for, at den tilsynsfarende
optreeder som “konsulent”.

Den pébudte radgivning i form af BST medlemskab havde et betydeligt leringsaspekt for de

virksomheder der benyttede sig af radgivningen. Det var farst og fremmest de arbejdsmiljgpositive
eller neutrale virksomheder.
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e Tillid og differentiering
Arbejdstilsynet er som navnt startet i et mistillidsregime, som nu er under &ndring.
Der arbejdes med differentiering i tilsynet med virksomhederne baseret pa det observerede
arbejdsmiljg under virksomhedsgennemgangene.

Der er differentiering med hensyn til vasentlighed og risiko. Virksomhedernes forpligtelse med
hensyn til godkendelser, arbejdsbeskrivelser, er bestemt ud fra en vurdering af vesentlighed og
risiko.

Der differentieres for sa vidt angar kravet om sikkerhedsorganisation pa grundlag af virksomhedens
starrelse. Virksomheder med mere end 9 medarbejdere skal have en sikkerhedsgruppe. Med mere
end 19 medarbejdere skal der veere et sikkerhedsudvalg.

e Pisk og gulerod
Sanktionshierarkiet er opbygges saledes:
e Henstilling
Pabud om andring
Forbud mod aktivitet
Bader
Feengselsstraf

Det er et ganske differentieret sanktionshierarki og det specielle pa arbejdsmiljgomradet er, at der
pa en rekke omrader foreligger en omvendt bevisbyrde. Det er arbejdsgiveren, der skal
dokumentere, at der eksempelvis har foregaet tilstraekkelig instruktion, hvis der er sket en skade
som falge af en risikoskabende adfeerd.

Refleksion

Trepartssamarbejdet (Arbejdstilsynet, virksomhederne og arbejdstagerorganisationerne) pa dette
kontrolomrade er markant. Det betyder uden tvivl at der tilfgres viden og legitimitet til indsatsen.
Men det er set udefra bekymrende, at et spgrgsmal om hvad der er en arbejdsmiljgbelastning er et
forhandlingsspergsmal mellem interessenter, der har mange andre interesser end arbejdsmiljget —
eksempelvis om psykisk arbejdsmilja eller rygbelastning kan omfattes af tilsynet -

Tilsynet med arbejdsmiljget er under forandring fra en stor vaegt pa obligatorisk radgivning til starre
veegt pa egenkontrol og tilsyn. Det betyder efter vores vurdering, at der er behov for at overveje, om
der i det nye system er en rolle for yderligere tredjepartsinvolvering. Screening kunne eksempelvis
udfgres af en tredjepart, hvilket kunne betyde, at screeningen kunne gennemfgres vasentlig
hurtigere end de planlagte 6 ar. Tredjeparterne har de bedste muligheder hvis de kriterier der skal
screenes efter er ”objektive”. Gransen til myndighedsudevelse kunne treekkes der, hvor tredjeparten
finder kritisable forhold som bgr a&ndre overvagningens intensitet eller sanktioneres negativt.

Der er ligeledes mulighed for at udvikle myndighedernes interaktion med virksomhedernes interne

arbejdsmiljgstyringssystemer til mere end de nuvaerende formelle krav til sikkerhedsorganisation
mv.
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6.8 Tveergaende analyse

De syv prasenterede cases viser et virkelig differentieret billede af kontrolstrukturer. | det fglgende
skal vi kommentere forskellige tilgange til dette casemateriale og sammenhangen til vores
foreslaede kontrolmodel. Generelt har vi fundet modellens struktur relevant og deekkende for
beskrivelsen af den enkelte case. Vi har identificeret et par yderligere kontrolprincipper
(forhandsgodkendelse og tilsyn), som vi har indfgjet, men ellers svarer de tolv kontrolprincipper til
den virkelighed, som man pa forskellig vis oplever hos myndighederne. Hvad angar den
overordnede model i gvrigt har den mange feellestrek med andre risikobaserede modeller med den
undtagelse, at vi har lagt mere vaegt pa interessenternes prioritering (sikkerhedsniveauet) og
samspillet mellem interessenterne. Herudover har vi valgt at adskille de mulige lgsninger
("Kataloget™) fra de konkrete valg og deres implementering for pa denne made at anskueliggere, at
myndighederne rent faktisk har en raekke valg eller muligheder.

Det er interessant at bemerke, at de valgte kontrolstrukturer er meget varierende mellem
forvaltningerne. Men vi ser alligevel nogle tveergaende treek, som vi i det efterfglgende skal
identificere og diskutere. Som navnt har vi udvalgt tre finansielle cases og fire materielle cases. De
syv cases er valgt, fordi vi har en forhandsviden om disse omrader og fordi de i gvrigt er vasentlige
kontrolomrader i den danske forvaltning. Ser vi pa de finansielle omrader er de karakteriseret ved
en risikomassig relativt enkel konstruktion. Kompetencekravet er specialiseret og kun lidt
tvaergaende og risikobillederne er stabile og residente. Pa den anden side ma vi ogsa konstatere, at
de tre omrader behandles kontrolmaessigt vidt forskelligt.

