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Kommunal- og regionaldepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av kommunenes ansvar for skolebygninger

1 INNLEDNING

I innstilling til opplaringslovens bestemmelser om
elevers arbeidsmiljg, Innst. O. nr. 7 (2002-2003), ut-
trykte kirke-, utdannings- og forskningskomiteen sin
bekymring for undersgkelser som viser at norske
skolebygninger langt fra tilfredsstiller kravene til et
forsvarlig skolemiljg. I Innst. S. nr. 45 (2003-2004)
om ressurssituasjonen i grunnskolen, viste kirke-, ut-
dannings- og forskningskomiteen til omfattende et-
terslep og mangler nar det gjelder vedlikehold av
skolebygninger. Komiteen papekte at et forbedret
lovverk med effektivt tilsyn trolig vil hjelpe, men det
kan ikke alene sikre ngdvendig fysisk utbedring av
arbeidsmiljg for elever. Flere uavhengige fagmiljger
har de senere arene gjort undersgkelser som viser at
det er et betydelig etterslep i vedlikeholdet av den
kommunale bygningsmassen.

Kommunene eier og har ansvaret for vedlike-
hold, opprustning og utbygging av halvparten av den
offentlige bygningsmassen malt i kvadratmeter.
Grunnskoler utgjgr over 40 prosent av den kommu-
nale bygningsmassen. Grunnskolebygninger har en
anslatt formuesverdi pa ca.100 mrd. kroner. Hgsten
2004 var det om lag 3 100 kommunale grunnskoler
med til sammen 617 000 elever.

Kommunal- og regionaldepartementet har et ge-
nerelt, overordnet ansvar for & pase at kommunene
forvalter sine eiendommer innenfor de rammebetin-
gelser som gjelder for kommunesektoren. Departe-
mentets styring skjer i hovedsak gjennom de gene-
relle malene i kommuneloven. Fylkesmannen skal
folge opp bestemmelsene i kommuneloven og har til
oppgave a gi rad og veiledning til kommunene. Ut-
dannings- og forskningsdepartementet har det over-
ordnede ansvaret for opplaringsloven. Det stilles
klare krav til det fysiske skolemiljget i opplaerings-
loven.

Malet med Riksrevisjonens undersgkelse har
vert a belyse hvordan kommunene ivaretar sitt for-
valtningsansvar for skolebygninger, og hvordan sta-
ten fglger opp sitt ansvar. I undersgkelsen er det
kartlagt:

— Hvilken gkonomisk styringsinformasjon staten
far om vedlikehold og investeringer i skolebyg-
ninger, og hvordan denne informasjonen fglges
opp.

— T hvilken grad skolebygninger har en tilfredsstil-
lende tilstand.

— T hvilken grad kommunenes styringssystemer for
forvaltning av skolebygninger (vedlikehold og
investeringer) er tilstrekkelige for a sikre at sko-
lebygningene har en tilfredsstillende tilstand.
Hvordan fglger kommunene opp sine styringssy-
stemer i praksis.

Offentlige tilsynsmyndigheters oppfglging av
skolebygningers tilstand omfattes ikke av undersg-
kelsen.

Riksrevisjonens rapport om undersgkelsen fglger
som trykt vedlegg. Utkastet til rapporten ble forelagt
Kommunal- og regionaldepartementet og Utdan-
nings- og forskningsdepartementet i brev av 23. feb-
ruar 2005. Kommunal- og regionaldepartementet
har i brev av 2. mars 2005 avgitt uttalelse til de for-
holdene som er tatt opp i rapporten. Riksrevisjonen
har videre fatt uttalelse til rapporten fra Utdannings-
og forskningsdepartementet i brev av 29. mars 2005.
Mottatte merknader til rapportens faktadel er tatt
hensyn til og innarbeidet i rapporten. Kommunal- og
regionaldepartementets merknader til rapportens
vurderinger er gjengitt i kapittel 3.

2 OPPSUMMERING AV
UNDERSOKELSEN

Undersgkelsens problemstillinger er belyst ved hjelp
av intervjuer, spgrreskjemaundersgkelser og doku-
mentanalyse.

For & kartlegge hvordan kommunene forvalter
skolebygninger er det gjennomfgrt en spgrreskjema-
undersgkelse i 109 kommuner som eiendomsansvar-
lig enhet for skolebygninger svarte pa. For a fa syns-
punkter fra brukersiden, ble det parallelt gjennom-
fort en spgrreskjemaundersgkelse som omfattet 151
kommunale grunnskoler ved rektor i de utvalgte
kommunene. Datainnsamlingen var relatert til perio-
den 2001-2003 og omfattet generelle spgrsmal knyt-
tet til kommunenes samlede forvaltning av skole-
bygninger. Kommunene har i tillegg gitt serskilte
opplysninger om blant annet tilstand og vedlike-
holdsniva for i overkant av 600 skoler bygd fgr
1985. Dette omfatter om lag 20 prosent av totale an-
tall grunnskoler i Norge.

Opplysningene om skolebygningers tilstand som
kom fram i spgrreundersgkelsen er supplert med en
rapport Multiconsult har utarbeidet pa oppdrag fra
Riksrevisjonen. Multiconsults rapport er basert pa
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informasjon fra 41 kommuner og omfatter kvantita-
tive og kvalitative data av om lag en tredjedel av
samlet grunnskoleareal i Norge. Norges byggforsk-
ningsinstitutt har ogsa utarbeidet en rapport pa opp-
drag fra Riksrevisjonen, der det gis faglige vurderin-
ger av hva som anses for & vaere en anbefalt og opti-
mal framgangsmate for forvaltning av skolebygnin-
ger.

For a fa informasjon om statens rolle og ansvar
for grunnskolebygninger, ble det gjennomfgrt in-
tervju med Kommunal- og regionaldepartementet og
Utdannings- og forskningsdepartementet. Det ble
innhentet skriftlig informasjon fra Statistisk sentral-
byra for a kartlegge hvilke opplysninger staten far
om kommunal eiendomsforvaltning fra KOmmune-
STat-RApportering (KOSTRA). For a belyse Fyl-
kesmannens gkonomiske oppfglging av kommunene
nar det gjelder kommunal eiendomsforvaltning, ble
det sendt ut spgrreskjema til alle landets fylkes-
mannsembeter. Spgrsmalene var avgrenset til bud-
sjett- og regnskapsaret 2003.

En rekke stortingsmeldinger og odelstingspropo-
sisjoner, og innstillinger til disse er gjennomgatt. I
tillegg er offentlige utredninger og faglige rapporter
knyttet til omradet brukt.

2.1 Kommunenes forvaltning av
skolebygninger

Riksrevisjonens undersgkelse viser at de fleste kom-
munene i utvalget (87 prosent) har en eller flere sko-
ler bygd for 1985, med en bygningsmessig tilstand
som ikke er tilfredsstillende. Over halvparten (58
prosent) av skolene i undersgkelsen har en tilstand
som ikke er tilfredsstillende. Det er godt samsvar
mellom svarene kommunene har gitt om tilstand,
rektorene sine svar og Multiconsult sin rapport til
Riksrevisjonen.

En rekke av skolene med en bygningsmessig til-
stand som ikke er tilfredsstillende, har brudd pa lo-
ver og forskrifter som gjelder det fysiske skolemil-
joet. Tre fjerdedeler av rektorene i utvalget oppgir at
det er avdekket avvik som gjelder det fysiske skole-
miljget i perioden fra 1. januar 2001 til hgsten 2004.
Et mindretall av disse svarer at alle avvik er rettet
opp.
Undersgkelsen viser at vedlikeholdet av skole-
bygninger ligger langt under bade et faglig anbefalt
niva, og det kommunene selv mener nivaet bgr vere
for & drive et godt og forsvarlig vedlikehold. Kom-
munene bruker gjennomsnittlig kr 32 per kvadrat-
meter arlig pa vedlikehold av skolebygninger, eks-
klusiv Ignn til kommunens vedlikeholdspersonell.
Til sammenlikning mener gjennomsnittet av kom-
munene at de arlige vedlikeholdskostnadene ideelt
sett bgr veere kr 78 per kvadratmeter. Dette medfgrer
at kommunene ikke klarer & opprettholde standarden
pa skolebygninger over driftsbudsjettet og det opp-
star et vedlikeholdsetterslep. Om lag to tredjedeler
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av kommunene i undersgkelsen oppgir at de har et
dokumentert vedlikeholdsetterslep.

Undersgkelsen gir klare indikasjoner pa at for-
sgmt vedlikehold tas igjen ved at det gjennomfg@res
vesentlige rehabiliteringer som finansieres over in-
vesteringsbudsjettet. Fra faglig hold anses denne for-
men for forvaltning av skolebygninger a vere en lite
effektiv utnyttelse av eiendomskapitalen.

Gjennom undersgkelsen kommer det fram at
kommunene i liten grad avsetter ngdvendige midler
til framtidig vedlikehold og investeringer i skole-
bygninger. Pa kort sikt gir lavt vedlikeholdsniva og
sma avsetninger kommunene stgrre frihet til & priori-
tere andre tiltak. Pa lengre sikt vil dette medfgre at
kommunene far mindre gkonomisk handlefrihet til &
yte tjenester fordi de far et akkumulert og stgrre ved-
likehold som ma tas igjen. Dette inneberer at kom-
munene skyver pa gkonomiske forpliktelser. I un-
dersgkelsen stilles det spgrsmal ved om en slik for-
valtningsstrategi sikrer en effektiv kommunalgkono-
misk styring.

Undersgkelsen avdekker flere svakheter i kom-
munenes kontrollrutiner som skal sikre en malrettet
og effektiv forvaltning av skolebygninger. Om lag
en fjerdedel av kommunene oppgir at de ikke har
gjort en systematisk kartlegging av tilstanden til sko-
lebygningene de har ansvaret for i perioden fra 1. ja-
nuar 2001 til hgsten 2004. Regelmessig tilstands-
kartlegging vil blant annet vere viktig for tidlig a
fange opp skader som ma utbedres. Fa kommuner i
undersgkelsen oppgir at de har definert mal for hvil-
ken tilstand skolebygninger skal ha, og fa kommuner
utarbeider ngkkeltall for & kunne sammenlikne sine
vedlikeholdsutgifter. For skolebygninger vil mal re-
latert til tilstanden vare sentralt fordi opplaringslo-
ven stiller klare krav til det fysiske skolemiljget.

Undersgkelsen viser videre at mange kommuner
driver et lite planmessig vedlikehold av sine skole-
bygninger. I 2003 manglet ner en tredjedel av kom-
munene en vedlikeholdsplan som omfattet skolebyg-
ninger, mens om lag halvparten ikke hadde utarbei-
det vedlikeholdsplaner med varighet 1-4 ar. Perio-
diske vedlikeholdsplaner er viktige styringsredskap
for & utnytte ressursene best mulig. Det var lite sam-
svar mellom vedlikeholdsplan og det reelle behovet
for vedlikehold av skolebygninger i 2003.

2.2 Statens ansvar og oppfglging

Riksrevisjonens undersgkelse viser at skolebygnin-
ger ikke forvaltes pa en tilstrekkelig kostnadseffek-
tiv mate. Vedlikeholdet ligger langt under det nivaet
bade kommunene selv og uavhengige fagmiljger
mener ma til for & drive god og forsvarlig forvalt-
ning av skolebygninger. Kommuneloven legger til
grunn at kommunene utnytter sine ressurser pa en
effektiv mate. Dette er forende for hvilke krav som
skal stilles til vedlikeholdsnivaet av kommunale ei-
endommer. Lavt vedlikeholdsniva er en sentral arsak



2004-2005

til at mange skoler ikke har en tilfredsstillende til-
stand.

Ifglge Kommunal- og regionaldepartementet
skal KOSTRA vere statens viktigste informasjons-
kilde for rapportering om kommunal eiendomsfor-
valtning. Det er et mal & unnga dobbeltrapportering
og & redusere den totale ressursbruken knyttet til
rapportering pa alle forvaltningsnivaer. Undersgkel-
sen viser imidlertid at staten ikke i tilstrekkelig grad
far relevant styringsinformasjon om kommunal eien-
domsforvaltning gjennom KOSTRA. Av undersg-
kelsen gar det videre fram at regnskaps- og tjeneste-
rapporter fra kommunene, som KOSTRA bygger pa,
gir lite informasjon om kommunal eiendomsforvalt-
ning. Dette betyr at KOSTRA ikke gir et godt nok
grunnlag for den statlige oppfelgingen og vurderin-
gen av kommunens ressursbruk som er knyttet til
forvaltning av skolebygninger.

Kommunal- og regionaldepartementet har gitt
fgringer om at Fylkesmannen skal fokusere pa inn-
tektssiden, og ikke utgiftssiden, i sin gkonomiske
oppfelging av kommunene. Dette betyr at departe-
mentet i liten grad forventer at Fylkesmannen, i sin
pgkonomiske oppfelging av kommunene, skal gjgre
undersgkelser eller gi rad og veiledning innen tema-
er som bergrer kommunal eiendomsforvaltning. Re-
visjonen dokumenterer at Fylkesmannen i liten grad
undersgker nivaet pa bevilgninger til vedlikehold av
kommunale bygninger, og andre gkonomiske for-
hold som bergrer kommunal eiendomsforvaltning.
Videre viser undersgkelsen at Fylkesmannen i liten
grad gir rad og veiledning i slike spgrsmal.

Kommuneloven legger til grunn at kommuner
som star oppfgrt i register om betinget godkjenning
og kontroll (ROBEK), skal ha en tettere gkonomisk
oppfolging enn @vrige kommuner. Undersgkelsen
viser at Fylkesmannen i liten grad foretar undersg-
kelser eller gir rad og veiledning til ROBEK-kom-
muner om kommunal eiendomsforvaltning.

Revisjonen viser at mange skoler ikke tilfreds-
stiller de kravene som opplaringsloven stiller til det
fysiske skolemiljget. Utdannings- og forskningsde-
partementet sier at den systematiske rapporteringen
om det fysiske skolemiljget til departementet skal
skje gjennom fylkesmennenes arlige tilstandsrappor-
ter og arsrapporter. I tillegg vil en kombinasjon av
kommunale rapporteringstall og brukerundersgkel-
ser fra elevene gjennom skoleporten.no gi departe-
mentet informasjon om det fysiske skolemiljget.

Kommunal- og regionaldepartementet fikk i
2004 informasjon om kommunal eiendomsforvalt-
ning gjennom eiendomsforvaltningsutvalget, jf.
NOU 2004:22. I Riksrevisjonens undersgkelse pape-
kes det likevel at mangelfull rapportering til staten
og begrenset statlig oppfglging over tid, kan bidra til
at staten ikke har tilstrekkelig oppdatert informasjon
om kommunenes samlede forvaltning av skolebyg-
ninger.

Riksrevisjonens undersgkelse viser at Kommu-
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nal- og regionaldepartementet i liten grad har formu-
lert eksplisitte nasjonale mal for kommunal eien-
domsforvaltning generelt, eller for forvaltning av
skolebygninger spesielt. Departementet henviser til
de generelle malene i kommuneloven om at kommu-
nene skal drive kostnadseffektivt. Nar det gjelder det
fysiske skolemiljget, er nasjonale krav fastsatt i opp-
leeringslovens kapittel 9a. Det skal ligge et mal- og
resultatstyringsperspektiv til grunn for forholdet
mellom staten og kommunene innenfor rammene av
det kommunale selvstyret. I undersgkelsen stilles det
sporsmal om i hvilken grad nasjonale mal legges til
grunn for mal- og resultatstyringen av dette omradet.

I undersgkelsen oppgir Kommunal og regional-
departementet at ansvaret for kommunesektorens ei-
endommer og eiendomsforvaltning ligger hos kom-
munesektoren. Departementet opplyser at det har et
generelt ansvar for a koordinere regjeringens poli-
tikk overfor kommunesektoren og a pase at regel-
verk og gkonomiske rammebetingelser er best mulig
tilpasset sektoren. Utdannings- og forskningsdepar-
tementet opplyser at det som fagdepartement, har et
generelt tilsynsansvar etter opplaringslovens be-
stemmelser om det fysiske skolemiljget.

3 DEPARTEMENTETS KOMMENTARER

Kommunal- og regionaldepartementet har i brev av
2. mars 2005 avgitt uttalelse til Riksrevisjonens rap-
port.

Kommunal- og regionaldepartementet papeker at
departementet ikke har forventninger om at fylkes-
mennene skal innhente gkonomisk informasjon om
eiendomsforvaltningen i kommunene. Departemen-
tet viser til at en av hensiktene med KOSTRA er a
sikre enhetlig og samordnet rapportering. Det er et
mal & unnga dobbeltrapportering og a redusere den
totale ressursbruken knyttet til rapportering pa alle
forvaltningsnivaer. Departementet understreker der-
for at KOSTRA skal ivareta funksjonen som statens
viktigste kilde for rapportering om gkonomisk infor-
masjon om kommunal eiendomsforvaltning.

Kommunal- og regionaldepartementet viser til at
Fylkesmannen i liten grad gjennomf@rer undersgkel-
ser eller gir rad og veiledning innen temaer som be-
rgrer kommunal eiendomsforvaltning. Dette er i trad
med departementets fgringer om at fylkesmennene
skal fokusere pa inntektssiden, og ikke utgiftssiden i
sin gkonomiske oppfglging av kommunene. Fgrin-
gene er i fgrste rekke knyttet til lovlighetskontroll av
arsbudsjetter. Departementet papeker videre at det
ville krevd en helt annen kompetanse enn det fylkes-
mennene i dag besitter, dersom de skulle gi kommu-
nene rad og veiledning om kommunal eiendomsfor-
valtning. Dette gjelder bade formalkompetanse og
materiell kompetanse.

Kommunal- og regionaldepartementet henviser
for gvrig til eiendomsforvaltningsutvalgets utred-
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ning som har vert sendt ut pa bred hgring. Departe-
mentet vil fglge opp utredningen og foresla tiltak
som kan bidra til & fremme en bearekraftig eien-
domsforvaltning i kommuner og fylkeskommuner.

4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Riksrevisjonens undersgkelse viser at mange skoler
har en bygningsmessig tilstand som ikke er tilfreds-
stillende. En rekke av disse skolene har brudd pa lo-
ver og forskrifter som gjelder det fysiske skolemil-
joet. Lavt vedlikeholdsniva er en sentral arsak til at
mange skolebygninger ikke har en tilfredsstillende
tilstand. Kommunenes bygningsmasse, hvorav 40
prosent er skolebygninger, utgjgr store gkonomiske
verdier i kommunene. Kommunene er gjennom
kommuneloven palagt a utnytte disse verdiene pa en
effektiv mate. Riksrevisjonen vil peke pa at tilstrek-
kelig grad av Igpende og forebyggende vedlikehold
er ngdvendig for a sikre at kommunene forvalter si-
ne skolebygninger pa en kostnadseffektiv mate.

Det framgar av undersgkelsen at Kommunal- og
regionaldepartementet i liten grad jevnlig har tilgang
til systematisk informasjon om kommunenes samle-
de vedlikehold av og investeringer i grunnskolebyg-
ninger. Riksrevisjonen vil peke pa at regelmessig og
god styringsinformasjon er en forutsetning for at
statlige myndigheter skal kunne ivareta sitt overord-
nede nasjonale ansvar der oppgavelgsningen er lagt
til kommunene. Riksrevisjonen har merket seg at
Kommunal- og regionaldepartementet har fatt rele-
vant informasjon gjennom eiendomsforvaltningsut-
valgets innstilling, og at dette vil bli fulgt opp med
forslag til tiltak som kan fremme en barekraftig,
kommunal eiendomsforvaltning.