E&S har valgt en nermest fuldstendig udlicitering mens SKAT narmest ger det modsatte og i en
sadan grad, at samspillet med revisor eller virksomhed naermest er ikke-eksisterende, historisk set.
Socialfonden er et eksempel pa manglende klarhed i kommunikationen mellem parterne samt en
involvering af europaisk centralistisk kontrolparadigme, som tilsammen gar op i rgg. Alle tre
omrader er i gvrigt karakteriserede ved, at kun fa personer ud over de direkte involverede har
interesse i omradet og derfor overhovedet har et aktivt forhold til sikkerhedsniveauet, som jo skulle
veere et interessentanliggende. Men kontrolstrukturen synes meget forskellig, formentlig af
historiske arsager.

De fire materielle caseomrader (Off-shore, Arbejdstilsyn, Miljg og Fedevarer) er kendetegnet ved
en langt hgjere grad af risikomaessig kompleksitet. Omraderne handteres forskelligt, men vi finder
alligevel nogle overordnede feelles treek. Samspillet mellem myndighed og omverden er afgerende
for myndighedsomradets succes, og derfor er der en stigende erkendelse af, at dette samspil er
ngglen til en succesfyldt kontrolstruktur. Funderet tillid bliver et nggleord. Off-shore arbejder sig
fra et bureaukratisk internationalt udgangspunkt frem mod et stadig mere tillidsbaseret samspil i
erkendelse af, at parterne for en stor del har sammenfaldende interesser og fordi myndighederne
ikke kan tvinge informationer frem, som virksomhederne ikke vil afgive. Off-shore er i gvrigt ogsa
interessant, fordi den er det eneste eksempel pa en koordineret myndighedsrelation til virksomheden
i en sadan grad, at Energistyrelsen blev etableret pa det grundlag som “one stop shopping”
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destination. De tre gvrige materielle omrader har mange lighedspunkter i valget af kontrolprincipper
om end udgangspunktet historisk er noget forskellig med Fgdevarestyrelsen som det yngste

kontrolparadigme
forvaltningsparadigmerne hos de tre myndigheder

baseret pa en

EU kontrolmodel. Vi

kan ogsa

konstatere,
har en noget forskellig status med

at

Arbejdstilsynets mange bureaukratiske elementer, Fgdevarestyrelsens meget metodeorienterede
tilgang og Miljastyrelsens mere netveerksorienterede samspil med virksomhederne.

Forvaltnings | Egenskaber Problemlgsning Kontrolstruktur/
paradigme Valg af
kontrolprincipper
Personlig Personlig  karisma, | Enkeltstaende sager, | Ugennemsigtighed,
autoritet traditionel, unikke problemer skan, opklarende
individuel, klient, kontroller,
hierarkisk, certificering
Bureaukrati Regelbunden, Kendte sagstyper, klar | Gennemsigtighed,
forudsigeligt, kompetence fordeling faglig kontrol,
introvert, sagsfokus, mistillid, standard
mistillid kontrolmetoder,
standardiseret, statisk opklarende kontroller,
Marked Formelt, proces- | Standardiserede, hyppigt | Gennemsigtighed,
orienteret, forekommende pro- | tillid,
transaktioner, blemer kundebehovskontrol,
extrovert, egenkontrol,
kundefokus, tillid
Netveerk Refleksivt,  proces- | Afvejet, situations | Ligeveerdighed,
orienteret, extrovert, | tilpasset, forhandlet, | Leering, kontrolkaede,
ligeveerdigt, tillid pragmatisk funderet tillid,
egenkontrol,
certificering
Corporate Forretningsfokus, Den komplekse | Gennemsigtighed
Governance | metodeggrelse, forretningsmodel, egenkontrol,
helhedssyn, interessentsamspillet i | systemtilgang,
interessentfokus, fokus, metodegarelse i | differentiering,
refleksivt,  funderet | hele samspillet funderet tillid,
tillid, risikobaseret forebygg. kontroller,
vaesentlighed,  risik.
man., certificering
Public Refleksivt, dynamisk, | La@sningsorienteret, Leering, kontrolkade,
Governance | substantielt, risikostyring,  leerende, | differentiering,

differentieret,
funderet
samspillet B2G

tillid,

dynamisk adaptiv

funderet tillid,
sanktionsskalering,
forebygg. kontroller,
vaesentlighed,
risikoniveau,
sikkerhedsniveau,
certificering
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Figur 5: Forvaltningsparadigmernes kontrolprincipper
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Ser vi pa sammenhzangen mellem paradigmer og kontrolelementer er der en vis sammenhang, som
understetter  forvaltningsparadigmet og relationen til virksomhederne, jfr. figur 5.
Omdrejningspunktet er funderet tillid. Pa basis heraf kan forvaltningen lafte blikket fra sagen og se
virksomheden i gjnene i ligeveerdighed. Hermed bliver kontroltilgangen ogsd en anden. Men
gvelsen er vanskelig for bade forvaltning og virksomhed med en lang mistillidsbaseret relation som
ballast. Opgaven er ikke umulig, faktisk oplever vi, at de fleste af caseeksemplerne bevager sig i
den retning, hvorved kontrollerne ogsa kan tilpasses samme vej.

Lad os se pa kontrolprincipperne og deres anvendelse i de syv cases. Hvor mange af de navnte tolv
kontrolprincipper er i anvendelse hos de syv cases? Og i hvilket omfang? I nedenstaende figur er
disse spergsmal sggt besvaret ved en indplacering pa en skala fra 0 til 3, hvor 0 betyder “ingen
anvendelse” og 3 betyder fuld anvendelse”. Det skal understreges, at indplaceringen principielt
sker pa baggrund af foreliggende dokumentation og forfatternes erfaringer med omraderne. Den
praktiske virkelighed, som jo kan afvige fra den formelle ramme, lader vi principielt ude af
betragtning, da variationerne ellers bliver ustyrlige. Indplaceringerne ma tages med det forbehold, at
de rummer et element af skan.

SKAT | Finans | Europazisk | Miljg | Fedevare | Off- | Arbejds-

regnskab | socialfond shore miljg
Forhandsgodk. 1 0 3 2 2 3 1
Tilsyn 1 0 0 2 3 1 2
Egenkontrol 0 0 2 1 3 3 0-2*
Tredieparter 1 3 3 1 1 3 0
Kontrolkaede 1 2 0 2 2 1 2
Leaering 0 1 0 3 1 1 2
Funderet tillid 2 0 0 3 0 2 2
Differentiering 2 1 2 1 1 1 2
Veasentlighed 2 1 2 2 2 3 1
Risikobasering 2 2 3 1 3 3 1
Pisk og gulerod 2 1 0 3 1 3 3
Autorisation 0 2 0 0 2 0 0

Figur 6: De syv cases’ anvendelse af de tolv kontrolprincipper
*Der er krav til virksomhedernes organisering af sikkerhedsarbejdet mm. Der er ikke krav til - eller
samspil med - egentlige egenkontrolsystemer

Som det fremgar af figuren, er alle tolv kontrolprincipper kendte og anvendte i et eller omfang. Vi
kan ogsa konstatere, at de syv cases har en meget forskellig kontrolstruktur, som nappe kan
begrundes i risikobilledet men nok snarere ma rubriceres under historiske udviklinger. Det kunne i
sig selv veere en inspiration til en tvaergaende sanering af kontrolstrukturen i det omfang Danmark i
gvrigt har frihedsgrader hertil, jfr. f.eks. casene om den Europziske Socialfond og
Fadevareomradet, hvor paradigmeforskelle mellem dansk og europzisk forvaltningskultur toner
frem. Men rammerne er pa den anden side ikke snavrere, end det kunne vaere muligt at tenke i
danske netveerkstoner samtidig med, at man opfyldte de mere mekanistiske regler.

Ser vi pa falles treek for alle syv cases hvad angar kontrolprincipper, kan vi konstatere tre ligheder:
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e Alle kontrolstrukturer er risikobaserede i et eller andet metodisk omfang. Konsekvensen er
derfor, at "nulfejlskulturen” kan begraves endeligt eller star vi med et eksempel pa hab
contra virkelighed, hvor den farste journalist ringer angdende en sag? Generelt mangler vi at
kommunikere til omverdenen, at vaesentlighed og risiko er nggleord og ikke den enkelte sag,
med mindre den er vasentlig.

e Alle arbejder med vaesentlighedsbegrebet som konsekvens af risikofokus. Nogle har endda
sat tal pa. Men ingen har kommunikeret det, hverken i tal eller bogstaver. Og det er typisk
heller ikke en del af en resultatkontrakt.

e Differentiering, dvs. kontrolmassig fokusering og prioritering er ligeledes blevet en del af
den kontrolmassige hverdag. Men det sker pa mange forskellige mader: Baseret pa branche,
starrelse og historisk adfeerd. Hertil kommer overvejelsen om en klassifikation, hvor
virksomheden selv kunne valge ambitionsniveau.

Ser vi pa de tre finansielle cases for sig, rummer de herudover en enkelt flles egenskab: Der indgar
tredjeparter (i form af revisorer) i alle tre omrader.

Ser vi tilsvarende pa de materielle cases, er antallet af supplerende felles kontrolprincipper noget
starre:

e Egenkontrol i forskelligt forpligtende udformning. Princippet er spendende, fordi det er
dynamisk, hvis myndigheden gnsker det, saledes at egenkontrolprogrammet kan tilpasses
lgbende.

e Tilsyn i form af aperiodiske besgg i virksomheden. Da ingen af de materielle omrader er
udlagt til tredjeparter (med undtagelse af off-shore’s anvendelse af specialkompetencer), er
det myndigheden selv, der foretager tilsynene.

o Virksomhederne skal autoriseres for at handtere de fire materielle omrader.

e Da egenkontrollen er gennemgaende og der ikke anvendes tredjeparter i kontrolarbejdet, er
kontrolkaeden nogenlunde eksisterende hos alle fire kontrolomrader

e Endelig er det almindeligt, at myndigheden kraever en forhandsgodkendelse af en aktivitet
inden for de fire omrader for at virksomheden kan satte det i gang.