Riksrevisjonens undersgkelse viser at en stor an-
del av kommunene har et vedlikeholdsetterslep.
Konsekvensen er at kommunene skyver pa gkono-
miske forpliktelser, noe som innebarer at de ressurs-
messig blir mindre robuste til & lgse framtidige opp-
gaver. Fylkesmannen foretar i liten grad undersgkel-
ser eller gir rad og veiledning innen temaer som be-
rgrer kommunal eiendomsforvaltning. Dette gjelder
ogsa ROBEK-kommuner, som etter kommuneloven
skal ha en tettere gkonomisk oppfglging enn gvrige
kommuner. Kommunal- og regionaldepartementet
forklarer dette med departementets fgringer om at
fylkesmennene skal fokusere pa inntektssiden og ik-
ke utgiftssiden i sin gkonomiske oppfglging av kom-
munene. Departementet papeker ogsa, at fylkesmen-
nene verken har den ngdvendige kompetanse eller
ressurser til a gi rad og veiledning om kommunal ei-
endomsforvaltning. Etter Riksrevisjonens vurdering
utgjgr skolebygninger store gkonomiske verdier for
kommunene, og undersgkelsen gir klare indikasjo-
ner pa at disse verdiene ikke forvaltes pa en effektiv
mate. Det kan derfor stilles spgrsmal ved om statens
gkonomiske oppfglging av kommunene pa dette om-
radet er betryggende i et mer langsiktig perspektiv.
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Riksrevisjonens undersgkelse viser at det er flere
svakheter i kommunenes kontrollrutiner for forvalt-
ning av skolebygninger. Svakheter i kommunenes
interne kontrollrutiner gker risikoen for at skolebyg-
ningene ikke tilfredsstiller kravene til det fysiske
skolemiljget slik det er fastsatt i oppleringsloven, og
for at bygningene ikke forvaltes pa en kostnadsef-
fektiv mate. Kommuneloven stiller krav om at kom-
munene etablerer effektive kontrollrutiner (intern-
kontroll). Riksrevisjonen vil derfor stille spgrsmal
ved om styringssystemene i mange kommuner er til-
strekkelige for a sikre effektiv eiendomsforvaltning
og tilfredsstillende tilstand pa skolebygninger.

Kommunal- og regionaldepartementet har i liten
grad formulert eksplisitte nasjonale mal for kommu-
nal eiendomsforvaltning men henviser til de generel-
le malene i kommuneloven. Nar det gjelder skole-
bygninger, er det uttrykt klare krav til det fysiske
skolemiljget gjennom oppl@ringslovens kapittel 9a.
Det skal ligge et mal- og resultatstyringsperspektiv
til grunn for forholdet mellom staten og kommunene
innenfor rammene av det kommunale selvstyret. I
Innst. S. nr. 156 (1992-93) forutsatte kommunalko-
miteen at staten, ved gkt bruk av malstyring, sa langt
som mulig klargjgr hva som er & anse som nasjonale
mal. Riksrevisjonen vil pa bakgrunn av undersgkel-
sen stille spgrsmal ved om nasjonale mal i tilstrekke-
lig grad legges til grunn for mal- og resultatstyringen
av dette omradet.

5 KOMMUNAL- OG REGIONAL-
DEPARTEMENTETS SVAR

Saken har vert forelagt Kommunal- og regionalde-
partementet og statsraden i brev av 29. april 2005
har svart:

«Jeg viser til brev fra Riksrevisjonen av 15. april
2005 vedrgrende Riksrevisjonens undersgkelse av
kommunenes ansvar for skolebygninger.

Pd bakgrunn av en rekke eksempler fra media og
uavhengige rapporter som pekte pd manglende ved-
likehold av kommunale og fylkeskommunale bygnin-
ger, oppnevnte regjeringen i november 2003 et ut-
valg (Eiendomsforvaltningsutvalget) for d vurdere
eiendomsforvaltningen i kommunesektoren, og fore-
sld tiltak knyttet til rammebetingelsene for denne.
Mangler innenfor forvaltning av skolebygg og kirker
ble spesielt framhevet i media.

Evalueringen av den kommunale og fylkeskom-
munale eiendomsforvaltningen skulle foretas med
sikte pd d avdekke eventuelle svakheter i de ramme-
betingelser eiendomsforvaltningen skjer under. Der-
som evalueringen avdekket svakheter, skulle utval-
get ogsd foresld ngdvendige tiltak for d oppnd en
mer berekraftig eiendomsforvaltning i kommuner
og fylkeskommuner. Utvalget overleverte sin utred-
ning til departementet den 5. november 2004.
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Parallelt med at Eiendomsforvaltningsutvalget
har arbeidet med sin utredning, har Riksrevisjonen
foretatt en undersgkelse av kommunenes ansvar for
skolebygg. Selv om Riksrevisjonen har foretatt en
mer avgrenset undersgkelse med hensyn til den kom-
munale og fylkeskommunale bygningsmassen, er
funnene hovedsaklig i samsvar med funnene fra ut-
redningen til Eiendomsforvaltningsutvalget.

Regjeringen vil allerede i kommuneproposisjo-
nen for 2006, som legges fram 13. mai 2005, ha en
gjennomgang av hvordan Eiendomsforvaltningsut-
valgets utredning kan fplges opp.

Utvalget har satt opp mdl og kriterier til god ei-
endomsforvaltning for kommunesektoren. Disse er
utformet pd en slik mdte at de er direkte anvendbare
for sektoren selv.

De ngkkeltall for kommunale tjenester som pu-
bliseres og anvendes gjennom KOSTRA, har fokus
pd de brukerrettede tjenestene, mens ngkkeltall for
de ulike stottetjenestene, som for eksempel eien-
domsforvaltning, i liten grad eksisterer. KOSTRA er
kontinuerlig under utvikling, bdde hva gjelder kvali-
tet og omfang. Tiden er derfor inne for d se pd andre
omrdder som for eksempel eiendomsforvaltning, og
det legger Eiendomsforvaltningsutvalgets utredning
et godt grunnlag for.

Pd omrddet knyttet til pkonomi-, administrasjon
og regnskapsprinsipper, vurderer jeg positivt flere
av forslagene fra utvalget. Dette gjelder blant annet
at (fylkes) kommunale foretak ((F)KF) skal fore
regnskap etter regnskapslovens prinsipper. I dag
har flere av kommunene valgt d organisere eien-
domsforvaltningen i egne foretak, noe som blant an-
net betyr at disse gnsker d oppnd gkt profesjonalitet
og en mer langsiktig forvaltning av kommunale og
fylkeskommunale bygninger. Ved d tilrettelegge
rammebetingelser knyttet til regnskapsfpringen som
er tilpasset denne typen virksomhet, mener jeg vi i
storre grad enn tidligere kan oppnd en bedre eien-
domsforvaltning. Dette tiltaket md for gvrig sees i
sammenheng med andre tiltak.

De kommunene som i dag har organisert eien-
domsforvaltningen som annet enn kommunale eta-
ter/virksomheter, har gjennomfgrt organiseringen i
kombinasjon med «intern husleie» for brukerne av
bygningene. I kommuneproposisjonen for 2006 fore-
slds det d utarbeide en mal for beregning av og
praktisering av intern husleie ndr utleier er et kom-
munalt eller et fylkeskommunalt eiendomsforetak el-
ler eventuelt en kommunal etat. I fprste omgang vil
det bli nedsatt en ekspertgruppe med representanter
for kommunesektoren og staten for d utvikle en mal
for implementering og praktisering av et system med
intern husleie. Systemet md kunne anvendes uavhen-
gig av om eiendomsforvaltningen i kommunen eller
fylkeskommunen er organisert som eget foretak ((F)
KF) eller inngdr i den ordinere kommunale eller
fylkeskommunale stpttefunksjonen.

Det legges videre opp til d tilpasse NS 3454
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(livssykluskostnader for byggverk) til kommunesek-
torens eksisterende rapporteringssystemer. Dette
medforer en langt mer detaljert og omfangsrik rap-
portering enn det som er i dag. Regjeringen er opp-
tatt av at summen av rapportering fra kommunesek-
toren skal veere minst mulig og at det skal foreligge
seerlige grunner for scerskilt rapportering. Etter en
samlet vurdering har jeg funnet det formdlstjenelig d
utrede dette tiltaket videre. Det har ogsd sammen-
heng med kommunesektorens eget gnske om infor-
masjon pd eiendomsforvaltningsomrddet.

Okt informasjon om eiendomsforvaltning kan be-
nyttes til d etablere en arena for benchmarking. De-
partementet tar i kommuneproposisjonen for 2006
initiativ til d etablere en slik arena. Jeg tror at gkt
kunnskap om eiendomsforvaltning er en viktig forut-
setning for god eiendomsforvaltning. Det er ogsd en
av grunnene til at vi vurderer forskning og utvik-
lingstiltak i en helhetlig sammenheng med allerede
iverksatte tiltak. I tillegg vil departementet bidra til
d styrke kurs- og etterutdanningstilbudet overfor
kommunesektoren, som er det forvaltningsnivdet
som i stor grad er eiere av eiendommer og som har
det eksplisitte ansvaret for eiendomsforvaltningen.

Riksrevisjonen skriver i sin rapport at Kommu-
nal- og regionaldepartementet har et generelt over-
ordnet ansvar for d pdse at kommunene forvalter si-
ne eiendommer innenfor de rammebetingelser som
gjelder for kommunesektoren. Jeg vil understreke at
ansvaret for kommunesektorens forvaltning av sine
eiendommer primcert er kommunesektorens eget, og
ikke statens ansvar. Det md understrekes at kommu-
nene er selvstendige folkevalgte organ, hvor det til-
ligger kommunestyret/fylkestinget d prioritere (fyl-
kes) kommunalt vedlikehold i forhold til andre opp-
gaver. Oppfolgingen av forslagene fra Eiendomsfor-
valtningsutvalget vil imidlertid etter min vurdering
bidra til d legge forholdene til rette for en bedre (fyl-
kes) kommunal eiendomsforvaltning.

Statens styring av kommunesektoren md balan-
seres mellom hensynet til et likeverdig tjenestetilbud
og kommunesektorens behov for stgrst mulig frihet
slik at tjenestene kan tilpasses lokale behov. Statens
styring skjer i for stor grad gjennom gremerket fi-
nansiering og detaljert regelverk. Konsekvensen blir
ofte at ulike statlige virkemidler motvirker hverand-
re. Omfattende bruk av lovfestede individuelle ret-
tigheter innenfor ulike tjenester eller standardkrav
pd stgttetjenester bidrar til d flytte ansvaret for prio-
ritering av knappe ressurser fra folkevalgte organer
til ulike tilsynsmyndigheter og domstolene. I tillegg
binder denne formen for statlig detaljstyring betyde-
lige administrative ressurser bdde i staten og kom-
munene.

Regjeringen mener at forholdet mellom staten og
kommunesektoren md endres slik at de lokale folke-
valgte fdr bedre rammevilkdr og gkt handlingsrom.
Bare slik stimuleres det til nytenkning og omstilling i
kommunesektoren. Et vitalt lokaldemokrati er en
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verdi i seg selv, og det lokale demokratiet md derfor
gis vide rammer og stort handlingsrom. Kommunene
har neerhet til innbyggerne og kan derfor best ivare-
ta ansvaret for viktige velferdsgoder. Det lokale
selvstyret gir bdde den mest kostnadseffektive utnyt-
telsen av ressursene og et tilbud som er tilpasset inn-
byggernes behov pd best mulig mdte — innenfor de til
enhver tid gjeldende inntektsrammer. Dette gjelder
ogsd for eiendomsforvaltningen i kommunesekto-
ren.»

6 RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Riksrevisjonen har merket seg at det i kommunepro-
posisjonen for 2006, som legges fram i var, foretas
en gjennomgang av hvordan eiendomsforvaltnings-
utvalgets utredning kan fglges opp. Aktuelle tiltak
departementet viser til i sitt brev er a tilrettelegge
rammebetingelser knyttet til regnskapsfgringen, til-
passe rapporteringssystemene til NS 3454 (livssyk-
luskostnader for byggverk), utarbeide en mal for be-
regning og praktisering av intern husleie, etablere en
arena for benchmarking samt vurdere forsknings-,
utviklings- og kompetanseaktiviteten pa omradet.
Riksrevisjonen mener at tiltakene som Kommu-
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nal- og regionaldepartementet omtaler, vil gi depar-
tementet et bedre grunnlag for & ivareta sitt nasjona-
le og overordnede ansvar for kostnadseffektiv kom-
munal eiendomsforvaltning. Skolebygninger utgjgr
store gkonomiske verdier i kommunene, og undersg-
kelsen gir klare indikasjoner pa at disse verdiene ik-
ke utnyttes pa en effektiv mate.

Det synes a vare enighet mellom Riksrevisjonen
og Kommunal- og regionaldepartementet om at KO-
STRA, som er statens viktigste kilde for rapporte-
ring i kommunene, gir lite informasjon om kommu-
nal eiendomsforvaltning. Riksrevisjonen har merket
seg at departementet ser behovene for a videreutvik-
le KOSTRA pa dette omradet.

Riksrevisjonen viser forgvrig til Innst. S. nr. 156
(1992-93) hvor det framgar at forholdet mellom stat
og kommune skal baseres pa et mal- og resultatsty-
ringsperspektiv innenfor rammene av det kommuna-
le selvstyret. Etter Riksrevisjonens vurdering viser
undersgkelsen at kommunelovens generelle bestem-
melser om kostnadseffektiv forvaltning og opplae-
ringslovens bestemmelser om det fysiske skolemil-
joet ikke i tilstrekkelig grad blir lagt til grunn for
mal- og resultatstyringen av dette omradet.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mgte 25. mai 2005

Bjarne Mgrk-Eidem

Jan L. Stub

Wenche Lyngholm

Annelise Hgegh

Helga Haugen

Therese Johnsen
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1 Innledning

1.1 BAKGRUNN

I forbindelse med at Stortinget behandlet opple-
ringslovens bestemmelser om elevers arbeidsmiljg,
uttrykte kirke-, utdannings- og forskningskomiteen i
Innst. O. nr. 7 (2002-2003) sin bekymring for under-
sgkelser som viser at mange norske skolebygninger
langt fra tilfredsstiller kravene til et forsvarlig skole-
miljg. I forbindelse med behandlingen av meldingen
om ressurssituasjonen i grunnskolen' viste kirke-, ut-
dannings- og forskningskomiteen i Innst. S. nr. 45
(2003-2004) til at det er store mangler i arbeidet
med & bringe arbeidsmiljg for skoleelever i trad med
gjeldende lover og forskrifter. Komiteen papekte vi-
dere at et forbedret lovverk med effektivt tilsyn tro-
lig vil hjelpe, men det kan ikke alene sikre ngdven-
dig fysisk utbedring av arbeidsmiljg for elever.

Flere uavhengige fagmiljger har de senere arene
gjort undersgkelser som viser at det er et betydelig
etterslep 1 vedlikeholdet av den kommunale byg-
ningsmassen.? I Innst. S. nr. 45 (2003-2004) viser
kirke-, utdannings- og forskningskomiteen til omfat-
tende etterslep og mangler vedrgrende vedlikehold
av skolebygninger. Mangelfullt vedlikehold av sko-
lebygninger vil over tid gke sannsynligheten for at
skolebygninger ikke tilfredsstiller lovpalagte krav til
det fysiske skolemiljget, og at fordyrende fglgeska-
der utvikler seg. Ngdvendig oppgradering til til-
fredsstillende standard vil derved kunne medfdre ut-
bedringer som er mer kostnadskrevende enn om
vedlikeholdet skjer Igpende.

Kommunene eier halvparten av den offentlige
bygningsmassen malt i kvadratmeter og har ansvaret
for vedlikehold, opprustning og utbygging av grunn-
skoler. Det totale arealomfanget av grunnskoler i
Norge er estimert til 10,8 mill. kvadratmeter brutto-
areal.’ Dette utgjor over 40 prosent av den kommu-
nale bygningsmassen. Grunnskolebygninger har en

! St.meld. nr. 33 (2002-2003).

2 Multiconsult/ECON Rapport 3/01 «Vedlikehold av kommuna-
le bygninger», FOBE 2000- «Ngkkeltall for kommunale byg-
ninger», FOBE 2004 «Beregning av etterslep i vedlikehold av
fylkeskommunale og kommunale bygninger, kirker og veger i
Nord-Trgndelag».

3 Multiconsult. Oppdragsrapport til Riksrevisjonen 06.02.04.

4 Tallet er et anslag som er basert pa samme beregningsmetode
som i NOU 2004:22 «Velholdte bygninger gir mer til alle». Ei-
endomsforvaltningsutvalget anslo samlet formuesverdi pa alle
kommunale og fylkeskommunale bygninger til & vaere 300 mil-
liarder kroner. Eiendomsforvaltningsutvalget har kommet fram
til dette tallet ved & multiplisere antall kvadratmeter pa 30 mil-
lioner med en kvadratmeterpris pa 10 000 kroner.

anslatt formuesverdi pa ca.100 mrd. kroner.* Hgsten
2004 var det om lag 3 100 kommunale grunnskoler
med til sammen 617 000 elever.

Kommunal eiendomsforvaltning er et omrade
som i stor grad er overlatt til det kommunale selvsty-
ret. Kommunal- og regionaldepartementet (KRD)
har et generelt, overordnet ansvar for a pase at kom-
munene forvalter sine eiendommer innenfor de ram-
mebetingelser som til enhver tid gjelder for kommu-
nesektoren. Statens styring skjer i hovedsak gjen-
nom de generelle malene i kommuneloven. Fylkes-
mannen skal fglge opp bestemmelsene i kommune-
loven og har ansvar for a gi rad og veiledning til
kommunene.

Spesielt for skolebygninger er at Stortinget har
stilt krav gjennom oppla@ringsloven om at det fysis-
ke miljget skal vere i samsvar med gjeldende fagli-
ge normer pa omradet.’ Utdannings- og forsknings-
departementet (UFD) har det overordnede ansvaret
for opplaringsloven og skal fgre tilsyn med at det
fysiske skolemiljget er i samsvar med opplaringslo-
vens krav.

For a kartlegge arsaker til mangelfullt vedlike-
hold av kommunale bygninger nedsatte KRD hgsten
2003 et offentlig utvalg. Utvalget, som avga sin inn-
stilling 5. november 2004, hadde som mandat a vur-
dere dagens kommunale eiendomsforvaltning og be-
hovet for endringer. I 2002 ble det innfgrt en rente-
kompensasjonsordning for skoleanlegg over KRDs
budsjett. Ordningen som gar over en periode pa atte
ar, har en samlet investeringsramme pa 15 mrd. kro-
ner der staten dekker renteutgiftene.

1.2 MAL OG PROBLEMSTILLINGER

Malet med forvaltningsrevisjonen er a undersgke
hvordan kommunene ivaretar sitt forvaltningsansvar
for skolebygninger, og hvordan staten fglger opp sitt
ansvar.

Undersgkelsen belyser fglgende problemstillin-
ger:

1 Statens ansvar og oppfelging — Hvilken gkono-
misk styringsinformasjon far staten om vedlike-
hold og investeringer i skolebygninger, og hvor-
dan fglges denne informasjonen opp?

2 Skolebygningers tilstand — 1 hvilken grad har
skolebygninger en tilfredsstillende tilstand?

5 Kapittel 9a.
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3 Kommunenes forvaltning av skolebygninger — 1
hvilken grad er kommunenes styringssystemer
for forvaltning av skolebygninger (vedlikehold
og investeringer) tilstrekkelige for a sikre at sko-
lebygningene har en tilfredsstillende tilstand?
Hvordan fglger kommunene opp sine styringssy-
stemer i praksis?

2004-2005

1.3 AVGRENSNING

Offentlige tilsynsmyndigheters oppfelging av skole-
bygningers tilstand omfattes ikke av undersgkelsen.
Undersgkelsen er ogsa avgrenset til vedlikehold og
investeringer i eksisterende skolebygninger.
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2 Metode og datagrunnlag

Problemstillingene i undersgkelsen er belyst gjen-
nom intervjuer, spgrreundersgkelser og dokument-
analyse. I tillegg er det anvendt data fra offentlige
utredninger, faglige rapporter og Statistisk sentral-
byra.

2.1 DATAINNSAMLING PA STATLIG NIVA

Det er gjennomfgrt intervju med KRD 15. desember
2004. Hensikten var & belyse departementets rolle og
ansvar nar det gjelder kommunal eiendomsforvalt-
ning, departementets virkemidler og Fylkesmannens
oppgaver i relasjon til den gkonomiske oppfelgingen
av kommunene. Referatet fra mgtet er verifisert av
KRD i brev av 25. januar 2005.

For 2 fa utdypende kommentarer knyttet til det
overordnede nasjonale ansvaret for skolebygninger
ble det innhentet skriftlig informasjon fra UFD. De-
partementets svar kom i brev av 24. januar 2005. Det
ble ogsa gjennomfgrt et intervju med UFD 17. febru-
ar 2005. Referatet fra mgtet er verifisert av UFD i
brev av 16. mars 2005.

Alle fylkesmennene inngar i en spgrreskjemaun-
dersgkelse som har kartlagt hvilken gkonomisk in-
formasjon Fylkesmannen far om vedlikehold og in-
vesteringer i skolebygninger, og hvordan denne in-
formasjonen fglges opp. I spgrsmalstillingen var det
foretatt et skille mellom Fylkesmannens oppfglging
av kommuner som er registrert i ROBEK,° og @gvrige
kommuner som ikke er registrert i ROBEK. Spgrs-
malene var relatert til budsjett- og regnskapsperio-
den 2003.

2.2 DATAINNSAMLING I KOMMUNENE

For & fa informasjon om skolebygningers tilstand,
vedlikeholdsniva og styringssystemene kommunene
bruker i sin forvaltning av skolebygninger, ble det
gjennomfert to spgrreundersgkelser til et utvalg
kommuner. Et spgrreskjema ble sendt til eiendoms-
ansvarlig enhet for skolebygninger, heretter omtalt
som «kommune», og et skjema til skoleniva ved rek-
tor. Det ble sendt ut ulike skjemaer til eiendomsan-
svarlig enhet og rektor, men med flere likelydende
sporsmal. Spgrreskjemaene ble pilottestet.

2.2.1 Utvalg av kommuner

Kriterier for valg av kommuner til spgrreundersgkel-
sen var stgrrelse og inntektsniva. Dette var basert pa
antakelsen om at begge faktorene kan ha betydning
for skolebygningenes tilstand og kommunenes sty-
ringssystemer. Alle landets kommuner ble delt inn i
ni grupper etter innbyggertall (stgrrelse) og korriger-
te frie inntekter per innbygger for 2003 (inntektsni-
va).” Det ble til sammen valgt ut 129 kommuner,
som utgjgr 30 prosent av landets kommuner. Grup-
peringen av kommunene etter stgrrelse er gjort i
henhold til Statistisk sentralbyras definisjoner.® I
inndelingen av kommuner etter inntektsniva ble den
tredjedelen med hgyest inntekt definert som en kate-
gori, den neste tredjedelen definert i kategorien mid-
dels inntekt og kommunene med lavest inntekt som
siste kategori.’ I det endelige utvalget ble alle store
kommuner tatt med for a sikre best mulig represen-
tativitet."” For middels store og sma kommuner ble
det foretatt et tilfeldig utvalg.

Tabell 2.1 Antall kommuner som har svart pd spgrreskjemaet fordelt pd stgrrelse og inntektsnivd

Hgyest inntekt Middels inntekt Lavest inntekt Totalt
SEOTE eveeieeeiieerie ettt 11 20 32
Middels StOre ......eevveerieenieinieeieeeceeeeeene 10 19 33
SMA e 17 5 44
TOtalt oo 38 44 109

¢ Register over kommuner som er underlagt betinget statlig god-
kjenning og kontroll, jamfgr kommuneloven § 60.

" Eksklusive Oslo kommune og pilottestede kommuner.

8 Liten kommune < 5000 innbyggere.
Middels stor kommune = 5000—19 999 innbyggere.
Stor kommune > 20000 innbyggere.

® Kommunene med over kr 27 900 i frie inntekter per innbygger
12003 ble definert i kategorien hgyest inntekt, kommuner med
inntekter mellom kr 27 899 og 24 700 i frie inntekter per inn-
bygger ble definert i kategorien middels inntekt, mens de res-
terende kommunene ble definert i kategorien lavest inntekt.

10 Eksklusive Oslo kommune og pilot-testede kommuner.
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Det kom inn svar fra 109 kommuner, noe som
utgjgr en svarprosent pa 85. Andelen kommuner
som svarte, utgjgr 25 prosent av alle landets kommu-
ner. De fleste kommunene som ikke svarte, var defi-
nert som Sma.

Det ble parallelt sendt ut spgrreskjemaer til 161
skoler i de 129 utvalgte kommunene. I de sma og
middels store kommunene ble det valgt ut én skole.
Siden det er flere skoler i store kommuner enn i sma
og middels store kommuner, ble det sendt spgrre-
skjema til to skoler i de store kommunene.

Det kom inn 151 svar pa spgrreskjemaet til rek-
torene, noe som tilsvarer en svarprosent pa 94. I de
fleste kommunene (102 av 109) kom det inn svar ba-
de fra kommunenivaet og minst en rektor.

2.2.2 Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig
enhet for skolebygninger og til rektorer

Sporreskjemaet til eiendomsansvarlig enhet omfattet
generelle spgrsmal knyttet til kommunens samlede
forvaltning av skolebygninger. Kommunene ble i til-
legg bedt om & gi serskilte opplysninger om utvalgte
skoler ved at de skulle fylle ut en tabell med inntil ti
skoler bygd for 1985. For a fa et tilfeldig utvalg
skulle kommunene plukke ut skoler etter alfabetisk
orden. Avgrensningen til skoler bygd fgr 1985 ble
gjort for a fa belyst konsekvenser av mangelfullt
vedlikehold.

Riksrevisjonens utvalg av skoler i spgrreunder-
sgkelsen til rektor faller innenfor den samme gruppe
skoler som kommunene har gitt s@rskilte opplysnin-
ger om. Hensikten med & innhente opplysninger fra
bade kommuneniva og rektorniva er dels at de kan
ha tilgang til forskjellig informasjon, og dels for a fa
belyst om situasjonen blir vurdert forskjellig fra rek-
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tor som bruker av skole, og eiendomsansvarlig enhet
som eier/forvalter.

Gjennom sine svar har eiendomsansvarlig enhet
beskrevet den bygningsmessige tilstanden for 671
skoler. Det betyr at undersgkelsen gir informasjon
om tilstanden til 22 prosent av alle grunnskoler.
Disse skolene omfatter om lag 20 prosent av bereg-
net samlet grunnskoleareal (tabell 2.2).'? Det samle-
de antall skoler kommunene i utvalget forvalter, er
1230, eller 40 prosent av alle kommunale grunnsko-
ler i Norge. Dette utgjgr 37 prosent av det samlede
grunnskolearealet.

2.3 RAPPORTER UTARBEIDET PA
OPPDRAG FRA RIKSREVISJONEN

Multiconsult har pa oppdrag fra Riksrevisjonen utar-
beidet en rapport om skolebygningers tilstand og
oppgraderingsbehov.!* Rapporten ble utarbeidet for
a supplere Riksrevisjonens egne opplysninger om
tilstanden til skolebygninger. Multiconsults data-
grunnlag er basert pa informasjon innhentet i 41
kommuner og omfatter kvantitative og kvalitative
data av om lag en tredjedel av samlet grunnskoleare-
al i Norge (tabell 2.2). Opplysninger om tilstand gis i
34 kommuner og utgjgr om lag en fjerdedel (27 pro-
sent) av samlet grunnskoleareal. Tilstandskartleg-
gingen er basert pa samme metodikk som Riksrevi-
sjonen benyttet i sin spgrreundersgkelse.' Store
kommuner er overrepresentert. Av totalt 41 kommu-
ner har 19 kommuner flere enn 15 000 innbyggere.
Disse kommunene utgjgr om lag 90 prosent av Mul-
ticonsults kartlagte grunnskoleareal.'

Tabell 2.2 Andel av det totale grunnskolearealet som omfattes av Riksrevisjonens undersgkelse’s

Grunnskoleareal Prosentandel

Informasjonsunderlag (mill. kvadrat- (av estimert
meter)'” totalt skoleareal
10,8 mill. kvadratmeter)

Sporreundersgkelse til rektorene ..........cccoccveveiieiciienieenieninnn. 0,3 3%
Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet
— kommunenes skolebygningsareal totalt™ ...............cc.coceeeeen 4,0 37 %
— derav skoler der det er oppgitt tilstandsgrader ..................... 2,1 20 %
Skoler kartlagt av Multiconsult ...........coccoeveriiniiininninienne. 3,5 32 %
— derav skoler der det er foretatt tilstandskartlegging ............. 2,9 27 %

113100 grunnskoler, GSI-tall for 2004.

12 Multiconsult anslar at samlet grunnskoleareal utgjgr 10,8 mill.
kvadratmeter.

13 Multiconsult. Oppdragsrapport til Riksrevisjonen 06.02.04.

4 Norsk Standard 3424 «Tilstandsanalyse for byggverk».

1513 kommuner har mindre enn 5 000 innbyggere og et samlet
kartlagt skoleareal pa 105 457 kvadratmeter. Ni kommuner
har 5 000-15 000 innbyggere og et samlet kartlagt skoleareal
pa 209 730 kvadratmeter.

' Datagrunnlaget til Multiconsult og Riksrevisjonen kan ikke

legges sammen fordi enkelte av kommunene overlapper.
Kommuner som bade Riksrevisjonen og Multiconsult har un-
dersgkt, har et samlet grunnskoleareal pa 0,6 mill. kvadratme-
ter.

71 Riksrevisjonens undersgkelse er grunnskoleareal beregnet
som bruttoareal eksklusive gymsal, idrettshall og svgmmehall
med garderober.

18 15 kommuner har ikke oppgitt totalt skolebygningsareal.
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Norges byggforskningsinstitutt har pa oppdrag
fra Riksrevisjonen utarbeidet en rapport der det gis
en faglig vurdering av hva som anses for & vare en
anbefalt og optimal framgangsmate for forvaltning
av skolebygninger."

2.4 DATA FRA ANDRE KILDER

KOmmune-STat-RApportering (KOSTRA) er gjen-
nomgatt for a kartlegge hvilken informasjon staten
far om kommunal eiendomsforvaltning. 1 den for-
bindelse er det innhentet informasjon fra Statistisk
sentralbyra.?

I faktabeskrivelsen refereres det til flere undersg-
kelser som er gjennomfgrt av ulike aktgrer:

— FEiendomsforvaltningsutvalget som ble oppnevnt
av regjeringen 21. november 2003, la fram sin
rapport for KRD 5. november 2004. Utvalget har
evaluert den kommunale og fylkeskommunale
eiendomsforvaltningen og foreslatt kriterier for
god eiendomsforvaltning, jf. NOU 2004:22
«Velholdte bygninger gir mer til alle». I en spgr-
reundersgkelse som 218 kommuner besvarte, ble
skolebygningers tilstand og planmessige vedli-
kehold n@rmere kartlagt. Tilstandskartleggingen
er basert pa en annen metodikk enn det Riksrevi-
sjonen brukte i sin undersgkelse.

1 Norges byggforskningsinsitutt. Oppdragsrapport til Riksrevi-
sjonen 19.02.04. °Fra «brannslokking og skippertak» til for-
svarlig forvaltning av skolebygg i kommunene’.

2 Brev fra Statistisk sentralbyra 10.12.2004.
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— Multiconsult og ECON har utarbeidet en rapport
om vedlikehold av kommunale bygninger pa
oppdrag fra KRD.?! Rapporten ble utarbeidet pa
grunnlag av en spgrreundersgkelse og tidligere
innsamlede data. Det kom inn 37 svar fra kom-
munene. Svarprosenten var lav og kvaliteten pa
svarene variabel.

— Forum for offentlige bygg og eiendommer (FO-
BE) har i en rapport utarbeidet ngkkeltall for uli-
ke typer kommunale bygninger.?? Tallmaterialet
som er basert pA FOBEs innsamling av ngkkel-
tall i kommunale nettverksgrupper i perioden
1996-98, omfatter data fra 114 kommuner.

— FOBE har beregnet etterslep i vedlikehold av
skolebygninger.? Undersgkelsen omfatter 20
kommuner i Nord-Trgndelag. Det ble foretatt en
tilstandsanalyse av én skole i hver av de utvalgte
kommunene og innhentet data relatert til vedli-
kehold.

— FOBE har utarbeidet et temahefte om overordnet
styring og utvikling av kommunal eiendomsfor-
valtning.?*

— Norges byggforskningsinstitutt har utarbeidet et
blad som beskriver tilstandsanalyse brukt som
grunnlag for a planlegge regelmessig vedlike-
hold av bygninger.”

2! Rapport 3/01 Multiconsult og ECON «Vedlikehold av kom-
munale bygninger».

2 FOBE 2000 «Ngkkeltall for kommunale bygninger».

2 FOBE 2004 «Beregning av etterslep i vedlikehold av fylkes-
kommunale og kommunale bygninger, kirker og veger i Nord-
Trgndelag.

2 FOBE, Temahefte nr. 2 «Overordnet styring og utvikling av
eiendomsforvaltningen».

» Norges byggforskningsinstitutt, Byggforskserien, «Tilstands-
analyse som grunnlag for vedlikeholdsplan» (1994).
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3 Revisjonskriterier

3.1 KOMMUNAL- OG REGIONAL-
DEPARTEMENTETS OVERORDNEDE
ANSVAR FOR KOMMUNENES
EIENDOMSFORVALTNING

KRD har ansvaret for den statlige kommunepolitik-
ken og for & samordne den statlige styringen av den
kommunale virksomheten. Kommunal eiendomsfor-
valtning er i stor grad underlagt det kommunale
selvstyret. Den statlige styringen er koblet mot de
generelle malene for kommunal virksomhet gjen-
nom kommuneloven.

Krav knyttet til tilstanden pa bygninger generelt
er gitt i lover og forskrifter som forvaltes av flere
forvaltningsmyndigheter. UFD har som fagdeparte-
ment det overordnede ansvaret for opplaringsloven
og skal fgre tilsyn med at det fysiske skolemiljget er
1 samsvar med oppl@ringslovens krav.

3.2 STATENS ANSVAR OG OPPFOLGING

St.meld. nr. 23 (1992-93), Om forholdet mellom
staten og kommunene, slar fast at det skal ligge et
mal- og resultatstyringsperspektiv til grunn for for-
holdet mellom staten og kommunene. Dette skal skje
innenfor rammene av det kommunale selvstyret. |
meldingen papekes det at kommuner pa en rekke
omrader har et selvstendig ansvar for a formulere
mal og lgse oppgaver. I slike tilfeller kan det vere
ngdvendig med en systematisk resultatrapportering
som er koblet mot de mer generelle malene for kom-
munal virksomhet. I forbindelse med behandlingen
av meldingen forutsatte kommunal- og miljgvernko-
miteen at det fra statens side ved gkt bruk av malsty-
ring sa langt som mulig gjgres entydig klart hva som
er a anse som nasjonale mal, jf. Innst. S. nr. 156
(1992-93).

Kommuneloven legger til grunn at departemen-
tet skal spille en viktig rolle som veilednings- og
radgivningsinstans. Det er de siste arene lagt mer
vekt pa at kontakten mellom kommunen og statlige
myndigheter kanaliseres via Fylkesmannen, jf.
Ot.prp. nr. 43 (1999-2000).

Kommuneloven § 44-8 sier at gkonomiplanen
og endringer i den skal oversendes departementet
(Fylkesmannen) til orientering. Dette er i Ot.prp. nr.
43 (1999-2000) begrunnet med behov for & fglge
med i kommunenes virksomhet, blant annet som
grunnlag for rad og veiledning. Videre skal kommu-
nestyrets vedtak om arsbudsjett og formannskapets
saksdokumenter i tilnytning til arsbudsjettet og ved-

tak om opptak av 1an sendes til departementet (Fyl-
kesmannen) til orientering.”® Arsregnskap, arsberet-
ning og revisjonsberetning skal sendes til departe-
mentet (Fylkesmannen) og Statistisk sentralbyra.”

Kommuneloven § 59-5 gir departementet (Fyl-
kesmannen) mulighet til pa eget initiativ a ta en av-
gjgrelse opp til lovlighetskontroll. Kommuneloven
har fa bestemmelser med betydning for ressursbru-
ken i kommunene. De gjeldende tilsyns- og kontroll-
ordninger med kommunenes gkonomiske disposi-
sjoner er innskrenket til tjenester med statlige mini-
mumskrav der bevilgningene apenbart er utilstrek-
kelige til & dekke utgiftene, jf. Ot.prp. nr. 43 (1999—
2000).

Kommuner som oppfyller betingelsene i kom-
muneloven § 60 nr. 1 a-d, er underlagt serskilt opp-
felging av staten ved Fylkesmannen. Dette innebz-
rer en betinget lovlighetskontroll av vedtatt budsjett
og at vedtak om lan eller langsiktige leieavtaler skal
godkjennes av Fylkesmannen. Bestemmelsene om
betinget kontroll og godkjenning vil vare sentrale
virkemidler for staten (Fylkesmannen) for & fremme
realistisk budsjettering, blant annet med hensyn til
vedlikeholdsnivaet i kommunen.

Ved behandling av St.meld. nr. 31 (2000-2001),
Om kommune, fylke, stat — en bedre oppgaveforde-
ling, sluttet kommunalkomiteen seg til et prinsipp
om a redusere detaljstyringen av kommunesektoren,
jf. Innst. S. nr. 307 (2000-2001). Kommunene skal
gis frihet til a prioritere mellom oppgaver og mater a
lgse dem pa. Parallelt ma det utvikles nye styrings-
former basert pa veiledning og dialog. I St.meld. nr.
31 (2001-2001) trekkes KOSTRA, forventnings-
brev og konsultasjoner mellom staten og kommune-
sektoren fram som aktuelle styringsvirkemidler.
Dette er en virkemiddelbruk som ikke palegger
kommunene nye krav eller plikter, men som pavir-
ker kommunene til a ta valg i retning av nasjonale
mal.