Man kan sa fundere over, hvorfor der er langt flere felles treek for de fire materielle omrader end
for de finansielle og at de fem materielle felles elementer knapt nok eksisterer i de finansielle cases.
En mulighed kunne vere det historiske forlgb, hvor de finansielle revisorer har eksisteret i
betydeligt leengere tid end de materielle omrader, som for gvrigt historisk har vearet kontrolleret af
sagsbehandlere (laes: jurister). Den komplekse kontroltradition pa de materielle omrader er relativt
ny og samtidig tror vi, at disse omrader generelt vurderes mere risikofyldte (har en starre fejleffekt),
fordi tab af menneskeliv og —helbred i den politiske prioritering vurderes veaesentligere end tab af
penge. Man har derfor veeret ngdt til at etablere en relativt ung kontrolstruktur for disse komplekse
omrader, hvor man har staet nogenlunde frit i metodevalget. Derfor indgar de fem principper i ”den
nye kontrolverden”.

Hvorfor har man sa ikke udliciteret kontrolopgaven til revisions- og ingenigrfirmaer lige som det
finansielle regnskab? Herom kan kun geettes. En mulighed kunne vere en almindelig uvilje mod at
formindske imperiet, en anden kunne veere manglende forvaltningsmaessig tillid til tredieparterne og
en tredje kunne vere, at det formentlig ville vaere dyrere for virksomhederne, da man ikke alle
steder kreaever fuld omkostningsdaekning.
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Hvis man ser pa de forskellige cases anvendelse af de seks forskellige forvaltningsparadigmer, vil
vi bemarke, at alle cases anvender mere end ét forvaltningsparadigme og at det bureaukratiske
forvaltningsparadigme stadig har dominerende indflydelse efter vores vurdering.

Forvaltnings- | SKAT | Finans Europeisk | Miljg | Fgdevare | Off- | Arbejds-
paradigmer regnskab | socialfond shore | Miljg
Personlig 0 1 0 0 1 0 0
autoritet

Bureaukrati 3 1 3 2 3 3 3
Marked 1 2 0 2 1 0 0
Netveerk 0 1 0 2 1 1 1
Corporate 2 1 1 0 2 2 2
Governance

Public 1 0 0 2 1 0 1
Governance

Figur 7: Sammenhang mellem de syv cases og de seks forvaltningsparadigmer

Vi bemerker, at den personlige autoritet stort set ikke eksisterer i de syv kontrolmiljger med
undtagelse af den finansielle revisors bonus pater ret og forpligtelse. Bureaukratiet er
gennemgaende, dog har E&S kontrolpraksis i mange ar veret udliciteret og er vel i langt hgjere
grad et spgrgsmal om at kontrollere markedskrefterne, Dette omrade er i gvrigt ogsa dyrket med
nogen flid af miljg-omradet, hvorimod de evrige cases kun har sporadiske elementer af
markedsorienteret forvaltning. Netveerksomradet er ogsa klart mest udviklet pa miljgomradet, hvor
de gvrige enten ikke satser pa ligevaerdigt samspil eller ikke har behov herfor. Egenkontrolsystemet
ma vel generelt betinge én eller anden form for ligevardighed, som de fire materielle omrader
derfor indeholder. Men egentlig mere af ngd end af lyst. Corporate Governance som ledelsessystem
er undervejs men med meget forskellig veegt. Eksempelvis ser vi nogle af casene som gode
eksempler pa metodisk tilgang til risikoomradet og afledede kontrolsystemer pa de preemisser, man
har fastlagt (SKAT, Fadevarer, Off-shore og Arbejdsmiljg). Vi ser tillgb til Public Governance i
nogle af omraderne med en dynamisk tilpasning og differentiering i en sammenhangende struktur.
Seerligt Miljgomradet er et eksempel herpd men ogsd andre er i gang (SKAT, Fagdevarer og
Arbejdstilsynet).

Kan man tale om kontrolmassige grundmodeller eller arketyper? Gennemgangen af de syv cases
giver anledning til at overveje en opdeling baseret pa de deltagende tre parter: Myndighed,
Virksomhed og Trediepart. Vi har i alle modellerne kredset om disse tre aktarers forskellige roller
0g Vi kan konstatere en vis grundopdeling med udgangspunkt i involveringen af disse tre aktarer.
Omdrejningspunktet er imidlertid snarere tre forskellige forvaltningsparadigmer, som indeholder
ganske forskellige aktgrinvolveringer. Vi vil derfor sondre mellem tre grundmodeller i
kontrolarbejdet, idet vi skal erindre o0s, at regelsetningen og -opfelgningen (herunder
motivationsdelen) i alle tilfeelde ligger hos myndigheden:

e Den bureaukratiske, hvor myndigheden spiller en meget aktiv rolle uden at forvente noget
seerligt fra hverken virksomhed eller tredjeparter. SKAT har traditionelt befundet sig i denne
model og den nye kontrolstrategi flytter ikke grundmodellen i den henseende. Arbejdsmiljg
er et andet eksempel, som maske nok flytter sig, men bibeholder sin grundposition
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e Den markedsorienterede, hvor myndigheden anvender eller etablerer mulige
markedskraefter for at skabe en effektiv kontrolstruktur med tredjeparten i den praktiske
hovedrolle.. E&S med det finansielle regnskab er et eksempel herpa og den Europeiske
Socialfond til dels ogsa, om end samspilsformen fremtraeder noget uafklaret.

e Den netvaerksorienterede, hvor parterne indgar i et feelles forpligtende kontrolarbejde med
en relativt ligelig fordeling af rollerne i kontrolarbejdet. De fire materielle cases er alle
eksempler herpa i forskelligt omfang. Men basis for dem alle er en bureaukratisk tilgang pa
vej mod en mere ligeveerdig relation, hvis vi oversatter tendenserne korrekt.