Med hjemmel i kommuneloven § 49 er rapporte-
ringssystemet KOSTRA etablert for & formidle sty-
ringsinformasjon om kommunal virksomhet. I
Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) star det: «Ved hjelp av
KOSTRA skal det skaffes et bedre grunnlag for opp-
felging og vurdering av kommunenes ressursbruk og

26 Kommuneloven § 454, § 50-9.

2 Forskrift av 15.12.00 om arsregnskap og arsberetning for
kommuner og fylkeskommuner § 11.

2 Jf. ogsa «Veileder i behandling av kommunale arsbudsjetter
og gkonomiplaner.» Kommunal- og regionaldepartementet
1996.
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for sammenligninger kommunene imellom. Dette
krever utvikling av gode indikatorer som illustrerer
kommunenes prioriteringer, ressursbruk og tjeneste-
produksjon.»

3.3 SKOLEBYGNINGERS TILSTAND

Opplaringsloven sier at alle elever i grunnskolen har
rett til et godt fysisk miljg som fremmer helse, triv-
sel og lering.” Skolen skal planlegges, bygges, til-
rettelegges og drives slik at det blir tatt hensyn til
elevenes trygghet, helse, trivsel og leering.* I opple-
ringsloven § 9a-2, andre ledd, star det: «Det fysiske
miljget i skolen skal vere i samsvar med dei faglege
normene som fagmyndigheitene til kvar tid anbefa-
ler. Dersom enkelte miljgtilhgve avvik fra desse nor-
mene, ma skolen kunne dokumentere at miljget like-
vel har tilfredsstillande verknad for helse, trivselen
og leringa til elevane.»

I forarbeidet til loven, Ot.prp. nr. 72 (2001-
2002) gar det fram at uttrykket «tilfredsstillande»
skal refereres til virkningen pa helse, trivsel og la-
ring hos eleven. Det vises ogsa til at terminologien
«tilfredsstillande» om skolemiljget blir brukt i annen
relevant lovgivning. Om skolemiljget er tilfredsstil-
lende eller ikke, ma avgjgres konkret i hvert enkelt
tilfelle. I proposisjonen understrekes det videre at en
ut fra et fgre-var-prinsipp ikke bgr vente til proble-
met oppstar, men vere i forkant.

De faglige normene som det vises til i oppla-
ringsloven, er nedfelt i en rekke regelverk der ansva-
ret er delt pa flere departementer. Disse bestemmel-
sene operasjonaliserer kravene som er satt i opplae-
ringsloven, nar det gjelder & vurdere hva som er til-
fredsstillende standard. Den mest sentrale bestem-
melsen er forskrift for miljgrettet helsevern i1 skoler
og barnehager® som regulerer det fysiske skolemil-
joet. Forskriften er hjemlet i kommunehelsetjeneste-

Tabell 3.1 Kartlegging av tilstand

15

loven. Andre sentrale lover er brann- og eksplo-
sjonsvernloven og arbeidsmiljgloven.

For a sikre et entydig rammeverk i beskrivelsen
av tilstand og for a definere et referanseniva vil det
bli tatt utgangspunkt i Norsk Standard 3424 «Til-
standsanalyse for byggverks». Kartlegging av tilstand
blir i undersgkelsen gjort etter fglgende graderin-
ger:*

Tilstandsgrad vurderes ut fra krav som er stilt i
lover og forskrifter, og ut fra mangelfulle forhold
som ikke direkte er hjemlet i lovbestemmelser.

3.4 FORVALTNING AV
SKOLEBYGNINGER

3.4.1 Effektiv ressursutnyttelse

I kommunelovens forméalsparagraf star det at loven
skal legge til rette for «en rasjonell og effektiv for-
valtning av de kommunale og fylkeskommunale fel-
lesinteressene innenfor rammen av det nasjonale fel-
lesskap».* I forarbeidet til loven star fglgende: «Ef-
fektiv ressursutnyttelse er i seg selv neppe egnet for
lovfesting. (...) Selve malet er for uklart til at en me-
ningsfylt lovfesting lar seg gjennomfgre. I stedet bgr
loven gi regler som legger forholdene til rette for en
rasjonell beslutningsprosess basert pa adekvat infor-
masjon og god oversikt.»* Av Ot.prp. nr. 43 (1999—
2000) framgar det at mal- og resultatstyring er viktig
for & kunne ivareta prinsippet i kommunelovens for-
malsbestemmelse om optimal utnyttelse av ressur-
ser. Det sies videre at «god gkonomisk internstyring
med sikte pa effektiv ressursutnyttelse er i avgjgren-
de grad avhengig av at kommunenes politiske og ad-
ministrative organer tar oppgaven alvorlig, avsetter
tilstrekkelige ressurser til planleggingsarbeidet og
tilpasser rutiner og virkemidler til kommunens sar-

preg».

Tilstandsgrad ~ Symptomer Betydning
0 Ingen symptomer Meget god standard uten feil og mangler og kun ubetydelig slit og elde
fra nybyggstandard
1 Svake symptomer God, tilfredsstillende standard, hvor alle lover og forskrifter er ivaretatt.
Noe slitasje og elde fra nybyggstandard
2 Middels kraftige  Et visst omfang av feil og mangler som krever teknisk utbedring og/eller
symptomer avvik fra lover og forskrifter
3 Kraftige Omfattende skader, feil og mangler. Mye slitasje. Betydelig behov for
symptomer teknisk utbedring. Avvik fra lover og forskrifter
2§ 9a-1.

30§ 9a-2, forste ledd.

3 Forskrift av 01.12.95 med hjemmel i kommunehelsetjeneste-
loven og loven om vern mot tobakkskader. Rundskriv [-0848,
rundskriv 1-48/95, Veileder til forskrift om miljgrettet helse-
vern i barnehager og skoler IK-2619, 1998.

32 Matrisen er utarbeidet av Multiconsult med utgangspunkt i NS



16

I Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) utdypes det n@rme-
re hva som menes med effektiv kommunalgkono-
misk styring: «De fleste vil likevel vere enige om at
en gkonomisk styring som sikrer et stabilt velferds-
tilbud pa kort og lang sikt, og som sikrer at kommu-
nen ved inngangen til ny budsjettperiode ressurs-
messig star minst like godt rustet til & lgse velferds-
oppgavene som ved inngangen til foregaende bud-
sjettperiode, er kriterier som bgr vare oppfylt.» I
samme proposisjon star det videre: «Tilstrekkelige
bevilgninger til alminnelig vedlikehold innenfor
driftsrammen bidrar etter departementets oppfatning
til god kommunalgkonomisk styring.» Departemen-
tet sier videre i proposisjonen at langsiktig planleg-
ging er vesentlig for & utnytte ressursene best mulig.

I forbindelse med Stortingets behandling av
Ot.prp. nr. 43 (1990-2000) uttalte kommunalkomi-
teen fglgende i Innst. nr. 82 (1999-2000): «Komi-
teen vil peke pa at det er gkende fokus pa hvordan
kommunal sektor utnytter sine ressurser, og det er
derfor viktig & ha styringsmodeller som ivaretar det-
te.»

Etter kommuneloven § 44-3 skal gkonomipla-
nen omfatte hele kommunens virksomhet og gi en
realistisk oversikt over sannsynlige inntekter, for-
ventede utgifter og prioriterte oppgaver i planperio-
den. I kommuneloven § 44-5 star det videre at pla-
ner som omfatter avgrensede deler av kommunens
virksomhet, skal integreres i gkonomiplanleggingen
og bruken av midlene innarbeides i planen. I Ot.prp.
43 (1999-2000) sier departementet at en bestemmel-
se som papeker sammenhengen mellom gkonomi-
planen og andre planer, vil vere et positivt bidrag til
helhetstenkning i den kommunale planleggingen.

Etter forskrift om miljgrettet helsevern i skoler
og barnehager er det et generelt krav om at det skal
vare et tilfredsstillende vedlikehold av skolebygnin-
ger.” I en rapport til Riksrevisjonen® viser Norges
byggforskningsinstitutt til en rekke vurderinger som
er gjort av ulike fagmiljger, og konkluderer med at
kr 100 per kvadratmeter i arlige vedlikeholdskostna-
der bgr vere en norm for & opprettholde standarden
pa skolebygninger.’” Dersom det utfgres for lite fore-
byggende vedlikehold, vil det oppsta akutte skader
som ma prioriteres. Denne formen for vedlikehold
kalles «brannslokking». Dersom vedlikeholdet for-
spmmes over flere ar, ma det utfgres «skippertak»

% Forskrift om miljgrettet helsevern i skoler og barnehager § 7,
Statens helsetilsyn rundskriv I-0848.

% Norges byggforskningsinsitutt. Oppdragsrapport til Riksrevi-
sjonen 19.02.04. ’Fra «brannslokking og skippertak» til for-
svarlig forvaltning av skolebygg i kommunene’.

7 Anslaget bygger pa flere undersgkelser: ECON rapport 03/
2001 «Vedlikehold av kommunale bygninger», FOBE rapport
2004; «Beregning av etterslep i vedlikehold av fylkeskommu-
nale og kommunale bygninger, kirker og veger i Nord-Trgn-
delag», FOBE rapport 2000 «Ngkkeltall for kommunale byg-
ninger».
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for a ta igjen det forsgmte. En kombinasjon av
«brannslokking» og «skippertak» for a ta igjen for-
sgmt vedlikehold anser Norges byggforskningsinsti-
tutt for & vere lite lgnnsomt.* (Se figur 3.1.)
Eiendomsforvaltningsutvalget definerer god ei-
endomsforvaltning som det & gi brukerne gode og
effektive bygninger til lavest mulig kostnader.® I sin
innstilling anbefaler utvalget kriterier for god eien-
domsforvaltning. Disse kriteriene er:

— Det foreligger overordnede politisk bestemte mal
for eiendomsforvaltningen.
— Det foreligger et rasjonelt system for planlegging
og styring av eiendomsforvaltningen.
— Generelle delkriterier:
— tilfredsstille prioriterte brukerbehov
— effektiv arealutnyttelse
— godt, verdibevarende vedlikehold
— kostnadseffektiv eiendomsforvaltning
— malrettet utvikling av eiendommens kvalite-
ter
— en hensiktsmessig organisering av eiendoms-
forvaltningen
— riktige gkonomiske rammebetingelser tilpas-
set eiendomsforvaltningens langsiktige ka-
rakter
— Lovpalagte krav overfor eiere og brukere blir
ivaretatt.

3.4.2 Internkontroll

I forbindelse med at Stortinget i 2003 vedtok a lov-
feste administrasjonssjefens tilsynsansvar, star fgl-
gende i Ot.prp. nr. 70 (2002-2003):

«Forslaget antas ikke & innebzare noen realitets-
endring i forhold til gjeldende rett. Siktemalet er a
tydeliggjore at administrasjonssjefen har et ansvar
for a fgre kontroll med virksomheten. Selv om admi-
nistrasjonssjefen etter kommuneloven i dag ikke
eksplisitt er palagt a etablere internkontroll, ma an-
svaret for slik kontroll regnes som en ngdvendig del
av administrasjonssjefens ledelsesansvar. Det er i
trad med allment aksepterte ledelsesprinsipper at en
leder av en virksomhet etablerer rutiner og systemer
som bl.a. skal bidra til & sikre at organisasjonen nar
de mal som er satt, og at formuesforvaltningen er
ordnet pa forsvarlig mate. Administrasjonssjefens
ansvar for a fgre tilsyn omfatter ogsd kommunale
foretak.»

¥ Norges byggforskningsinsitutt. Oppdragsrapport til Riksrevi-
sjonen 19.02.04. °Fra «brannslokking og skippertak» til for-
svarlig forvaltning av skolebygg i kommunene’.

¥ NOU 2004:22 «Vedlholdte bygninger gir mer til alle».
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Optimalt
arbeidsomrade
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Total
vedlikeholdskostnad

Periodisk vedlikehold
(forebyggende)

Vedlikeholdskostnad

\

Lepende vedlikehold

Grad av vedlikehold

—>

Figur 3.1 Optimalt vedlikehold i forhold til grad av vedlikehold.

Kilde: Norges byggforskningsinstitutt

Ut fra dette forventes det at kommunene har
etablert effektive kontrollrutiner for a sikre at orga-
nisasjonen nar fastsatte mal. Den interne kontrollen
er et redskap for a sikre at kommunen har malrettet
og effektiv drift, har palitelig ekstern rapportering og
overholder gjeldende lover og regler. I Ot.prp. nr. 70
(2002-2003) ble formalet med internkontroll omtalt.
Omtalen bygger pa COSO-modellen®. For vurde-
ring av den interne kontrollen vil det bli tatt utgangs-
punkt i dette rammeverket. COSO-modellens defini-
sjon av internkontroll gir en beskrivelse av de grunn-
leggende elementene i god intern styring og bestar
av fem innbyrdes sammenhengende komponenter
som alle er sentrale for a sikre virksomhetens mal-
oppnaelse. De fem komponentene i COSO-modellen
er kontrollmiljget, risikovurdering, kontrollaktivite-
ter, informasjon og kommunikasjon samt overvak-
ning.

Oppl@ringsloven § 13-10 stiller krav om at
kommunen skal ha et forsvarlig system for vurde-
ring av om kravene i opplaringslovens bestemmel-
ser blir oppfylt. Kommunene skal pase at det ved
den enkelte skole etableres et internkontrollsystem
for a sikre det fysiske skolemiljget.*! Rektorer har et
selvstendig ansvar for a pase at bestemmelsene over-
holdes gjennom et kontinuerlig og systematisk ar-
beid.*

4 Intern kontroll — et integrert rammeverk. COSO-rapporten.
Cappelen Akademisk Forlag. 1996.

4 Arbeidsmiljgloven og kommunehelsetjenesteloven med for-
skrifter.

“ Oppl@ringsloven § 9a-4.

3.4.3 Synliggjering av kapitalslit

Av kommuneloven gar det fram at det skal vare ba-
lanse mellom inntekter og utgifter innenfor et bud-
sjettar. Ifglge Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) skal ba-
lansekravet bidra til & sikre en effektiv ressursbruk
over tid. Kravet er relatert til driften og inneberer at
driftsresultatet minst skal veere tilstrekkelig til a dek-
ke renter, avdrag og ngdvendige avsetninger, jf.
kommuneloven § 46.6.

I Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) star det at det ligger
en klar oppfordring i kommuneloven til & avsette
midler slik at kommunen har reserver som kan nyt-
tes dersom det pa utgiftssiden skjer uventede gknin-
ger. Av proposisjonen framgar det videre at det ikke
er angitt i loven n&rmere hva som ligger i begrepet
«ngdvendige avsetninger». Det er derfor overlatt til
hvert kommunestyre a avgjgre hvor store avsetnin-
ger som skal foretas som fglge av kapitalslit i aret. I
proposisjonen star det: «Manglende avsetninger bgr
heller ikke vaere et resultat av manglende kunnskap
om kapitalslit eller framtidige forpliktelser. Med in-
formasjonssystemet KOSTRA sikres kommunene
kunnskap om kapitalslit.»

I NOU 1990:13* er kapitalslit nermere utdypet:

«En kommune som oppnar positivt netto drifts-
resultat ved 2 redusere utgiftene til vedlikehold slik
at vedlikeholdet ikke holder tritt med kapitalslitet,
vil fgr eller senere fa behov for nyinvesteringer med

4 Forarbeidet til kommuneloven.
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tilsvarende 1aneopptak og uttellinger i form av hgy-
ere renter og avdrag. Hvis inntektene ikke gker til-
svarende, vil da netto driftsresultat likevel bli nega-
tivt noen ar fram i tiden. Utvalget vil derfor peke pa
at hvis en kommune gjennom sin oppstilling av den
finansielle oversikten ikke tar hensyn til de underlig-
gende reelle kostnadsforholdene, sa vil kommunen
for eller senere fa et negativt netto driftsresultat fordi
investeringsbehovet vil gke nar kapitalutstyret er
nedslitt. Utvalget finner det derfor ikke ngdvendig a
lovfeste noe s&rskilte krav til beregning av kapital-
slitet, men vil overlate til kommunen selv a foreta de
ngdvendige beregninger slik at det i realiteten tas
hensyn til kapitalslit ved budsjetteringen, fgrst i gko-
nomiplanen og deretter i arsbudsjettene.»

Kommunene er palagt a beregne arlige kalkula-
toriske avskrivninger.* Kapitalslitet blir pa den ma-
ten synliggjort, men kommer ikke til fradrag i regn-
skapet. I henhold til forskrift til kommuneloven skal
skolebygninger avskrives lineert over 40 ar. Kom-
muner kan legge til grunn en kortere avskrivnings-
periode for et anleggsmiddel dersom det er apenbart
at den gkonomiske levetiden til dette anleggsmidde-
let er kortere enn de fastsatte avskrivningsperiode-
ne.*

#§ 4 i forskrift av 15.12.00 om arsregnskap og arsberetning.
# § 8 i forskrift av 15.12.00 om arsregnskap og arsberetning.

2004-2005

I kommuneloven star det at det i arsberetningen
skal gis opplysninger om forhold som er viktige for
a bedgmme kommunens gkonomiske stilling og re-
sultater av virksomheten som ikke framgar av ars-
regnskapet, og om andre forhold av vesentlig betyd-
ning for kommunen.* Dette kan for eksempel bety at
kommunen bgr papeke serskilt i arsrapporten der-
som det er et stort vedlikeholdsetterslep.

3.4.4 Avgrensning mellom vedlikehold og
investeringer

Av kommuneloven § 50 framgar det at lanemidler
ikke kan brukes til a finansiere Igpende driftsutgif-
ter, men kun investeringer i anleggsmidler mv. Neaer-
mere presiseringer av driftsutgifter og investeringer
gjgres i forskrift til kommuneloven*” og i forelgpig
standard om avgrensing mellom driftsregnskapet og
investeringsregnskapet vedtatt av Forening for god
kommunal regnskapsskikk.* Vedlikehold som sikrer
tilsvarende standard som da bygningen var ny, skal
utgiftsfores i driftsregnskapet. Tiltak som fgrer byg-
ningen til en annen stand eller hgyere standard enn
den opprinnelige, regnes som pakostninger og skal
utgiftsfgres i investeringsregnskapet.

4§ 48.5.
4715.12.00 om arsregnskap og arsberetning.
* Forelgpig standard (F) nr. 4.
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4 Fakta

Norges offentlige bygningsmasse er anslatt til om
lag 45 mill. kvadratmeter, der kommunene eier om
lag halvparten (24 mill. kvadratmeter). Skolebygnin-
ger utgjgr over 40 prosent av kommunenes byg-
ningsmasse malt i kvadratmeter og er den stgrste
bygningstypen i kommunal sektor.

4.1 SKOLEBYGNINGERS TILSTAND
4.1.1 Tilstandsgrader

Riksrevisjonen har innhentet informasjon om tilstan-
den for skoler i 109 kommuner per 1. januar 2004.
Kartleggingen er gjennomfgrt med utgangspunkt i
Norsk Standard 3424 «Tilstandsanalyse av bygg-
verk» som graderer tilstand fra O til 3 (tabell 3.1,
side 15).%

Figur 4.1 viser at den stgrste andelen av skolene i
sporreundersgkelsen har kommunene vurdert til til-
standsgrad 2 (44 prosent). Dette er skoler som har et
visst omfang av feil og mangler som krever teknisk
utbedring og/eller avvik fra lover og forskrifter. 14
prosent av skolene er vurdert til tilstandsgrad 3, noe
som betyr at det er omfattende skader, feil og mang-
ler og avvik fra lover og forskrifter. 42 prosent av
skolene har tilstandsgrad O eller 1. Tilstandsgrad 1
representerer en god tilstand hvor lover og forskrif-
ter er ivaretatt og det kun er mindre omfang av slita-
sje, feil og mangler fra nybyggstandard. Tilstands-
grad 0 innebarer nybyggstandard.

Ifglge Multiconsults rapport til Riksrevisjonen
bgr ambisjonsnivaet for en eiendomsportefglje vere
tilstandsgrad 1.% Skolene i utvalget har er gjennom-

50

40

31
30

| prosent

20 -

10

44

14

Tilstandsgrad 0
(Ingen symptomer)

Tilstandsgrad 1

(Svake symptomer)

Tilstandsgrad 2
(Middels kraftige
symptomer)

Tilstandsgrad 3
(Kraftige symptomer)

Figur 4.1 Prosentvis antall skoler etter tilstandsgrad (N = 671 skoler)
Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

4 Tilstandsgrader vurderes ut fra krav som er stilt i lover og for-
skrifter, og ut fra behov og samfunnsmessige forventninger til
standard og kvalitet som ikke er hjemlet i lovbestemmelser.

0 Multiconsult. Oppdragsrapport til Riksrevisjonen 06.02.04.
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0 prosent 50 prosent 100 prosent

Ytre fasader 11 36 40 13 (1,54)

Indre flater 9 47 37 7 (1,42)
Tekniske

installasjoner 13 33 40 14 (1.55)

Innemilje 16 28 42 14 (1,55)

Gjennomsnitt 12 36 40 12 (1,52)

Tilstandsgrad 0

Tilstandsgrad 1

Tilstandsgrad 2 Tilstandsgrad 3

Figur 4.2 Rektorenes vurderinger av skolens tilstandsgrad (gjennomsnitt for omrddet) (N = 151)

Kilde: Spgrreundersgkelse til rektorene

snittlig tilstandsgrad pa 1,6. Dette er lavere enn am-
bisjonsnivaet Multiconsult anbefaler. Over halvpar-
ten av skolene (58 prosent) har en tilstandsgrad som
er lavere enn ambisjonsnivaet.

Sperreundersgkelsen viser at 39 prosent av kom-
munene i utvalget har minst en skole med tilstands-
grad 3. Videre svarer 87 prosent av kommunene at
de har en eller flere skoler med tilstandsgrad 2 og/el-
ler 3.

Rektor vurderte tilstanden ved skolen per 1. ja-
nuar 2004 pa fglgende omrader: ytre fasader®, indre
flater?, tekniske installasjoner™ og innemilj@>*.

Det gar fram av figur 4.2 at det ikke er noen store
forskjeller mellom rektorenes vurderinger av de uli-
ke vedlikeholdsomradene. En beregning av et gjen-
nomsnitt av disse fire omradene viser at halvparten
(52 prosent) av rektorene oppgir tilstandsgrad 2 eller
3. Om lag tre fjerdedeler (78 prosent) av rektorene
oppgir at minst en av de fire kategoriene har til-
standsgrad 2 eller 3. Rektorene vurderer i gjennom-
snitt at skolene har en tilstandsgrad pa 1,5. Kommu-
nenes vurdering av tilstandsgraden ved de samme
skolene er ogsa 1,5. Dette viser at det er et godt sam-
svar mellom bruker og forvalter i vurderingene.*

>t Tak, vegger, vinduer, sokkel.

2 Gulv, vegger, tak.

3 Ventilasjonsanlegg, lysanlegg, varmeanlegg, saniteranlegg.

> Inneklima, luft, lys, lyd mv.

% Rektorenes vurderinger er basert pa et uveid gjennomsnitt av
de fire faktorer. Det er ikke tatt hensyn til den enkelte faktors
betydning i en helhetsvurdering av tilstand. Kommunene gjor-
de denne vektingen ved at de oppga en tilstandsgrad per skole
ut fra en samlet helhetsvurdering.

Resultatene fra Multiconsults rapport viser ogsa
at vel halvparten (53 prosent) av skolene er vurdert
til tilstandsgrad 2 eller 3. Gjennomsnittlig tilstands-
grad i Multiconsults kartlegging er 1,4. Dette er noe
bedre enn Riksrevisjonens spgrreundersgkelse til
kommunene, der gjennomsnittlig tilstandsgrad er
1,6. En forklaring pa forskjellen er at Riksrevisjo-
nens kartlegging av tilstandsgrader er begrenset til
skoler som er bygd fgr 1985.%¢

Eiendomsforvaltningsutvalget gjennomfgrte va-
ren 2004 en kartlegging av skolebygningers tilstand.
Kommunene ble bedt om 2 gi en skjgnnsmessig vur-
dering av skolebygningenes tilstand basert pa grad
av tilfredshet ut fra en gjennomsnittsbetraktning.”’
Om lag 30 prosent av svarene var i kategoriene *dar-
lig/sveaert darlig’ og om lag 70 prosent i kategoriene
“god/tilfredsstillende/meget bra’. Eiendomsforvalt-
ningsutvalgets og Riksrevisjonens undersgkelser er
ikke direkte sammenlignbare fordi det er brukt ulik
metodikk. Eiendomsforvaltningsutvalget har basert
sin tilstandsvurdering pa en gjennomsnittsvurdering
pa kommuneniva der samtlige skolebygninger, ogsa
skoler som er bygd etter 1985, er inkludert. I tillegg
har eiendomsforvaltningsutvalget brukt andre svar-
kategorier for tilstandskartlegging enn NS 3424,

I Riksrevisjonens spgrreundersgkelse er det i til-
legg til tilstand innhentet opplysninger om skolebyg-
ningenes opprinnelige byggear.

T tillegg er blant annet tilstandsgradene i Multiconsults under-
spkelse arealvektet.

3 Vurdering av tilstand var inndelt etter funksjonalitet, byg-
ningsmessig tilstand, inneklima og tilgjengelighet for funk-
sjonshemmede.
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0 prosent 20 40 60 80 100 prosent
For 1951 (N=132) 10 16 54 20
1951-1960 (N=161) 14 32 39 15
1961-1970 (N=195) 10 35 39 16
1971-1980 (N=148) 11 33 49 7
1981-1984 (N=28) | 4 64 32

Tilstandsgrad 0

Tilstandsgrad 1

Tilstandsgrad 2 Tilstandsgrad 3

Figur 4.3 Tilstandsgrader for skolebygninger etter opprinnelig byggedr

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

Av figur 4.3 gar det fram at de bygningene som
er av nyest dato, ogsa har best tilstandsgrad. Figuren
viser dessuten at det er relativt sma variasjoner pa
tilstandsgradene for skolene oppfgrt mellom 1951
og 1980.

Undersgkelsen viser ikke noen systematisk sam-
menheng mellom kommuners inntekt (korrigerte frie
inntekter per innbygger for 2003) og tilstandsgrad
for skolebygninger. Multiconsult har heller ikke pa-
vist noen slik sammenheng i sin rapport.

4.1.2 Avvik fra lover og forskrifter

Opplaringsloven stiller klare krav til det fysiske
skolemiljget. Skoler med tilstandsgrad 3 har avvik
fra lover og forskrifter, mens skoler med tilstands-
grad 2 kan ha avvik fra lover og forskrifter. 14 pro-
sent av skolene i utvalget (93) er vurdert til tilstands-
grad 3. | spgrreskjemaet ble kommunene som oppga
tilstandsgrad 2, bedt om a opplyse i hvilken grad det-
te skyldes brudd pa gjeldende lover og forskrifter.

30

| sveert liten grad

| liten grad

(] W []

I middels grad

D I stor grad

. I sveert stor grad

| prosent

Figur 4.4 I hvor stor grad tilstandsgrad 2 skyldes brudd pd lover og forskrifter (N = 73)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger
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Av figur 4.4 framgar det at 19 prosent av kom-
munene (14) som har en eller flere skoler med til-
standsgrad 2, oppgir at dette ’i stor grad’ eller ’i
sveert stor grad’ skyldes brudd pa lover og forskrif-
ter. De 14 kommunene har til sammen 53 skoler med
tilstandsgrad 2.

Kommuner som rapporterte om brudd pa lover
og forskrifter, ble bedt om a fgre opp aktuelle lovbe-
stemmelser det er avvik fra etter grad av vesentlig-
het. Det er sarlig miljgrettet helsevern (22) og
brannrelaterte lover og forskrifter (18) det blir rap-
portert om brudd pa.

I sin rapport har Multiconsult gjennom detaljert
kartlegging av tilstand pa skolebygninger estimert at
om lag 40-60 prosent av oppgraderingsbehovet er
relatert til brudd pa lover og forskrifter.

Tre fjerdedeler av rektorene (115) oppgir at det
er avdekket avvik fra kravene til det fysiske skole-
miljget siden 1. januar 2001. Et mindretall av disse
(16 av 115) svarer at alt avviket na er rettet opp.

Figur 4.5 viser nar rektorene antar gjenstaende
avvik vil vare rettet opp. Over en tredjedel av rek-
torene (40) vet ikke nar gjenstaende avvik vil bli ret-
tet opp, mens 12 prosent svarer at gjenstaende avvik
vil vere rettet opp i 2008 eller senere.

50

2004-2005

4.2 VEDLIKEHOLD AV OG
INVESTERINGER 1
SKOLEBYGNINGER

I kommuneregnskapet er det skilt mellom vedlike-
hold og investeringer. Utgifter til vedlikehold skal
dekkes over driftsbudsjettet, mens investeringer
dekkes over investeringsbudsjettet.

4.2.1 Vedlikeholdsniva

I spgrreundersgkelsen har kommunene oppgitt gjen-
nomsnittlig vedlikeholdsniva i perioden 2001-2003
for inntil ti skoler bygd fgr 1985 i sin kommune.®
Kommunene har i tillegg spesifisert hvilket vedlike-
holdsniva skolebygningene ideelt bgr ligge pa for &
sikre et godt og forsvarlig vedlikehold. Vedlike-
holdsniva er definert som arlige kostnader til kjgp av
varer og tjenester for & opprettholde standarden pa
skolebygningene malt i kroner per kvadratmeter.
Lgnn til vaktmester og annet vedlikeholdspersonale
er ikke inkludert.

45 -

40 |

35

30

25

| prosent

20

15

23
10 12
9
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0 T T

39

2004 2005 2006

2007 2008
eller senere

Vet ikke

Figur 4.5 Rektorenes anslag over ndr alle gjenstdende avvik fra kravene til det fysiske skolemiljpet vil veere

rettet opp (N = 103)
Kilde: Spgrreundersgkelse til rektorene

8 Multiconsult har definert at skoler med tilstandsgrader pa 2 og
3 har et oppgraderingsbehov. Kartleggingen omfatter 0,8 mill.
kvadratmeter skolebygninger.

% Lave vedlikeholdsutgifter i enkeltar kan skyldes at reelt behov

vil variere. For a fa et best mulig bilde av vedlikeholdsnivaet
er det i undersgkelsen lagt vekt pa a fa informasjon om gjen-
nomsnittsnivaet over flere ar.
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Tabell 4.1 Pd hvilket nivd vedlikeholdet ideelt bor ligge, og hvilket vedlikeholdsnivd skolene faktisk har

Vedlikeholdsnivaet kommunene

Vedlikeholdsnivaet skolene

Vedlikeholdsniva® mener skolene ideelt bgr ligge pa faktisk ligger pa
(N = 104) (N = 651 skoler)

1 (0-30 KI) cooreeeieenieeieeeceeceeceeee 0 % 39 %

2 (B0-50 KI) coceeeieieneeneeeeeeceee, 6 % 36 %

3 (50=T0 KI) wevveeienienienieeeeeeeeeen 19 % 11 %

4 (7090 KI) weoveeriieiinieniceeceeee 22 % 8 %

5 (90—T1T10 KI) wovvieiieieeieeieeeeeee 38 % 1 %

6 (Over 110 Kr) woovveeiiiiiiiieenieeiee 15 % 5%

TOtalt oo 100 % 100 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

Tabell 4.1 viser at kommunene bruker mindre
penger pa vedlikehold av skolebygninger enn det de
selv mener ma til for & drive god og forsvarlig eien-
domsforvaltning. 75 prosent av kommunene mener
vedlikeholdet bgr ligge pa over kr 70 per kvadratme-
ter, mens bare 14 prosent av kommunene faktisk
bruker sa mye penger pa vedlikehold av skolebyg-
ninger. Kommunene bruker gjennomsnittlig kr 32
per kvadratmeter arlig pa vedlikehold av skolebyg-
ninger, eksklusiv Ignn til kommunens vedlikeholds-
personell. Til sammenligning mener gjennomsnittet
av kommunene at de arlige vedlikeholdskostnadene
ideelt sett bgr vaere kr 78 per kvadratmeter. Det fin-
nes ikke gode data over kostnader knyttet til kom-
munens eget vedlikeholdspersonell. FOBE®' har
imidlertid gjort anslag som viser at Ignn til vedlike-
holdspersonell utgjgr om lag kr 12 per kvadratmeter
per ar.”

Norges byggforskningsinstitutt har i en rapport
til Riksrevisjonen konkludert med at arlige vedlike-
holdskostnader for skolebygninger etter deres vurde-
ring bgr ligge pa kr 100 per kvadratmeter, inkludert
kostnader til vedlikeholdspersonell.®

Ifglge Norges byggforskningsinstitutts rapport
blir vedlikeholdskostnader lavest ved en fornuftig
kombinasjon av lgpende og forebyggende vedlike-
hold. A vente med vedlikeholdsarbeider til skader
har oppstatt, krever hgy utbedringsberedskap og sto-
re disponible gkonomiske midler. I spgrreskjemaene
tok kommunene og rektorene stilling til hvorvidt det
drives forebyggende vedlikehold av skolebygninger.

Tabell 4.2 viser at halvparten av kommunene
mener det ’stemmer godt/helt’ at nivaet pa dagens
vedlikehold av skolebygninger fgrer til fordyrende
folgeskader. Om lag halvparten av kommunene me-
ner ogsa at det *stemmer godt/helt’ at det er en ten-

Tabell 4.2 Kommunens vurdering til enkelte pdstander om vedlikehold (N = 106)

Stemmer ikke i Stemmer
I hvilken grad stemmer det at ... det hele tatt/ noenlunde/ Stemmer
ikke serlig godt noksa godt godt/helt
... nivaet pa dagens vedlikehold av skolebygninger fgrer
til at fordyrende fglgeskader utvikler seg? .......c.ccocuenee. 22 % 28 % 50 %
... kommunen driver et godt forebyggende vedlikehold
av skolebygninger som sikrer en gjennomgaende
tilfredsstillende standard? ...........cccoeeviiniiiniiiniiiniiee. 50 % 41 % 9 %
... det er en tendens til at vedlikehold av skolebygninger
utsettes og skyves fram i tid? ......ccceeevevciierciienieeieeen 19 % 32 % 49 %
... det & tilfredsstille lovpalagte krav i forhold til
tilstanden pa bygningsmassen prioriteres framfor
Igpende «ordinart» vedlikehold? ...........cccoceviiniiniinn. 13 % 42 % 45 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

% Kroner per kvadratmeter bygningsareal i aret.

¢! Forum for offentlig bygg og eiendommer.

2 «Beregning av etterslep i vedlikehold av fylkeskommunale og
kommunale bygninger, kirker og veger i Nord-Trgndelag.»
Rapport 30.01.04.

% Norges byggforskningsinstitutts vurdering er ogsa basert pa
andre fagmiljgers vurderinger.



24 2004-2005

Tabell 4.3 Rektors vurdering til enkelte pdstander om vedlikehold (N = 151)

Stemmer ikke i Stemmer
I hvilken grad stemmer det at ... det hele tatt/ noenlunde/ Stemmer
ikke serlig godt noksa godt godt/helt
... kommunen driver et godt forebyggende vedlikehold
av skolebygninger som sikrer en gjennomgaende
tilfredsstillende standard? ...........ccccoeveniinieniincnncnnenn. 52 % 33 % 15 %
... det er en tendens til at vedlikehold av skolebygninger
utsettes og skyves fram 1 tid? ......cccocerviniiniininiinnen. 20 % 46 % 34 %
... det & tilfredsstille lovpalagte krav i forhold til
tilstanden pa bygningsmassen prioriteres framfor
Igpende «ordinert» vedlikehold? .........cccceeevvecviennnnns 21 % 47 % 32 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til rektorene

dens til at vedlikehold av skolebygninger utsettes og
skyves fram i tid. Tabell 4.3 viser at rektorene i noe
mindre grad enn kommunene mener at vedlikeholdet
utsettes, og at lovpalagte krav prioriteres.

En overvekt av kommunene (67 prosent) oppgir
at de hadde et dokumentert vedlikeholdsetterslep
knyttet til skolebygninger per 1. januar 2004.

Av kommuner som har en eller flere skoler med
tilstandsgradene 2 og 3, oppgir henholdsvis 55 pro-
sent (44) og 74 prosent (29) at dette i ’stor grad/i
svaert stor grad’ skyldes mangelfullt vedlikehold
som ikke direkte er knyttet til lovverket. I sin rapport
har Multiconsult gjennom detaljert kartlegging av
tilstand estimert at mellom 35 og 45 prosent av opp-
graderingskostnaden pa skolebygninger er relatert til
mangelfullt vedlikehold og naturlig hgy alder.

I undersgkelsen vurderte kommunene hvordan
vedlikeholdet av skolebygninger har vert i perioden
fra 1. januar 2001 til 1. januar 2004. Vedlikehold er i
denne sammenheng delt opp i ytre vedlikehold®, in-
dre vedlikehold® og vedlikehold av tekniske instal-
lasjoner.

Tabell 4.4 viser at kommunene var minst for-
ngyd med det ytre vedlikeholdet av skolebygninger,
der 45 prosent mente det var *svert darlig/darlig’.

4.2.2 Investeringer

83 prosent av kommunene (90) oppgir at de hadde
brukt midler over investeringsregnskapet til skole-
bygninger i 2003. Midlene ble brukt til formal som
er spesifisert i tabell 4.5.

Tabell 4.4 Kommunenes vurdering av skolebygningers vedlikehold (2001-2003) (N = 109)

Svert darlig/darlig Middels Godt/sveert godt
Ytre vedlikehold ........ccceoevvvviieniiennns 45 % 36 % 19 %
Indre vedlikehold .........cccoeevevieniiennnns 31 % 53 % 16 %
Tekniske installasjoner .............cccoc.e.... 25 % 41 % 34 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

Tabell 4.5 Andel kommuner med investeringer i 2003 fordelt pd ulike formdl (N = 109)

Formal

Prosent av antall
kommuner i utvalget

Utskifting for a opprettholde samme standard som da bygningen var ny®’ .........

43 %

Pakostning som gir bygningen en hgyere standard eller annen funksjonalitet

enn da bygningen var Ny ......c..ccccceeceveenieneeneeneenienne.
Nye bygninger i tilknytning til eksisterende skoler ....
NYE SKOIET .

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

% Tak, vegger, vinduer, sokkel.
% Gulv, vegger, tak.
% Ventilasjonsanlegg, lysanlegg, varmeanlegg, saniteranlegg.

7 Eksempler: utskifting av vinduer, legging av nytt tak pa eksis-

terende bygninger, utskifting av fastmontert utstyr som lysar-
matur, ovner, saniterutstyr mv.
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Figur 4.6 Sammenhengen mellom tilstand og planer om vesentlig rehabilitering innen 1. januar 2008.