En anden made at betragte de syv cases pa er deres indbyrdes sammenhang mellem virksomhed, 3’
part og myndighed. Hvis vi fordeler kontrolindsatsen mellem de tre parter i et
myndighedsperspektiv, vil vi observere meget store variationer. Det finansielle regnskab baseres
naesten udelukkende pa en udlicitering med en overordnet supervision fra myndighedens side og
helt uafhengig af virksomhedens egen kontrolindsats (stadig set fra myndighedens side).
Kontrolmassigt altsa en 0-90-10 fordeling (virksomhed, 3’ part, myndighed). SKAT har en helt
anden fordeling, hvor man historisk stort set havde en 0-10-90 fordeling til nu at tilstreebe en 30-10-
60 fordeling, hvor virksomhedernes egen indsats spiller en vis rolle for den kontrolmassige
indplacering. Miljatilsynet har en fordeling der samlet kan beskrives som 35, 5, 60.
Virksomhedernes systemer spiller en starre rolle jo mere miljgpositive og miljevidende de er.
Fodevareomradet ligner miljgomradet og arbejdsmiljgomradet med en fordeling pa 35, 5, 60. De
deltagende tredjeparter (laboratorier) udgar en vigtig baggrund for risikovurderingen men er ikke en
del af selve kontrolbehandlingen.

Tilsynet med Offshore aktiviteterne er fordelt 50, 40, 10. Arbejdsmiljgtilsynet har en samlet
fordeling der kan beskrives som 30, 5, 65. BST’s rolle er ikke medtankt i denne fordeling, da de
ikke har udfart egentlige tilsynsfunktioner. Involveringen af kontrollerende tredjeparter er saledes
meget forskellig. Vi kan konstatere en vis tendens til, at de materielle omrader stort set foretager
kontrollen selv (med undtagelse af Off-shore), mens de finansielle omrader har en lidt mere
udadvendt tradition. Umiddelbart kan vi ikke se noget rationale for denne tilstand.

Funderet tillid har formentlig mest relevans i netvaerksmodellen. Samtidig ser vi ogsa, at der er
elementer af savel corporate governance som public governance i cases fra alle tre grundmodeller.
Vi kan derfor meget vel se forskellige forvaltningsmaessige kombinationer mellem arketype og
"overbygning”. Konklusionen er ogsa, at der ikke er nogen "bedste kontrolmodel”, det er mere et
spgrgsmal om at effektivisere den retning, man velger som grundmodel ferst og fremmest gennem
bevidst anvendelse af kontrolmodellen og kontrolprincipperne.
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Mulige Mulige Mulige
Kataloget risikoelementer kontrolniveauer kontroldesign
Forlob & Kontrol- Aktuelle Valgt Valgt
Resultat omrade ::> risikoelementer ::> kontrolniveau kontroldesign

7. Kontrolmodellens etablering og anvendelse

| afsnit 3-5 har vi beskrevet de bruttoelementer (kataloget), der kunne tenkes at indga i den valgte
kontrolstruktur, og i afsnit 6 har vi afprgvet kontrolmodellen pa syv forskellige cases, saledes som
de foreligger beskrevet. Gennemgangen bekraefter modellens relevans og fragmentariske eksistens i
de forskellige cases og giver derfor anledning til at overveje, hvorledes modellen kunne
implementeres. | den forbindelse har modellen i underste del en overordnet vejviser i form af en
beskrivelse af kontrolomradet og risikoelementer med en reekke efterfalgende valg af henholdsvis
kontrolniveau og kontroldesign. Men én ting er at markere hvad der skal gennemfgres. En anden
ting er at forteelle hvordan i form af teknikker og processer og endelig hvem der er involveret. Lad
os farst se pa indholdet af de enkelte fire ovenstaende faktorer (Hvad —spgrgsmalet). Ambitionen er
altsa at finde eller vaelge og dokumentere en sammenhzangende kontrolstruktur i overensstemmelse
med den risikoprofil, kontrolomradet udviser.

Forst skal vi afklare og afgreense kontrolomradet. Hvilken opgave skal lgses, hvad er de
bagvedliggende formkrav og regler, hvem er interessenterne, hvem udfgrer opgaven og hvilke krav
og vaner omkring kontrollens udferelse skal opfyldes og bliver opfyldt og hvilke kontroller rummer
sagsgangene i hele forlgbet inkl. virksomhedens del af sagsgangen. Hvilke effektmalinger findes pa
omradet hvad angar kontrol. Kort sagt, der skal etableres en rimelig afdekning af nu-situationen
med henblik pa at vurdere eventuelle @ndringer i kontrolstrukturen. Kontrolomradet kan vare en
proces, et produkt, en malgruppe eller et kompetenceomrade. Generelt vil vi foresla en
procesopdeling, da aktiviteterne i sa fald kun skal beskrives éen gang i modsatning til f.eks.
produktopdelingen, hvor mange proceselementer bliver redundante.