(N = 660 skoler)

Kilde: Spgrreundersgkelse fra kommunene

Tabell 4.5 viser at mange av investeringstiltake-
ne er rettet mot eksisterende skolebygninger. Utskif-
ting for & opprettholde samme standard som da byg-
ningen var ny, er en type tiltak som etter god kom-
munal regnskapsskikk® er definert som vedlikehold.
Slike tiltak skal fgres i driftsregnskapet. 43 prosent
av kommunene (47) opplyser at slike tiltak var blitt
fort i kommunens investeringsregnskap for 2003.

I spgrreskjemaet oppga kommunene om det var
planer om en vesentlig rehabilitering ved de utvalgte
skolene innen 1. januar 2008. Med vesentlig rehabi-
litering menes tiltak som fgrer skolebygningen til en

hgyere standard eller annen funksjonalitet enn den
opprinnelige. Slike tiltak skal finansieres over inves-
teringsbudsjettet.

Figur 4.6 viser at det i langt stgrre grad forelig-
ger planer om a foreta vesentlig rehabiliteringer av
skoler med tilstandsgradene 2 og 3 enn av skoler der
tilstanden er bedre. For 40 prosent av skolene med
tilstandsgrad 3 foreligger det imidlertid ingen planer
om vesentlig rehabilitering innen 1. januar 2008.%°

I spgrreskjemaet oppga kommunene arstall for
nar siste vesentlige rehabilitering fant sted.

Tabell 4.6 Andel skoler som har blitt vesentlig rehabilitert fordelt pd dr. (N = 697)

Prosentvis andel av

Arstall for siste vesentlige rehabilitering Antall totalt antall skoler
FBU 1901 ettt et et 58 8 %
19011995 et et raa e 40 6 %
19962000 ... —————————————aaaaaaas 218 31 %
20012004 ..o e 168 24 %
Totalt antall rehabiliterte SKOIET ...........cccovvviiiiieiiiiiieiiieeeeeee e, 484 69 %
Skoler ikke rehabilitert ...........cccovvveieiieiiieieeeeeeeiieeee e e 213 31 %
Antall skoler i undersgkelSen ...........c.cccocvviiieiiiieiiiie e, 697 100 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

% Kommunal regnskapsstandard — Forelgpig standard (F) nr. 4.

% Det ma her tas forbehold om at noen av disse skolene kan
vare ved slutten av sin livssyklus.



26

Tabell 4.6 viser at vel halvparten av skolene i ut-
valget (55 prosent) har blitt vesentlig rehabilitert si-
den 1996.7°

I spgrreundersgkelsen skulle ogsd kommunene
oppgi om de har planer om a gjennomfgre vesentlig
rehabilitering av skolene i perioden fram til 1. januar
2008. Ved nar en tredjedel (210 av 697) av skolene
foreligger det slike planer.

Ifglge Multiconsults rapport er endrede forskrif-
ter, brukerbehov og brukerkrav en forklaring pa opp-
graderingsbehov som kan resultere i vesentlige reha-
biliteringer. Tilpasning av skolebygninger for a til-
fredsstille nye krav vil kunne kreve stgrre innsats for
a lgfte bygningen til gjeldende nybyggstandard enn
til opprinnelig niva.” Hgsten 1997 ble seksarsrefor-
men innfgrt. Dette medfgrte et generelt behov for et
stgrre samlet skoleareal, og dermed gkte investerin-
ger og rehabiliteringer for kommunene i perioden
fgr reformen. En annen arsak til at det gjgres vesent-
lige rehabiliteringer, kan vere gkte krav til det fysis-
ke skolemiljget.”> Videre kan den statlige finansie-
ringsordningen for a ruste opp skoleanlegg som ble
innfgrt i 2002, ha stimulert investeringsnivaet.

En annen forklaringsvariabel pa omfanget av re-
habiliteringer kan vare forsgmt vedlikehold. Bade
kommunene og rektorene ble bedt om & kommentere
pastanden ’Det er en tendens til at vedlikehold av
skolebygninger i praksis skjer i form av stgrre reha
biliteringer’.

Av tabell 4.7 framgéar det at halvparten av kom-
munene mener at det *stemmer godt/stemmer helt’ at
vedlikehold av skolebygninger skjer i form av stgrre
rehabiliteringer. Det er godt samsvar mellom rekto-
rene og kommunene pa denne pastanden.

Over halvparten av kommunene (65) mener det
’stemmer godt/stemmer helt’ at det er lettere a fa
gjennomslag for vedlikeholdstiltak rettet mot skole-
bygninger nar finansieringen skjer over investe-
ringsbudsjettet enn over driftsbudsjettet. Dette indi-
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kerer at mange av kommunene finansierer vedlike-
hold av skolebygninger over investeringsbudsjettet.
Kommunelovens bestemmelser legger til grunn at
slike tiltak skal finansieres over driftsbudsjettet.

4.3 KOMMUNENES STYRINGSSYSTEMER

4.3.1 Kommunal organisering av
eiendomsforvaltningen av skolebygninger

Eiendomsforvaltning er et overordnet begrep for for-
valtning, drift, vedlikehold og utvikling”™ av bygnin-
ger og utendgrsanlegg. Begrepet inkluderer ogsa ak-
tiviteter som medfgrer endring av funksjoner (utbed-
ring, ombygging og tilbygging). Eiendomsforvalt-
ning omfatter alle faser i livssyklusen til en bygning
fra planlegging, anskaffelse og forvaltning™ til av-
vikling. Denne undersgkelsen er avgrenset til for-
valtningsfasen med vekt pa vedlikehold og investe-
ringer i eksisterende skolebygninger.

Eiendomsforvaltning er ikke en primaroppgave
for kommunene, men en stgttefunksjon for den kom-
munale virksomheten. I denne sammenheng har
kommunen tre sentrale roller som skal ivaretas: eier-
rollen, forvalterrollen og brukerrollen. Kommune-
styret er ansvarlig eier av skolebygninger og ivaretar
eierrollen og eieransvaret pa et kommunalt, overord-
net niva. Forvalterrollen innebarer blant annet lg-
pende drift og vedlikehold av bygninger. Kommune-
ne skal ivareta brukernes behov. Brukere av skole-
bygninger er skolens ledelse, ansatte, elever og for-
eldre, den sentrale fagadministrasjonen (skole-
sjefens kontor), samt kommunestyret som ansvarlig
for skoletilbudet.”

Kommunene har stor grad av frihet til hvordan
de vil organisere forvaltningen av skolebygninger.
Figur 4.7 viser hvilken instans i kommunen som har
hovedansvaret for vedlikehold av skolebygninger.

Tabell 4.7 Det er en tendens til at vedlikehold av skolebygninger i praksis skjer i form av stgrre

rehabiliteringer
Stemmer ikke i Stemmer
Pastand det hele tatt/ikke noenlunde/noksa Stemmer Totalt
serlig godt godt godt/helt antall svar
Kommunesvar (N = 107) ........... 11 % 37 % 52 % 100 %
Rektorsvar (N = 151) ................ 17 % 36 % 47 % 100 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger og til rektorene

" Her er kategoriene for 1996-2000 og 2001-2004 slatt sam-
men.

" Multiconsult. Oppdragsrapport til Riksrevisjonen 06.02.04.

2 Forskrift om miljgrettet helsevern i barnehager og skoler mv.
tradte i kraft 01.01.96. Alle skoler skulle vaere godkjent av for-
skriften innen 31.12.98.

3 Med utvikling menes aktiviteter som medfgrer endring av
funksjoner (utbedring, ombygging og tilbygging).

™ Forvaltning, drift, vedlikehold og utvikling (FDVU).

> NOU 2004: 22.
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Kommunalt foretak | 5

Annet | 5

Figur 4.7 Administrativt hovedansvar for vedlikehold av skolebygninger (N = 109)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

Figur 4.7 viser at i de fleste av kommunene (85
prosent) er fagetat for eiendom (teknisk avdeling el-
ler eiendomsavdeling) hovedansvarlig for vedlike-
hold av skolebygninger. Noen fa kommuner har lagt
dette hovedansvaret til et kommunalt foretak. Avde-
ling for undervisning/oppvekst har i liten grad
hovedansvaret for vedlikehold.

Vedlikeholdet gjennomfgres av kommunens eget
personell, men kjgpes ogsa eksternt. Spgrreundersg-
kelsen viser at 59 prosent av kommunene har egne
ansatte i tillegg til vaktmester til 2 utfgre vedlikehold
av skolebygninger. Vaktmester er i all hovedsak (80
prosent) underlagt en fagetat for eiendom (teknisk
avdeling/eiendomsavdeling). Bare 7 prosent av
kommunene oppgir at vaktmester er underlagt rektor
eller avdeling for undervisning/oppvekst.

En vaktmesters oppgaver nar det gjelder skole-
bygninger, er vanligvis knyttet til bade drift, vedli-
kehold og brukertjenester.” Spgrreundersgkelsen vi-
ser at 40 prosent av det totale antall arsverk vakt-
mestertjeneste som kommunen hadde til disposisjon

6 Med brukertjenester menes oppgaver som bistar brukerne av
skolebygningene: flytte stoler, henge opp bilder mv.

pa skolene i 2003, gikk med til brukertjenester. FO-
BE har gjort undersgkelser i flere nettverksgrupper
og sett pa driftspersonellets arbeidsoppgaver. Disse
viser at andelen vedlikehold av driftspersonellets to-
tale antall arsverk ligger pa om lag 20 prosent.”” Det-
te indikerer at en stor del av vaktmesternes arsverk
er relatert til andre oppgaver enn vedlikehold av
bygninger.

4.3.2 Kartlegging av skolebygningers tilstand

Norges byggforskningsinstitutt anbefaler i sin rap-
port til Riksrevisjonen at en god forvalter sgrger for
et regelmessig tilsyn av sine bygninger. En systema-
tisk tilstandskartlegging gar ut pa arlig a registrere
og vurdere tilstanden til en bygning eller deler av en
bygning. Resultatet skal danne basis for gkonomiske
beregninger eller arbeider. Hensikten med en til-
standsanalyse er & korrigere vedlikeholdsplanen og
tidlig fange opp skader som ma utbedres.”

7 FOBE-rapport 30.01.04 — «Beregning av etterslep i vedlike-
hold av fylkeskommunale og kommunale bygninger, kirker og
veger i Nord-Trgndelag.» 20 prosent framkommer av under-
spkelser gjort i flere av FOBEs nettverksgrupper. Rapporten
viser ikke til hvilke nettverksgrupper dette omfatter.

8 Norges byggforskningsinstitutt. Byggforskserien, Byggfor-
valtning 700.305 Sending 2- 1994.
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Figur 4.8 Er det foretatt tilstandskartlegging siden 2001? (N = 109)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

Av figur 4.8 gar det fram at om lag en fjerdedel
(27 prosent) av kommunene oppgir at de ikke har
kartlagt tilstanden til skolebygningene de har ansva-
ret for, etter 1. januar 2001. Av de 80 kommunene
som har gjennomfogrt en tilstandskartlegging, svarer
halvparten (37) at dette er gjennomfgrt minst en
gang i aret, mens den andre halvparten (41) har kart-
lagt tilstanden sjeldnere enn arlig. Om lag 20 prosent
av rektorene opplyser at det ikke er foretatt tilstands-
kartlegging, eller at de er ukjent med om dette er
gjort ved deres skole etter 1. januar 2001.

De fleste kommunene (72) og rektorene (102)
oppgir at generell slitasje relatert til mangelfullt ved-
likehold har vert omfattet av tilstandskartlegginge-
ne. I tillegg svarer mange kommuner (60) og rekto-
rer (86) at tilstandskartleggingen har omfattet brudd
pa gjeldende lover og regler.

Det gar fram av spgrreundersgkelsen til kommu-
nene at det i “stor/sveart stor grad’ er formelt avklart
hvem som har ansvaret for a avdekke skader, feil og
mangler ved skolebygningene.” Rektorene svarer at
dette i noe mindre grad er formelt avklart enn det
kommunene gjgr. Bade kommunen og rektorene me-
ner at ansvarsfordelingen for skader, feil og mangler
er noe mer formelt avklart enn ansvarsfordelingen er
skriftlig dokumentert. Med skriftlig dokumentert
menes om det er utarbeidet rutinebeskrivelser som er
gjort kjent for dem som skal utfgre oppgavene.

” Dette gjelder for ytre vedlikehold, indre vedlikehold, tekniske
installasjoner og innemiljg.

Etter helse-, miljg- og sikkerhetslovgivningen®
(HMS) er den enkelte skole palagt a etablere et in-
ternkontrollsystem der rutinene er skriftlig doku-
mentert. Kommunene har et overordnet ansvar for
dette. Resultatene fra spgrreundersgkelsen til kom-
munene viser at det er etablert internkontrollsystem
etter HMS-lovgivningen ved de fleste skolene som
kommunene i utvalget har ansvaret for. Slike syste-
mer brukes i all hovedsak arlig eller oftere for  kart-
legge skader, feil og mangler. 37 prosent av rektore-
ne synes systemet fungerer *middels’ for & avdekke
skader, feil og mangler, mens 51 prosent synes sy-
stemet fungerer ’godt/svart godt’. Det er godt sam-
svar mellom kommunenes og rektorenes svar pa det-
te spgrsmalet.

Om lag en fjerdedel av rektorene (24 prosent)
opplyser at det ikke er etablert skriftlige rutiner ved
skolen for a pase at kravet til det fysiske skolemil-
joet blir oppfylt i henhold til HMS-lovgivningen.
Om lag halvparten av rektorene (54) som har skrift-
lige rutiner, mener at disse i ’stor grad’ blir fulgt i
praksis. De fleste andre (51) mener at rutinene ’til en
viss grad’ blir fulgt.

I mange tilfeller er det ogsa etablert andre syste-
mer®' for a kartlegge skader, feil og mangler. I de til-
feller der dette er gjort, er rektorene og kommunene i
all hovedsak godt forngyd med hvordan disse syste-
mene fungerer.

8 Kommunehelsetjenesteloven, arbeidsmiljgloven, opplaerings-
loven.

81 Vernerunder, eget system for registrering av bygningsmessig
vedlikehold, vaktmesterprotokoll og andre systemer eller ruti-
ner.
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4.3.3 Informasjon om tilstand og
vedlikeholdsbehov

Det er viktig at kommunale beslutningstakere®> pa
ulike nivaer far relevant informasjon slik at kommu-
nene kan prioritere det ngdvendige vedlikeholdet av
sine bygninger.®

Informasjon om tilstand

I sporreskjemaet opplyste kommunene hvilke be-
slutningstakere som har blitt forelagt informasjon®*
etter at tilstanden til skolebygninger er kartlagt. To-

0 prosent 20

40 60 80
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talt har fra 60 til 72 kommuner oppgitt hvem som far
informasjon om ulike forhold som er avdekket av til-
standskartlegginger.®® Hver kommune hadde mulig-
het til & krysse av for at flere beslutningstakere fikk
informasjon om de avdekkede forholdene.

Figur 4.9 viser at teknisk avdeling/eiendomsav-
deling/kommunalt foretak og rektor er de instansene
som i stgrst grad far informasjon om forhold som av-
dekkes etter tilstandskartlegginger. Oppvekstavde-
ling/undervisningsavdeling, rddmann og politiske
utvalg/kommunestyret blir i mindre grad informert.

100 prosent

‘88

Rektor

‘78

‘84

Oppvekstavdelingen/

undervisningsavdelingen

Teknisk avdeling/

eiendomsavdeling/

kommunalt foretak

Radmann

Politisk utvalg/
kommunestyret

D Brudd pa gjeldende lover og forskrifter (N=60)

D Generell slitasje relatert til mangelfullt vedlikehold (N=72)

D Annen oppgradering grunnet endret behov (N=69)

Figur 4.9 Hvem som har blitt forelagt informasjon om resultater av tilstandskartlegginger
Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

8 Rektor, oppvekst/undervisningsavdelingen, teknisk/eien-
domsavdeling/kommunalt foretak, rddmann, politiske utvalg/
kommunestyret.

8 COSO-rapporten (1996).

8 Informasjonen omfatter fglgende: brudd pa gjeldende lover og
forskrifter, generell slitasje relatert til mangelfullt vedlikehold

og annen oppgradering grunnet endret behov.

8 Om lag en fjerdedel av kommunene har ikke foretatt en til-
standskartlegging av skolebygningene sine etter 1.1.2001,
jamfgr kapittel 4.4.1.
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Informasjon om vedlikeholdsbehov

Spgrreundersgkelsen viser at pa de skolene der det
er avdekket avvik nar det gjelder kravene til det fy-
siske skolemiljget, rapporterer samtlige rektorer det-
te videre til ansvarlig enhet for vedlikehold i kom-
munen.

Det framgar av svarene fra kommunene at skole-
nes registrerte vedlikeholdsbehov i 15 prosent av til-
fellene i svert liten grad/liten grad’ blir innarbeidet
1 budsjettforslaget til ansvarlig enhet for vedlike-
hold. Det betyr at deler av det registrerte vedlike-
holdsbehovet til skolene ikke ble innarbeidet i bud-
sjettet til ansvarlig enhet for vedlikehold.

Spgrreundersgkelsen viser videre at ansvarlig
enhet for vedlikehold i *stor/svert stor grad’ (82 pro-
sent) har Igpende oversikt over skader, feil og mang-
ler pa skolene. Radmannen og oppvekstsjef/skole-
sjef er i mindre grad informert. Tilsvarende tall for
disse instansene er 24 prosent (rddmann) og 42 pro-
sent (oppvekstsjef/skolesjef).

I nesten en fjerdedel av kommunene blir kom-
munestyret i ‘svart liten/liten grad’ informert av
radmannen om skolenes faktiske vedlikeholdsbe-
hov. Om lag 20 prosent av kommunene mente at
radmannen i ’svert liten/liten grad’ informerer kom-
munestyret om konsekvensene av manglende vedli-
kehold.

2004-2005

72 kommuner oppgir at de har et dokumentert
vedlikeholdsetterslep knyttet til skolebygninger. I
om lag en tredjedel av disse kommunene (23) ble
kommunestyret ikke informert om etterslepet i bud-
sjettdokumentene for 2004. Radmannen er derimot
kjent med etterslepet i alle kommunene. Vedlike-
holdsetterslepet er tallfestet i snaut halvparten (33)
av kommunene.

4.3.4 Mal og planer

Mdl

Mal er en forutsetning og danner grunnlaget for god
styring og kontroll.* For skolebygninger vil mal re-
latert til tilstanden vere sentralt fordi opplaerings-
loven stiller klare krav til det fysiske skolemiljget.

Figur 4.10 viser at i underkant av halvparten av
kommunen (44 prosent) ikke har definert mal for
hvilken tilstand skolebygningen skal ha. 16 prosent
av kommunene har definert malsetninger for til-
stand. De gvrige svarer ’delvis’ (24 prosent) eller at
dette er under arbeid (16 prosent).

26 av 43 kommuner som helt eller delvis har for-
mulert malsettinger for skolebygningers tilstand, har
formidlet malene til politisk niva. 18 av disse 43
kommunene svarer at malene er vedtatt pa politisk
niva.