Dernast ser vi pa de aktuelle risikoelementer og fokuserer pa de faktorer, forvaltningen har
indflydelse  pa, dvs. styringsmassige faktorer, forvaltningsparadigmer, faktorer pa
forvaltningsniveau, faktorer pa operatgrniveau, kontrolformal, risikoniveau og sikkerhedsniveau.
Formalet er saledes at beskrive og vurdere forvaltningens samspil mellem kontrolomgivelser,
risikoniveau og sikkerhedsniveau for at danne grundlag for en efterfglgende vurdering af, om den
nuvaerende kontrolstruktur balancerer de foreliggende risikoelementer. Som det fremgar af de
enkelte cases i afsnit 6, ender vi med en samlet vurdering men samtidig ogsd med en rekke
enkeltstaende "gule flag”, hvor kontrolteknikker specifikt bar overvejes.

Den opsamlede viden og vurdering giver basis for at vaelge kontrolniveau. | princippet er opgaven
enkel: Vealg det niveau, der er tilstrekkeligt og ngdvendigt set i et samlet risiko- og
sikkerhedsperspektiv. Her kan vi opleve, at et kontrolomrade skal yderligere opdeles, f.eks. fordi et
politisk falsomt omrade skal have et hgjere kontrolniveau end det gkonomiske eller analytiske
rationale tilsiger.
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Med det valgte kontrolniveau er vi nu i stand til at vaelge kontroldesign. Vi arbejder pa to niveauer:
Valg af kontrolprincipper og valg af kontrolteknikker. De sidstnevnte skal dels underbygge
kontrolprincipperne og dels imgdega evt. specifikke risici, som kontrolmodellen ikke lgser. Hvor
mange af de anferte kontrolprincipper (og i hvilken form), der medtages ma vere en vurderingssag.
Vores udgangspunkt er, at samtlige kontrolprincippers potentiale specifikt ber vurderes pr.
kontrolomrade pa grund af disses effektiviseringspotentiale.

Et andet implementeringsspgrgsmal er hvordan implementeringen skal gennemfares. Farste
overvejelse er, om processen skal beskrive den aktuelle situation farst fer man overvejer.
fremadrettede a&ndringer. | de fleste tilfeelde vil man formentlig kunne handtere en samtidig proces.
En anden overvejelse er, hvorledes de enkelte kontrolomrader identificeres. Der vil formentlig vere
en tendens til at starte (for) bredt, saledes at kontrolstrukturen ikke kan samles under samme hat
med efterfglgende opdeling som konsekvens. Som anfgrt vil vi anbefale en proces-tilgang i stedet
for en produkt- eller funktionstilgang. Det kunne ogsa overvejes, hvilke teknikker, der skal tages i
anvendelse for at gennemfgre implementeringen. Blandt de veesentligste vil vi nevne:

e Risikoanalyse, hvor der i dag foreligger veldokumenterede teknikker som f.eks. COSO
(2004)

e Interessentanalyse, som vi anser for et uomgeengeligt krav med henblik pa at sikre, at de
involverede interne og eksterne parters prioriteringer hgres. Interessentanalysen forpligter til
identifikation og prioritering og giver samtidig mulighed for at justere forventninger og
ressourcer til hinanden hos urealistiske interessenter

e Lerings Work-shop, hvor de tre hovedaktarer (virksomhed, myndighed og 3’ part) kan
udveksle og udvikle sammenhangende ikke-redundante konsekvenser af de trufne
erfaringer. Brancheorganisationer kan i nogen situationer remplacere virksomhederne i det
omfang, branchestandard-lgsninger giver mening

Endelig kunne man overveje, hvem der burde gennemfare en sadan implementeringsgvelse. Det
foranstaende er primert rettet til forvaltningen, men samtidig ber de enkelte virksomheder
tilsvarende gennemfare forlgbet i et risk management perspektiv (f.eks. COSO) med henblik pa at
skabe en felles terminologi og risikovurdering i samspilsomraderne. Endelig er der spgrgsmalet om
hvor ofte kontrolstrukturen bar overvejes. Bortset fra, at dokumentationen til enhver tid skal vere
opdateret, er de mere revolutionare tilpasninger nappe et hyppigt behov. Pa den anden side ser vi i
en raekke af casene, at kontrolstrukturen i disse ar skifter profil i ganske veasentligt omfang,hvilket
ndvendigger en sadan strukturel tilgang.
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8. Effektiviseringspotentiale

Hvilke fordele indeberer anvendelsen af kontrolmodellen? Giver det overhovedet mening at
anvende betydelige kreefter i at indarbejde en struktureret ramme for kontrolarbejdet?
Udgangspunktet er, at vores kvantitative viden om kontrollers effekt er meget begraenset. Som
neevnt i afsnit 5.3 ved vi, at de forskellige kontroltyper har forskellige egenskaber og at forskellige
fejlsituationer kalder pa forskellige kontrolteknikker (afsnit 5.2). Men doseringen af de enkelte
kontrolteknikker er rent skansmaessig. Hvilken effekt pa fejlfrekvens eller kvalitet har det f.eks. at
halvere eller fordoble antallet af Fgdevarekontrollens kontrolbesgg i virksomhederne? Generelt
giver en stor hammer mere effekt end en lille, men i modsat retning treekker et rimeligheds- og
servicehensyn samt risikoen for utilsigtede bivirkninger. Herudover medfarer gget kontrol som
oftest ogsa ggede behov for ressourcer hos alle parter. Tilsvarende kommentarer kunne fremfares i
forbindelse med Sabanes-Oxley lovgivningen i USA.

Vi ma derfor konstatere, at leeringsaspektet har et svagt udgangspunkt, som kun kan forbedres
gennem systematiske erfaringsopsamlinger i arene fremover. Men da vi ikke er i stand til at
dokumentere de eksisterende kontrollers effektivitet, har vi taget udgangspunkt i en relativ
forbedringsantagelse. Vi vil derfor fremfgre argumenter for, hvorfor kontrolmodellen og dens
indhold vil skabe en gget (men forelgbig ikke kvantificerbar) effektivitet med usendret risikoniveau.
Med gget effektivitet mener vi i denne forbindelse primert uendret kvalitet for feerre ressourcer.
Man kan ogsa teenke sig, at kontrolmodellen afdeekker svagheder, som skal afhjalpes, hvor effekten
derfor er gget kvalitet for samme ressourcer. Ikke alle effektivitetsforbedringer kan umiddelbart
"geres i kroner”. Der vil derfor ofte forestd en politisk eller ledelsesmassig konsekvens af
forbedringerne. Fglgende argumenter skal navnes til underbygning af kontrolmodellens
anvendelighed:

e Mange anvender allerede en raekke af kontrolprincipperne som vist pa figur 6 i afsnit 6.8.
Argumentet er en typisk isomorfistisk begrundelse, og hvem siger de andre har ret?

e Metode effektiviserer og professionaliserer. Ved at tage udgangspunkt i en klar metode
sikrer man sammenhzang og anvendelsesmassig forstaelighed (og forhabentlig accept) hos
interessenterne

e Ressourceoptimering er lettere at handtere i en klar kontrolstruktur. Frekvensargumenternes
saglighed kan langt lettere efterprgves via kontrollerede effekteksperimenter

e Interessenternes inddragelse gennem interessentanalysen afdeekker et evt. forventningsgap
mellem opgaver og ressourcer. Dels far interessenterne illustreret konsekvensen af en givet
forventning om sikkerhedsniveau og dels far man afvejet den sikkerhedsmaessige ambition i
forhold til de til radighed veerende ressourcer, en gvelse interessenterne sjeeldent bryder sig
om, men som er ngdvendig for at skabe denne balance

e Virksomhedens formalisering af egenkontrol fanger fejlene og letter de efterfglgende parter.
Egenkontrol i systematiseret form (a la FVST) er et effektiviserende veerktgj, fordi det kan
anvendes dynamisk, dvs. tilpasses den enkelte virksomheds situation, Sammen med
risikobasering og vasentlighed skaber den en metodemessig klar ramme for
kontrolindsatsen i virksomheden

e Learing sammen med effektmaling udger en steerk forbedringskonstellation. Dels far vi tro
udskiftet med viden og dels skaber vi en tvaergaende konsekvens hos kontrolparterne og
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maske oven i kabet gensidig respekt. Alt for megen regeldannelse (ikke mindst de nyere
eksempler) skabes pa ufunderede fordomme uden hverken effektmal eller -opfglgning

o Konsistente og ikke-redundante kontrolkader sikrer, at kontrolopgaven lgses med mindst
muligt overlap (spild). Dette fordrer naturligvis ogsa, at parternes informatoriske og
kommunikative snitflader er sa "semlgse” og tillidsfulde som realistisk muligt.

e Funderet tillid er omdrejningspunktet for en stor del af effektiviseringspotentialet. Mistillid
skaber siloer, redundans, konflikt og ungdvendige interessemodsatninger, alt sammen med
omkostningskraevende indsatser og kampe til folge. De fleste af casene viser ogsa en
udviklingsmaessig ambition i den henseende. Men som navnt: Tillid skal veere funderet.

e Kontrolmassig differentiering skaber mulighed for at indsatte kontrolindsatsen, hvor den
gor mest nytte. Opgaven er sa at kende virksomhederne godt nok til at foretage
differentieringen. Alle cases rummer en differentiering under en eller anden form (starrelse,
branche, adferd, kompetence). Derfor ligger diskussionen mere i valget af form og den
kontrolmassige konsekvens, herunder ressourceindsats.

e Anvendelse af tredjeparter kan veere effektiviserende, fordi man herved far dannet et
konkurrerende marked af kontrollgrer i modsetning til et ansat monopolkorps. Det rejser
nogle kvalitative spegrgsmal (jfr. fodevareomradet) og en afprevningsdiskussion, men
hvorfor er de kun de finansielle omrader, der anvender tredjeparter i kontrolprocessen?

e En nuanceret motivationsstrategi skaber parathed til regelefterlevelse hos virksomhederne,
hvilket alt andet lige nedsatter behovet for kontrol. Vi bensvner det motivation, fordi
premiedelen er lige sd vigtig som sanktionsdelen. Et element i denne forbindelse er
overvejelserne om at lade virksomhederne betale for deres treek pa myndighedskontrollen,
saledes at de "onde” gebyrmaessigt straffes og de “gode” praemieres. Det kunne veere ganske
virksomt som kontrolmaessigt effektiviseringsinstrument.