50
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Delvis Under arbeid

Figur 4.10 Har kommunen definert mdlsettinger for hvilken tilstand skolebygningene skal ha? (N = 108)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

8 COSO-rapporten (1996).
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Normtall og andre kommuners vedlikeholdsut-
gifter kan fungere som maltall for hvordan kommu-
nen ligger an i sin eiendomsforvaltning. I tillegg kan
sammenligninger med egne vedlikeholdsutgifter fra
tidligere ar fungere som en aktuell maleindikator. En
forutsetning for & kunne sammenligne eget vedlike-
holdsnivad med maltall er at kommunen utarbeider
ngkkeltall over sine vedlikeholdsutgifter.®
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Tabell 4.8 viser at de fleste kommunene i spgrre-
undersgkelsen ikke har utarbeidet ngkkeltall over
vedlikeholdsutgifter for skolebygninger i 2003 for a
sammenligne sitt vedlikeholdsniva med normtall for
god eiendomsforvaltning, andre kommuners ved-
likeholdsutgifter eller egen kommunes vedlikeholds-
utgifter for tidligere ar. I over halvparten av kommu-
nene som hadde utarbeidet ngkkeltall (28 av 49), ble
politikerne informert om ngkkeltallsberegningene.

Tabell 4.8 Har kommunen utarbeidet ngkkeltall over vedlikeholdsutgifter for skolebygningers i 2003 for d

sammenligne med ...

Ja Nei Antall (N)
... normtall for god eiendomsforvaltning? ...........cccccecervienvineennn. 28 % 72 % 100
... andre kommuners vedlikeholdsutgifter? ...........c.ccoceevenerenenes 19 % 81 % 94
... egen kommunes vedlikeholdsutgifter for tidligere ar? ............. 22 % 78 % 95
Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger
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Ja Nei

B Kommuner

Delvis Under arbeid

"8 Rektorer

Figur 4.11 Hadde kommunen en vedlikeholdsplan som omfattet skolebygninger i 2003?

(Kommune N = 108) (Rektor N = 151)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger og til rektorene

87 FOBE Temahefte 2 «Overordnet styring og utvikling av eien-
domsforvaltningen».

8 Eventuelt for eiendommer generelt.
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Ja Nei

B Vedlikeholdsplan fra 1-4 ar

Delvis Under arbeid

Vedlikeholdsplan over 4 ar

Figur 4.12 Har kommunen utarbeidet vedlikeholdsplaner ut over ett dar? (1-4 dr N = 109)

(Over 4 dar N = 107)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger

Planer

Periodiske vedlikeholdsplaner er viktige for & utnyt-
te ressursene best mulig.* Spgrreundersgkelsen vi-
ser at kommuner som har definert malsettinger for
hvilken tilstand skolebygninger skal ha, i stor grad
ogsa har vedlikeholdsplaner.

Figur 4.11 pa side 31 viser at n@r en tredjedel
(32 av 108) av kommunene oppgir at de ikke hadde
en vedlikeholdsplan for skolebygningene i 2003.%
Til sammenligning svarer 43 prosent av rektorene
enten at kommunen ikke hadde en vedlikeholdsplan
for skolen i 2003, eller at de var ukjent med dette.

Av de kommunene som opplyser at de enten
hadde en vedlikeholdsplan for 2003 eller delvis had-
de dette, svarer halvparten (35 av 66) at planen ikke
ble vedtatt pa politisk niva. De fleste kommunene
(63 av 72) oppgir at vedlikeholdsplanen enten helt
(35) eller delvis (28) ble innarbeidet i budsjettet for
2003. En stor andel av kommunene svarer at vedli-
keholdsplanen for 2003 ble formidlet videre til rek-
tor (80 prosent), radmann (75 prosent) og politisk
niva (70 prosent).”!

8 Norges byggforskningsinstitutt, Byggforskserien, «Tilstands-
analyse som grunnlag for vedlikeholdsplan» (1994).

% Enten en egen vedlikeholdsplan for skolebygninger eller en
vedlikeholdsplan for kommunale bygninger som omfatter sko-
lebygninger.

TN = 65 til 67.

I sporreskjemaet ble det ogsa stilt spgrsmal om
kommunene utarbeider flerarige vedlikeholdsplaner
for skolebygninger.”” Det ble skilt mellom planer
med fra ett til fire ars varighet og planer med varig-
het over fire ar.

Figur 4.12 viser at om lag halvparten av kommu-
nene oppgir at de ikke har utarbeidet planer med va-
righet fra ett til fire ar, mens tre fjerdedeler sier at de
ikke har planer med varighet over fire ar. Av de 41
kommunene som helt eller delvis hadde utarbeidet
en vedlikeholdsplan for fra ett til fire ar framover,
svarte i underkant av halvparten at planen ikke ble
vedtatt pa politisk niva. Av de 16 kommunene som
helt eller delvis har en vedlikeholdsplan med varig-
het over fire ar, opplyser flertallet (11) at disse ikke
er vedtatt pa politisk niva.

Et fatall av kommunene (5) hadde bade en ved-
likeholdsplan for 2003 som gikk fra ett til fire ar
fram i tid, og en vedlikeholdsplan ut over fire ar for
sine skolebygninger. Felles for disse er at de alle er
definert som store. De utgjgr 16 prosent av alle store
kommuner i utvalget.

°2 Enten en egen plan for skolebygninger eller en plan for kom-
munale bygninger som omfatter skolebygninger.
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Halvparten av kommunene (38 av 76) som hadde
en vedlikeholdsplan for 2003, oppgir at planen i
“stor /sveert stor grad’ ble fulgt. Av kommunene som
mente at planen i “svart liten/liten/middels grad’ ble
fulgt, oppgir 17 av 38 respondenter at uforutsette
vedlikeholdsutgifter” i *stor grad/svert stor grad’ er
arsaken til avviket. Blant de kommunene som helt
eller delvis hadde en vedlikeholdsplan for 2003,
gikk en tredjedel (32 prosent) av de totale vedlike-
holdsutgiftene® til uforutsette hendelser.

De fleste kommunene (54 av 75) som helt eller
delvis hadde en vedlikeholdsplan for 2003, mener at
det i ’svert liten grad/liten grad/middels grad’ var
samsvar mellom vedlikeholdsplanen og det reelle
behovet for vedlikehold av skolebygninger for 2003.
Videre svarer 42 av 149 rektorer at vedlikeholdsbe-
hov som rapporteres til kommunen, i ’svart liten
grad/liten grad’ innarbeides i kommunale vedlike-
holdsplaner.

Et uttrykk for hvor planmessig kommunene
driver vedlikehold, er i hvilken grad det settes tids-
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frister for utbedring av skader, feil og mangler, og
om disse overholdes.

Figur 4.13 viser at 39 prosent av kommunene
oppgir at de i *svert liten/liten grad’ har satt tidsfris-
ter for utbedring av skader, feil og mangler, mens 6
prosent oppgir at det aldri settes tidsfrister. Rektore-
ne mener i mindre grad enn kommunene at det settes
tidsfrister for hvor raskt skader, feil og mangler skal
utbedres.

Avsetning til fond

Sju kommuner har satt av midler til fond som er gre-
merket framtidig vedlikehold for ett eller flere av
regnskapsarene 2001-2003. Til sammenligning er
andelen av kommuner som satte av midler til fond
gremerket framtidige investeringer for regnskaps-
arene 2001-2003, noe hgyere (21). I de fleste av dis-
se kommunene (16) var noen av midlene sarskilt
gremerket skolebygninger.

50

| prosent

| sveert liten | liten | middels
grad grad grad
I Kommune

| stor I sveert stor  Det settes aldri
grad grad tidsfrister
Il Rektor

Figur 4.13 I Hvilken grad har kommunen satt tidsfrister for utbedring av skader, feil og mangler?

(Kommune N = 108) (Rektor N = 149)

Kilde: Spgrreundersgkelse til eiendomsansvarlig enhet for skolebygninger og til rektorene

% Med uforutsette hendelser menes taklekkasjer, fuktskader,
harverk, feil ved ventilasjonsanlegg og lignende.

% Eksklusive lgnn til vaktmester og annet vedlikeholdsperso-
nell.
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44 STATENS ANSVAR OG OPPFOLGING
4.4.1 Ansvar og roller

KRD oppgir i brev til Riksrevisjonen at ansvaret for
kommunesektorens eiendommer og eiendomsfor-
valtning tilligger kommunesektoren selv. Forvalt-
ningen av eiendommene i kommunal regi ma skje
innenfor de rammebetingelsene som til enhver tid
gjelder for kommunesektoren. KRD opplyser at de
har ansvaret for den statlige kommunepolitikken.
Dette innebarer et generelt ansvar for a koordinere
regjeringens politikk overfor kommunesektoren og
pase at regelverk og gkonomiske rammebetingelser
er best mulig tilpasset sektoren.

UFD opplyser i brev til Riksrevisjonen at de som
fagdepartement har et generelt tilsynsansvar etter
opplaringslovens bestemmelser om det fysiske sko-
lemiljget. KRD har en koordineringsrolle for & sikre
at fagdepartementene har et samordnet forhold til
kommunene. Dette gjelder ogsa for kommunal eien-
domsforvaltning.

4.4.2 Statens virkemidler

Kommunal eiendomsforvaltning er et omrade som i
stor grad er overlatt til det kommunale selvstyret.
KRD har fglgende virkemidler som har betydning
for kommunal eiendomsforvaltning:

@konomiske (tilskudd, laneordninger mv.)

— rentekompensasjonsordningen for skoleanlegg
(gremerket tilskudd)

Juridiske (regulering, kontroll, tilsyn, pabud)

— kommuneloven

— plan- og bygningsloven

Pedagogiske (veiledning, radgivning)

— Fylkesmannens veiledningsrolle

KRD oppgir at en kombinasjon av kommunelo-
ven, plan- og bygningsloven og til en viss grad gko-
nomiske ordninger vil vere departementets viktigste
virkemidler overfor kommunal eiendomsforvalt-
ning.

Bestemmelsene i plan- og bygningsloven er i all
hovedsak rettet mot nybygg. Loven har noen be-
stemmelser som gjelder eksisterende byggverk. Dis-
se bestemmelsene gjelder forst og fremst i forhold til
kommunens rolle som forvaltningsorgan i byggesa-
ker og omfattes ikke av denne undersgkelsen.

UFD opplyser at departementet bruker en kom-
binasjon av juridiske virkemidler (oppleringsloven)
og pedagogiske virkemidler for & sikre at det fysiske
skolemiljget er tilfredsstillende. Tilsyn, som er dele-
gert til Fylkesmannen, er generelt et prioritert omra-
de for departementets oppfglging av opplaringslo-
vens bestemmelser. Etter at oppl@ringsloven kapit-
tel 9a, som blant annet har bestemmelser om det fy-
siske skolemiljget, tradte i kraft”, har departementet

% 01.04.2003.
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satt i gang flere tiltak for & bidra til gkt kunnskap i
forvaltningen. Det er blant annet utarbeidet en veile-
der til bestemmelsene i loven. I tillegg driver Utdan-
ningsdirektoratet en radgivningstjeneste for skolean-

legg.

4.4.3 Nasjonale mal

KRD har ikke formulert eksplisitte nasjonale mal for
kommunal eiendomsforvaltning eller for skolebyg-
ninger spesielt. Departementet henviser til de gene-
relle malene i kommuneloven. Loven legger til
grunn at kommunene utnytter sine ressurser pa en
effektiv mate. Dette er etter departementets syn fg-
rende nar det gjelder hvilke krav som skal stilles til
vedlikeholdsnivaet av kommunale eiendommer.

UFD oppgir at nasjonale mal for det fysiske sko-
lemiljget er fastsatt i opplaeringsloven kapittel 9a.
Departementet viser ogsa til Veileder til opplaerings-
lovens kapittel 9a.

4.4.4 Resultatrapportering om kommunal
eiendomsforvaltning til KRD

KOSTRA

KRD anser KOSTRA som statens viktigste kilde for

rapportering om gkonomisk informasjon om kom-

munal eiendomsforvaltning. Etter departementets

vurdering gir ikke KOSTRA god og entydig sty-

ringsinformasjon om kommunal eiendomsforvalt-

ning. Ogsa fra andre hold vises det til svakheter ved

KOSTRA-data som informasjonsgrunnlag for kom-

munal eiendomsforvaltning.®® Svakhetene det pekes

pa, er at

— lgnn til vaktmester ikke blir registrert som ved-
likehold

— KOSTRA ikke i tilstrekkelig grad gir informa-
sjon om relevante ngkkeltall innenfor eiendoms-
forvaltning®”

— innrapportering fra fristilte virksomheter i
KOSTRA ikke er fullstendig nok®®

Fylkesmannen

KRD far svert lite gkonomisk styringsinformasjon
om kommunal eiendomsforvaltning fra fylkesmen-
nene. Etter departementets vurdering er dette i trad
med fgringer fylkesmennene har fatt om at det skal
fokuseres pa kommunenes inntektsside, ikke utgifts-
side, i den gkonomiske oppfglgingen av kommune-
ne. Departementet papeker at det er et mal & unnga

% Eiendomsforvaltningsutvalget NOU 2004:22, Multiconsult/
ECON Rapport 3/01, brev fra FOBE til eiendomsforvaltnings-
utvalget 27.04.04, brev fra Statistisk sentralbyra til Riksrevi-
sjonen 10.12.04.

7 Det er lite samsvar mellom KOSTRA og Norsk Standard 3454
(Livssykluskostnader for byggverk), og det gis ikke informa-
sjon om ngkkeltall om bygningsareal.

% Det er i dag fa kommuner som har organisert sin eiendomsfor-
valtning i fristilte virksomheter.
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dobbeltrapportering og redusere den totale ressurs-
bruken pa rapportering pa alle forvaltningsnivaer.
Utvikling av indikatorer og data knyttet til kommu-
nale tjenester skjer i hovedsak i forbindelse med
KOSTRA-organiseringen og ikke gjennom sarskilte
rapporteringer via fylkesmennene.

Evalueringer

Pa oppdrag fra KRD og Teknisk beregningsutvalg
for kommunal og fylkeskommunal gkonomi la
ECON og Multiconsult fram en rapport om vedlike-
hold av kommunale bygninger i 2001.” Bakgrunnen
for oppdraget var & fa mer informasjon om kommu-
nenes bygningskapital og vedlikehold av denne ka-
pitalen.

Regjeringen oppnevnte eiendomsforvaltningsut-
valget i 2003 som skulle gjennomga og evaluere ei-
endomsforvaltningen i kommunesektoren. Utvalget
la fram sin innstilling i 2004. Bakgrunnen for opp-
nevningen var uavhengige rapporter og medieopp-
slag som avdekket at det har vert et betydelig ved-
likeholdsetterslep.

4.4.5 Resultatrapportering om det fysiske
skolemiljget til UFD

UFD sier at den systematiske rapporteringen om det
fysiske skolemiljget til departementet skal skje gjen-
nom fylkesmennenes arlige tilstandsrapporter, ars-
rapportene fra fylkesmennene og skoleporten.no.
Departementet vil blant annet gjennom arsrapporte-
ne fra fylkesmennene motta informasjon om tilsynet
de har med det fysiske skolemiljget. Informasjon fra
skoleporten.no er basert pa kommunale rapporte-
ringstall og brukerundersgkelser fra elevene. UFD
har ikke fatt informasjon fra skoleporten.no ettersom
ogsa dette systemet nylig ble etablert.

UFD papeker at de har fatt informasjon om det
fysiske skolemiljget fra andre kilder. En undersgkel-
se som ble gjennomfgrt av NILU (Norsk institutt for
luftforskning), viser at inneklimaet er godt i de aller
fleste klasserommene. Innsendte bidrag fra skoler
hgsten 2003 viste likevel at 35 prosent av klasserom-
mene har problematisk luftkvalitet, mens 7 prosent

» «Vedlikehold av kommunale bygninger» Rapport 3/01.
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har uakseptabel luftkvalitet. Videre har eiendoms-
forvaltningsutvalgets innstilling gitt departementet
informasjon om tilstanden til skolebygninger.

4.4.6 Fylkesmannens gkonomiske oppfolging av
kommunene

Fylkesmennene har en sentral rolle i statens gkono-
miske oppfelging av kommunene. Foruten gkono-
mibestemmelsene i kommuneloven skal departe-
mentets «Veileder i behandling av kommunale ars-
budsjetter og gkonomiplaner» fra 1996 ligge til
grunn for Fylkesmannens oppfglging av kommune-
ne sa langt den er hensiktsmessig. Veilederen omta-
ler oppfoglging av kommunebudsjettenes utgiftsside
og inntektsside. I veilederen anbefaler KRD 2 vekt-
legge inntektssiden i oppfglgingen av kommunene.
Departementet gir i tillegg arlige styringssignaler
gjennom tildelingsbrev til Fylkesmannen. I forbin-
delse med den lgpende dialogen med fylkesmennene
kan departementet videre vektlegge og presisere te-
maer overfor fylkesmennene som kan ha aktualitet
et gitt ar eller en gitt periode. KRD viser i denne
sammenheng til brev av 6. februar 2003 og brev av
21. januar 2004.

KRD understreker at fylkesmennene skal vare
serlig oppmerksomme pa kommuner som ikke har
gode nok prosesser og interne systemer i sin gkono-
miske oppfglging av kommunene. Foruten kommu-
ner som er registrert i ROBEK, '™ omfatter dette ogsa
kommuner som star i fare for & havne i ROBEK.

Departementet opplyser videre at fylkesmennene
som et ledd i moderniseringsarbeidet skal bidra til et
styrket lokaldemokrati, hgyere effektivitet i kommu-
nene og bedre kvalitet paA kommunale tjenester. Det
skal bygges opp kompetanse i embetene pa omstil-
lingsarbeid, herunder kunnskap om aktuelle virke-
midler for omstilling og modernisering.

I Riksrevisjonens spgrreundersgkelse oppga fyl-
kesmennene hvorvidt de har undersgkt nivaet pa be-
vilgninger til vedlikehold av kommunale bygninger
for budsjett- og regnskapsaret 2003.'" Det ble skilt
mellom Fylkesmannens oppfelging av kommuner
som er registrert i ROBEK, og @¢vrige kommuner.

100 Per 01.01.05 er 117 av totalt 433 kommuner registrert i RO-
BEK.

01T spgrreskjemaet ble det ogsa stilt spgrsmal om Fylkesman-
nen undersgker andre forhold som har relevans for eiendoms-
forvaltning. Svarene viser i all hovedsak at Fylkesmannen i
liten utstrekning foretar undersgkelser ogsa pa disse omrade-
ne. Disse omradene er om vedlikeholdsplaner for kommunale
bygninger er integrert i gkonomiplanene, om kommunale
fondsavsetninger star i forhold til reelt kapitalslit pa kommu-
nale bygninger, om avskrivningsperioden er i overensstem-
melse med den reelle gkonomiske levetiden til kommunale
bygninger, og om lanemidler blir brukt til & finansiere lgpen-
de vedlikeholdsutgifter.
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Antall fylkesmenn som
oppgir at de har foretatt
undersgkelser i ROBEK-
kommuner

14

Antall fylkesmenn som
oppgir at de har foretatt
undersokelser i gvrige
kommuner

17

I:IJa

I:I Nei

Figur 4.14 Har fylkesmennene underspkt nivdet pd bevilgninger til vedlikehold av kommunale bygninger

for budsjett- og regnskapsdret 2003?17
Kilde: Spgrreundersgkelse til fylkesmennene

Figur 4.14 viser at fa fylkesmenn undersgker
vedlikeholdsnivaet. Dette gjelder bade for kommu-
ner som er registrert i ROBEK, og for gvrige kom-
muner. I de fire tilfellene der det oppgis at nivaet pa
bevilgninger til vedlikehold er undersgkt, er vurde-
ringen basert pa de aktuelle kommunenes bevilgnin-
ger til vedlikehold fra tidligere ar.