De navnte 11 argumenter vil efter vores opfattelse indebare mulighed for en kontrolmassigt
betydeligt bedre og mindre omkostningskraevende myndigheds indsats, men beviset kan som navnt
farst fremskaffes ved systematisk effektmalinger i savel de bestdende kontrolomrader som effekten
af eendringer i disse omrader med mindre udviklingstendensen i de syv cases i sig selv accepteres
som bevis eller sandsynliggarelse.
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9. Afslutning

| afsnit 2.2 rejste vi falgende spargsmal:

Er det muligt at tilvejebringe en mere cost-effektiv kontrolstruktur med uaendret ambitionsniveau
for kontrolindsatsen set i lyset af et Public Governance perspektiv?

Mere specifikt vil vi undersgge, om det er muligt:
e At senke transaktionsomkostningerne for forvaltningerne og “de gode” virksomheder og
gge transaktionsomkostningerne for ”de onde” virksomheder.

e At etablere en kontrolstruktur, hvor indsatsen kan differentieres efter kontrolformalets
betydning og virksomhedernes adfaerd

e At undersgge hvordan — og i hvilket omfang — en raekke kontrolprincipper kan understgtte
disse formal

Lad os farst se pa de tre delspargsmal.

Omkostningsdifferentieringen for de “gode” og “onde” virksomheder er bade mulig og relevant.
Det opnas primert gennem differentiering og motivation. Som beskrevet indeholder de enkelte
cases ikke en klar linie i den forbindelse. Vi kan saledes ikke pege pa et konkret eksempel pa, hvor
det er fuldt implementeret. Maske kunne differentieringsteknikkerne og motivationsteknikkerne
raffineres som anfart i flere af caserefleksionerne. Men teknisk er det muligt, hvis det ogsa politisk
er det.

Den foresldede kontrolmodel er en anbefaling til en kombineret tilgang, hvor interessenterne
inddrages mere i risikoanalysen og hvor kontroltilgangen til virksomhederne er tilpasset det enkelte
omrade og de enkelte virksomheder. Derfor finder vi den anbefalede kontrolmodel anvendelig som
samlingspunkt uanset hvad vej man sa kontrolmassigt veelger, jfr. diskussionen om grundmodeller i
afsnit 6.8.

| afsnit 8 har vi argumenteret for modellens og herunder ogsa kontrolprincippernes anvendelighed
og efficiens. De navnte tolv principper findes i et eller andet omfang hos én eller flere af de syv
cases, og naturligvis kunne andre inkluderes (sporbarhed, pabudt radgivning, anvisende kontroller),
men vi har prioriteret de navnte tolv, dels fordi de alle understgtter vores overordnede
kontroltilgang og dels fordi de eksisterer eller er relevante hos en raekke af casene.
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Derfor ma vi samlet konkludere, at det er muligt at tilvejebringe en mere cost/effektiv
kontrolstruktur gennem en dynamisk, tilpasset og koordineret anvendelse (Public Governance) af
den anbefalede kontrolmodel i et forlgb svarende til den beskrevne i afsnit 8.

Hvad har vi ellers overordnet leert? For det forste har det veeret interessant og lererigt at
sammenholde syv meget forskellige cases fra det virkelige forvaltningsliv pa basis af en opstillet
kontrolmodel. Et underliggende spargsmal var i den forbindelse, om en sddan kontrolmodel kunne
anvendes i savel finansielle som materielle sammenhznge, hvilket vores gennemgang bekrafter.

For det andet anser vi det for veesentligt (og for de fleste forvaltninger fornyende) at anvende en
kontrolmodel, gerne som den af os anbefalede. Vi tror ogsa pa basis af de efter hver case tilknyttede
refleksioner, at det ville veere nyttigt for hver forvaltning at genteenke kontrolstrukturen.

For det tredje er den funderede tillid pa vej ind i forvaltningspraksis, hvilket muligger andre
kontrolmaessige fordelinger og roller. Vi ser med positiv interesse pa denne udvikling, ogsa fordi vi
tror der ligger indbygget en konkurrencefordel i tiltreekningen af internationale virksomheder.

For det fjerde finder vi grund til at fremhave kontrolprincipperne, da de udger et relativt konkret
fundament for forbedringsgvelserne i forvaltningen.

For det femte vil vi gerne fremhave interessentanalysen som en integreret del af kontrolmodellens
etablering. Vi tror, at det er vaesentligt at “fa styr pa” omverdenens forventninger (bade opad og
nedad)

For det sjette er vi analytisk kede af den manglende globale viden om kontrollers effekt i forskellige
situationer. Dette videnhul ma udfyldes, sa vi fremover kan lare og beslutte pa et mere kvalificeret
grundlag. Alle forvaltninger burde derfor gennemga Deming’s leeringscirkel: Plan — do — check —
act eller oversat til dansk: Fastsettelse af effektmal — indfarelse/justering af kontroller —
effektmaling — korrektion. Vi har kun set kravet rejst ét sted: | fgdevareomradet, hvor en EU-
forordning stiller krav herom.

Vi héber, at denne rapport har givet anledning til det, den er taenkt som: Et inspirationsmiddel for
kontrolsamspillet mellem myndigheder og virksomheder.
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