KRD oppgir at det er lite aktuelt for Fylkesman-
nen a undersgke vedlikeholdsnivaet i kommunene
siden det ikke er noen selvstendige krav knyttet til
dette i lovverket. Slike forhold mener departementet
derimot kan vere godt egnet for veiledning. Etter
departementets vurdering er det heller ikke grunnlag
for lovlighetskontroll i kommuner som ikke er regi-
strert i1 ROBEK, dersom vedlikeholdsnivaet er for
lavt. For kommuner som er registrert i ROBEK, kan
det vaere aktuelt med lovlighetskontroll. Fylkesman-
nen skal imidlertid utgve forsiktighet.

Departementet papeker videre at et lavt vedlike-
holdsniva over tid vil vaere darlig ressursutnyttelse
pa lang sikt. Manglende vedlikehold i dag vil fgrst
komme til uttrykk gjennom gkte vedlikeholdsutgif-
ter i framtiden. Kommunene er underlagt krav om
balanse mellom inntekter og utgifter. Et lavt vedlike-
holdsniva vil dermed gi kommunene stgrre frihet til
a prioritere andre tiltak pa kort sikt. Pa lengre sikt vil
imidlertid balansekravet medfgre mindre gkonomisk

102 Ett fylke (Vest-Agder) svarte at det ikke var noen kommuner
registrert i ROBEK i den aktuelle perioden. Det inngar derfor
bare svar fra 17 fylkesmenn i spgrsmal som bergrer ROBEK-
kommuner.

handlefrihet til & yte tjenester. Et lavt vedlikeholds-
niva vil ikke vaere avgjgrende for 2 tilfredsstille ba-
lansekravet, men bare pavirke kommunens hand-
lingsrom pa kort og lang sikt.

Rdd og veiledning

Fylkesmannen har en viktig rolle som veilednings-
og radgivningsinstans i kommunelovens bestemmel-
ser. KRD ser gjerne at Fylkesmannen gir rad og vei-
ledning om kommunal eiendomsforvaltning for a
sikre en mer effektiv utnyttelse av ressursene. De-
partementet papeker at Fylkesmannen skal vaere en
padriver for en effektivisering i kommunesektoren.
Rad og veiledning bgr imidlertid i det vesentlige ret-
tes mot kommuner som er registrert i ROBEK, og
mot kommuner som ikke har gode nok prosesser og
interne systemer. I de gvrige kommunene bgr rad og
veiledning kun gis etter henvendelse fra kommunen.
Forutsetningen for a gi rad og veiledning om eien-
domsforvaltning er at Fylkesmannen har den ngd-
vendige kompetansen, og at dette ikke pavirker em-
betets habilitet.

I spgrreskjemaet har fylkesmennene oppgitt i
hvilken grad de har gitt rad og veiledning innen gko-
nomi- og eiendomsforvaltning til kommuner som er
registrert i ROBEK, og til gvrige kommuner.
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Tabell 4.9 I hvilken grad har Fylkesmannen gitt rdd og veiledning om fplgende temaer innen gkonomi- og

eiendomsforvaltning? (N = 17)

Har ikke Svert
Kommuner registrert i ROBEK gitt rad og liten/liten Middels Stor/sveert
veiledning grad grad stor grad
@konomisk planlegging for a sikre tilstrekkelige
midler til vedlikehold av kommunale eiendommer 12 % 41 % 35 % 12 %
Normtall for god eiendomsforvaltning .................. 65 % 29 % 6 % 0 %
Synliggjering av reelt kapitalslit av kommunale
eiendommer i regnskaps- og budsjettdokumenter . 35 % 53 % 12 % 0 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til fylkesmennene

Tabell 4.10 I hvilken grad har Fylkesmannen gitt rdd og veiledning om fplgende temaer innen gkonomi- og

eiendomsforvaltning? (N = 18)

Har ikke Svert
@vrige kommuner gitt rad og liten/liten Middels Stor/sveert
veiledning grad grad stor grad
@konomisk planlegging for a sikre tilstrekkelige
midler til vedlikehold av kommunale eiendommer 17 % 55 % 22 % 6 %
Normtall for god eiendomsforvaltning .................. 72 % 22 % 6 % 0 %
Synliggjering av reelt kapitalslit av kommunale
eiendommer i regnskaps- og budsjettdokumenter . 39 % 55 % 6 % 0 %

Kilde: Spgrreundersgkelse til fylkesmennene

Tabellene 4.9 og 4.10 viser at fylkesmennene i
hovedsak svarte at de enten ikke har gitt rad og vei-
ledning innenfor disse omradene, eller at dette i
“sveert liten grad/liten grad’ ble gjort. ROBEK-kom-
muner far i noe stgrre grad rad og veiledning av fyl-
kesmennene enn de gvrige kommunene.

Kommunenes vurdering av Fylkesmannens
oppfolging

I spgrreskjemaet til kommunene ble det stilt spgrs-
mal om det i perioden etter 1. januar 2001 hadde
vert kontakt med Fylkesmannen om kommunenes
forvaltning av skolebygninger. Et flertall av kom-
munene (79) oppgir at slik kontakt ikke har funnet
sted, mens et mindretall (22) bekrefter at det hadde
vert kontakt. Pa spgrsméal om hva som har veert tema
for kontakten med Fylkesmannen, oppgir to kom-
muner rad og veiledning om kommunal eiendoms-
forvaltning, tre kommuner oppgir vedlikeholdsetter-
slep, mens 17 kommuner hadde fgrt opp annet tema
som de ble bedt om a spesifisere. Spesifiseringen
omfatter blant annet fglgende forhold:

— tilsyn etter forskrift om miljgrettet helsevern og
oppl@ringsloven kapittel 9a

— kontakt i forbindelse med laneopptak ved finan-
siering av skolebygninger

— klage fra foreldre pa tilstand

Rundt halvparten av kommunene (12 av 22) som
hadde hatt kontakt med Fylkesmannen, svarer at
kontakten hadde funnet sted sjeldnere enn arlig.

4.4.7 Fylkesmannens vurdering av
styringsinformasjon

I spgrreskjemaet ble fylkesmennene spurt om det i
kommunenes arsberetning for 2003 ble gjort sam-
menligninger av vedlikeholdsnivaet med normtall,
om det ble gitt opplysninger om vedlikeholdsetter-
slep, og om det ble opplyst om tilstanden pa kommu-
nale bygninger.
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Figur 4.15 I hvilken grad fikk Fylkesmannen opplysninger i drsberetningene for 2003 om fglgende forhold?
(ROBEK-kommuner) (N = 17)

Kilde: Spgrreundersgkelse til fylkesmennene
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Figur 4.16 I hvilken grad fikk Fylkesmannen opplysninger i drsberetningene for 2003 om fplgende forhold?
(Ovrige kommuner) (N = 18)

Kilde: Spgrreundersgkelse til fylkesmennene
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Figur 4.17 Hvordan fungerer fplgende informasjonskilder til d gi styringsinformasjon om kommunalt

vedlikehold? (N = 18)
Kilde: Spgrreundersgkelse til fylkesmennene

Figurene 4.15 og 4.16. viser at hovedvekten av
fylkesmennene enten ikke fikk eller i *svert liten/li-
ten grad’ fikk opplysninger om de nevnte forholdene
i kommunenes arsberetninger for 2003. Det er liten
forskjell mellom kommuner som er registrert i RO-
BEK, og @vrige kommuner.

Figur 4.17 viser hvordan ulike informasjonskil-
der gir styringsinformasjon om kommunalt vedlike-
hold.

Figur 4.17 viser at de fleste fylkesmennene me-
ner kommunenes budsjett- og regnskapsdokumenter
fungerer ’sveart darlig/noksa darlig’ til & gi styrings-
informasjon om kommunalt vedlikehold av bygnin-
ger. Det er liten forskjell i fylkesmennenes vurderin-
ger av de ulike informasjonskildene.

Pa spgrsmal om hvor ofte disse informasjonskil-
dene gir grunnlag for rad og veiledning om gkono-
mi- og eiendomsforvaltning, varierer svarene mer.
De fleste fylkesmennene svarer at budsjett- og regn-
skapsdokumenter ’aldri/sjelden/av og til’ gir grunn-
lag for rad og veiledning i kommuner som ikke er re-
gistrert i ROBEK. Nar det gjelder kommuner som er
registrert i ROBEK, svarer om lag to tredjedeler av
fylkesmennene at gkonomiplaner, arsbudsjett og
vedtak om opptak av 1an ’ofte/svert ofte’ gir grunn-
lag for rad og veiledning. Til sammenligning gir ars-
regnskap, arsberetning og opplysninger fra KO-
STRA mer sjelden grunnlag for rad og veiledning i
disse kommunene.
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4.4.8 Fylkesmannens samordningsfunksjon

Fylkesmannen skal bidra til & samordne den statlige
virksomheten i fylket.'” Fylkesmannen har forskjel-
lige oppgaver relatert til skolebygninger som bergrer
forskjellige fagavdelinger. Eksempler pa dette er den
gkonomiske oppfglgingen av kommunene og opp-
folging av oppleringslovens bestemmelser om det
fysiske skolemiljget.

103 § 3 Fylkesmannsinstruksen.

2004-2005

De fleste fylkesmennene (14 av 18) svarer at de
ikke har etablert interne rutiner for a utveksle infor-
masjon om eiendomsforvaltning som bergrer skole-
bygningers tilstand mellom avdeling for gkonomi-
forvaltning og andre bergrte avdelinger. Fire fylkes-
menn har etablert slike rutiner. I tillegg papeker fire
fylkesmenn i sine kommentarer at de har et samar-
beid ved at det blir utvekslet relevant informasjon
selv om det ikke er etablert s@rskilte rutiner.
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5 Vurderinger

Riksrevisjonens undersgkelse viser at Kommunal-
og regionaldepartementet (KRD) i liten grad har til-
gang til systematisk informasjon om kommunenes
samlede vedlikehold og investeringer i grunnskole-
bygninger. KRD ser pa KOSTRA som statens vik-
tigste kilde for rapportering om gkonomisk informa-
sjon om kommunal eiendomsforvaltning. KOSTRA
gir ikke i tilstrekkelig grad relevant styringsinforma-
sjon om kommunal eiendomsforvaltning. Undersgk-
elsen viser videre at KRD far lite gkonomisk infor-
masjon om kommunal eiendomsforvaltning fra fyl-
kesmennene. Dette er ogsa i trad med departemen-
tets fgringer til fylkesmennene for hvilke spgrsmal
som skal vektlegges i den gkonomiske oppfglgingen
av kommunene. Departementet fikk i 2004 informa-
sjon om kommunal eiendomsforvaltning gjennom
eiendomsforvaltningsutvalget, jf. NOU 2004:22.

Riksrevisjonens undersgkelse omfatter 109 kom-
muner. De fleste kommunene i utvalget har en eller
flere skoler som er bygd fgr 1985, med en bygnings-
messig tilstand som ikke er tilfredsstillende. Dette
gjelder over halvparten av skolene i undersgkelsen.
En rekke av disse skolene har brudd pa lover og for-
skrifter som gjelder det fysiske skolemiljget.

Vedlikeholdsnivaet pa skolebygninger ligger
langt under det kommunene selv mener det bgr vare
for a drive et godt og forsvarlig vedlikehold. Om lag
to tredjedeler av kommunene opplyser at de har et
dokumentert vedlikeholdsetterslep knyttet til skole-
bygninger. Lavt vedlikeholdsniva er en sentral arsak
til at mange skoler ikke har en tilfredsstillende til-
stand. Undersgkelsen gir klare indikasjoner pa at
forsgmt vedlikehold tas igjen i form av vesentlige
rehabiliteringer. I et lengre perspektiv kan dette in-
nebare gkte, totale utgifter for kommunene.

Mange av kommunene som inngar i undersgkel-
sen, har ikke gode nok interne kontrollrutiner for a
sikre en malrettet og effektiv forvaltning av skole-
bygninger. Om lag en fjerdedel av kommunene opp-
gir at de ikke systematisk har kartlagt tilstanden til
de skolebygningene de har ansvaret for, etter 1. ja-
nuar 2001. Mange kommuner har ikke definert mal-
settinger for hvilken tilstand skolebygninger skal ha,
og fa kommuner utarbeider ngkkeltall for & kunne
sammenligne sine vedlikeholdsutgifter. Om lag en
tredjedel av kommunene manglet en vedlikeholds-
plan i 2003 som omfattet skolebygninger. Det synes
videre & veare lite samsvar mellom eksisterende ved-
likeholdsplaner og reelt vedlikeholdsbehov. Svert fa
kommuner har satt av midler i fond til framtidig ved-
likehold og investeringer.

5.1 STATENS ANSVAR OG OPPFOLGING

Kommunal- og regionaldepartementet har ansvaret
for den statlige kommunepolitikken. Departementet
har et generelt overordnet ansvar for & pase at kom-
munene forvalter sine eiendommer innenfor de ram-
mebetingelser som til enhver tid gjelder for kommu-
nesektoren. Som fagdepartement har Utdannings- og
forskningsdepartementet et overordnet ansvar for
oppl@ringsloven og skal fgre tilsyn med at det fysis-
ke skolemiljget er i samsvar med kravene i opple-
ringsloven.

Riksrevisjonens undersgkelse viser at mange
skolebygninger har en tilstand som ikke er tilfreds-
stillende, og at lavt vedlikeholdsniva er en sentral ar-
sak til dette. KRD har henvist til de generelle malene
i kommuneloven om at kommunene skal utnytte sine
ressurser pa en effektiv mate, og at dette er fgrende
for hvilke krav som skal stilles til kommunenes ved-
likeholdsniva. Kommunenes bygningsmasse, der
over 40 prosent er skolebygninger, utgjgr store gko-
nomiske verdier 1 kommunene. Undersgkelsen viser
at mange kommuner ikke forvalter disse verdiene pa
en tilstrekkelig kostnadseffektiv mate.

KOSTRA er med hjemmel i kommuneloven
etablert for & gi et bedre grunnlag for oppfglging og
vurdering av kommunenes ressursbruk. Undersgkel-
sen viser at staten far lite styringsinformasjon om
kommunal eiendomsforvaltning gjennom KOSTRA,
og de kommunale budsjett- og regnskapsdokumen-
tene gir ogsa lite informasjon om kommunal eien-
domsforvaltning. Revisjonen viser videre at fylkes-
mennene i liten grad foretar undersgkelser eller gir
rad og veiledning om temaer som bergrer kommunal
eiendomforvaltning. Dette er i trad med departemen-
tets fgringer om at fylkesmennene skal fokusere pa
inntektssiden og ikke utgiftssiden i sin gkonomiske
oppfelging av kommunene. Gjennom kommunelo-
ven er det lagt til grunn at ROBEK-kommuner skal
ha en tettere gkonomisk oppfglging enn gvrige kom-
muner. Undersgkelsen viser at ogsd ROBEK-kom-
muner i liten grad blir fulgt opp av fylkesmennene i
spgrsmal som bergrer kommunal eiendomsforvalt-
ning. Samlet sett kan dette bidra til at staten over tid
ikke har tilstrekkelig oppdatert informasjon om
kommunenes samlede forvaltning av skolebygnin-
ger.
Det skal ligge et mal- og resultatstyringsperspek-
tiv til grunn for forholdet mellom staten og kommu-
nene innenfor rammene av det kommunale selvsty-
ret. I Innst. S. nr. 156 (1992-93) forutsatte kommu-
nalkomiteen at staten ved gkt bruk av malstyring sa
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langt som mulig klargjgr hva som er & anse som na-
sjonale mal. Overordnede krav til det fysiske skole-
miljget er uttrykt gjennom kapittel 9a i opplarings-
loven. Kommunal- og regionaldepartementet har i li-
ten grad formulert eksplisitte nasjonale mal for kom-
munal eiendomsforvaltning eller skolebygninger
spesielt, som for eksempel at kommunene rutine-
messig skal vurdere sitt vedlikeholdsniva. Departe-
mentet henviser til de generelle malene i kommune-
loven. Pa bakgrunn av undersgkelsen kan det stilles
sporsmal ved om dette er tilstrekkelig for a sikre god
mal- og resultatstyring.

5.2  KOMMUNENES FORVALTNING AV
SKOLEBYGNINGER

Som skoleeiere har kommunene ansvaret for forvalt-
ningen av skolebygninger. Kommunene har ogsa an-
svaret for at kravene Stortinget stiller til det fysiske
skolemiljget gjennom kapittel 9a i opplaringsloven,
blir fulgt. Undersgkelsen viser at kommunene ikke
ivaretar sitt ansvar pa en tilstrekkelig god mate. Det
er klare indikasjoner pa at mange skoler ikke til-
fredsstiller kravene i opplaringsloven til det fysiske
skolemiljget. Skolebygningenes mangelfulle tilstand
synes a ha sammenheng med forsgmt vedlikehold.
Kommuneloven legger til grunn at kommunene
skal utnytte sine ressurser pa en effektiv mate. Ved-
likeholdskostnader blir lavest ved en fornuftig kom-
binasjon av lgpende og forebyggende vedlikehold.
Undersgkelsen gir klare indikasjoner pa at lgpende
og forebyggende vedlikehold forsgmmes. Kommu-
nene klarer ikke & opprettholde standarden pa skole-
bygningene over driftsbudsjettet, og det oppstar et
vedlikeholdsetterslep. Konsekvensen er at stgrre
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vedlikeholdsoppgaver og utskiftninger ma utsettes
og tas over investeringsbudsjettet i form av stgrre
skippertak. Denne formen for forvaltning av skole-
bygninger sikrer ikke en effektiv utnyttelse av eien-
domskapitalen.

Stortinget har gjennom kommuneloven stilt krav
om at det skal vare balanse mellom inntekter og ut-
gifter innenfor et budsjettar. Balansekravet skal bi-
dra til & sikre en effektiv ressursbruk over tid og in-
nebarer at driftsresultatet minst skal vare tilstrekke-
lig til & dekke renter, ordinare avdrag og ngdvendige
avsetninger. Undersgkelsen viser at en stor andel av
kommunene har et vedlikeholdsetterslep, samtidig
som de i liten grad avsetter ngdvendige midler til
framtidig vedlikehold av og investeringer i skole-
bygninger. Pa kort sikt gir dette kommunene stgrre
frihet til & prioritere andre tiltak. Pa lengre sikt vil
imidlertid lavt vedlikeholdsniva og sma avsetninger
medfgre mindre gkonomisk handlefrihet til & yte tje-
nester fordi kommunene ma ta igjen et akkumulert
og stgrre vedlikehold. Dette betyr at kommunene
skyver pa gkonomiske forpliktelser, noe som inne-
barer at de ressursmessig blir mindre robuste til a
lgse framtidige oppgaver. Det kan stilles spgrsmal
ved om en slik forvaltningsstrategi sikrer en effektiv
kommunalgkonomisk styring.

Gjennom kommuneloven er det ogsa stilt krav
om at kommunen etablerer effektive kontrollrutiner
(internkontroll) for & sikre malrettet og effektiv drift,
palitelig ekstern regnskapsrapportering og overhol-
delse av lover og regler. Undersgkelsen avdekker
flere svakheter i kommunenes kontrollrutiner i ma-
ten de forvalter skolebygningene pa. Det kan stilles
spgrsmal ved om kommunenes styringssystemer er
tilstrekkelige for & sikre effektiv eiendomsforvalt-
ning og tilfredsstillende tilstand pa skolebygninger.





